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40 afios de democracia

Palabras del Presidente de la Nacion

El tiempo lo transforma todo. Nuestra vida democratica no es la misma que hace
40 afios, no podria serlo porque en este tiempo la sociedad, las instituciones,
nuestra cultura politica se han ido modificando, desplegaron su potencial, se ali-
mentaron del dolor que las hicieron nacer, se expandieron y crearon una cultura
democratica. Hoy la democracia es un valor irreductible e irrenunciable de nuestra
forma de vida. Adentro de la democracia todo lo que quieran, afuera nada.

El camino recorrido en estos 40 afios no ha sido sencillo, pero hoy nos permite
decir que vivimos mejor. La Argentina de hoy es sustancialmente mejor que la de
mediados de los 80 y que la Argentina de la dictadura. Entre otros motivos, porque
hemos logrado construir formas legitimas de gobierno.

Sin duda, en este itinerario hay un punto clave: la reforma constitucional de 1994.
A mi criterio, trajo dos grandes actualizaciones para la administracion del Estado.
Dos innovaciones: cred la Jefatura de Gabinete de Ministros (JGM) y habilité la po-
sibilidad de determinar la cantidad de ministerios, ya que hasta entonces estaba
limitada a ocho carteras. Ambas iniciativas promovieron por un lado la coordina-
cion de gobierno y, por otro, un esquema dinamico de areas gubernamentales en
funcién de las necesidades y prioridades que un gobierno elegido por la voluntad
de las mayorias expresaba.

Ahora, a 40 afios del regreso democratico, del regreso definitivo de la democracia
a la patria, es un momento oportuno para reflexionar sobre nuestras instituciones
y, en especifico, sobre un rol y un espacio como la Jefatura de Gabinete.

Como sabemos, Argentina tiene un sistema presidencialista, pero no siempre ha
sido el mismo. Fue presidido por representantes de partidos histéricos y tradicio-
nales de nuestra politica, pero también por personas que encarnaban una coali-
cion de gobierno. El vigjo y clasico sistema bipartidista, con sus transformaciones
y actualizaciones, con sus sistemas de alianzas y frentes, son quienes han gober-
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nado el pafs desde 1983. Y sabemos que cada tradicion politica tiene sus formas
de ejercer el poder y de conducir la Nacion. Por lo tanto, si bien todos fueron
parte de un sistema presidencialista, no todos hemos ejercido el poder del mis-
mo modo ni hemos detentado la potestad presidencial de forma unilateral. Los
acuerdos, los encuentros, el pensamiento colectivo, las acciones coordinadas son
fundamentales para llevar a cabo un plan de gobierno. Pero también son claves,
quizas aun mas, para actuar en la emergencia y en la urgencia. Bien lo sabemos
los integrantes de este gobierno que hemos tenido que lidiar sin ir mas lejos con
la pandemia mas grande de los ultimos cien afios.

En cualquier caso, es necesario generar consensos, acuerdos, en funcion de los
objetivos estratégicos y la identidad de gobierno. En este contexto, podemos leer
la Jefatura de Gabinete como una sefial de identidad o expresion de la identidad
del gobierno de ese momento.

La Jefatura es una forma de coordinacion y acompafiamiento. Es un rol estratégi-
co. El Jefe de Gabinete no atenua el presidencialismo como muchos han querido
creer. Mal podria hacerlo cuando es una figura que esta al lado del Presidente. El
Jefe de Gabinete quizads sea, en ciertos casos, la persona que exprese la mirada
estratégica del Presidente de la forma mas cabal. Por eso, muchas veces, se los
considera un “fusible”, porque pareciera ser quien protege o quien representa la
mirada del Presidente.

Por otro lado, la Jefatura de Gabinete permite la integralidad de las politicas pu-
blicas. Es decir, es la persona que tiene la capacidad de conducir con una mirada
integral, evitar superposiciones, evitar puntos ciegos en los que nadie se ocupe y
articular acciones para mejorar su eficacia.

Mas alla de las criticas que podamos hacer sobre su impacto o sus potestades,
estoy convencido de que 28 afios después del debut de la Jefatura de Gabinete
tenemos la obligacion de fortalecer el rol en su mirada estratégica. Es un camino
posible para mejorar la eficacia y la eficiencia de un gobierno, es permitir la trans-
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versalidad y generar dinamicas de intercambio y encuentro. Recordemos que la
articulacion del Jefe de Gabinete no es solo al interior del Poder Ejecutivo sino
también en didlogo permanente con el trabajo parlamentario. Y es quien rinde
cuentas en el Congreso Nacional respondiendo preguntas, pero también transmi-
tiendo el proceso de trabajo de un gobierno. Es decir, estamos frente a un monito-
reo panoramico en materia de politicas publicas.

Ya son 40 afios de democracia. Hemos avanzado muchisimo. Aun asi, considero
que nos quedan pendientes dos grandes trasformaciones para que la democracia
funcione de forma plena. Por un lado, la reforma del Poder Judicial, Unico poder
que desde hace 40 afios sigue igual a si mimo como si nada hubiera cambiado,
cada vez mas alejado de impartir justicia, justicia real para nuestra sociedad. Y
por otra, enfrentar a la madre de todas las batallas: la desigualdad. Mucho hemos
hecho, mucho hemos trabajado, pero es momento de cambiar de una vez y para
siempre las brechas de desigualdad social, de género y étnico social que tanto
dafio nos causan.

Y estoy convencido de que lo haremos, siempre con democracia. Democracia siempre.

Alberto Fernandez
Presidente de la Nacion

11
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Palabras del Jefe de Gabinete de Ministros

Con la reforma constitucional de 1994, la Jefatura de Gabinete de Ministros emer-
gidé como una institucion de gran importancia en el Gobierno Nacional. Este libro
busca explorar y analizar con detenimiento el papel crucial que desempefa este
“nuevo” actor en el entramado politico, democratico, gubernamental y administra-
tivo, abordando su origen, su desarrollo historico y los desafios que enfrenta en
la actualidad.

Desde sus inicios, la Jefatura de Gabinete ha sido objeto de diferentes debates en
ambitos politicos, académicos y de la sociedad civil, relacionados con que su funcion
no siempre estuvo definida con claridad y que cada titular le ha dado una impronta
particular. Sin embargo, a medida que la democracia se fue fortaleciendo, esta figura
ha adquirido una importancia cada vez mayor, convirtiéndose en un elemento central
para asegurar la gobernabilidad y el despliegue de una gestién coordinada.

Este libro no solo propone un analisis tedrico y conceptual de la Jefatura de Gabi-
nete de Ministros, sino que también refleja experiencias vividas por quienes ocu-
paron el cargo y aborda algunas de sus funciones principales como articuladora
entre los diferentes poderes del Estado, promoviendo el didlogo y la colaboracién,
y también otorgando coherencia y orden al interior del Poder Ejecutivo.

Otro aspecto clave a considerar es como la Jefatura de Gabinete puede ser una
herramienta para promover la transparencia y la rendicion de cuentas en el gjer-
cicio del poder, permitiendo una mayor participacion ciudadana en los asuntos
publicos y el acceso a la informacion de gobierno.

A lo largo de estas paginas, se espera que surja una vision clara y profunda sobre
la Jefatura de Gabinete y su rol en la democracia. Este libro aspira a promover
un dialogo reflexivo sobre una institucién que, cuando desarrolla adecuadamente
sus funciones, puede fortalecer la democracia, contribuir al bienestar de la socie-
dady proteger los valores fundamentales que sustentan nuestro sistema politico.

12
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Al mismo tiempo, los datos y conclusiones que aqui se presentan deben servir
para demostrar la importancia de revisar en forma permanente el rol de nuestras
instituciones. Al cumplirse 40 afios de democracia ininterrumpida y a muy poco
de que la Jefatura de Gabinete llegue a las tres décadas de funcionamiento es
necesario y positivo aportar material para evaluar este recorrido con profundidad
y diversidad.

Por ultimo, este analisis pretende invitar a las y los lectores a pensar una vez mas
acerca del papel que desempefian las instituciones en el sistema democratico y
como cada argentino y argentina puede contribuir a preservar y mejorar la calidad
de nuestra democracia. Comprender qué ocurrio con el rol del Jefe de Gabinete y
cuales son sus perspectivas a futuro es un paso en ese camino y espero que este
libro sea un valioso aporte.

Agustin Rossi
Jefe de Gabinete de Ministros
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Palabras de la subsecretaria de Asuntos Parlamentarios

El fin de la dictadura civico-militar y la transicién a la democracia trajo consigo una se-
rie de desafios y oportunidades que, en gran medida, redefinieron el curso de nuestro
pais. Desde distintas perspectivas, este libro explora una de las instituciones clave de
la democracia argentina: la Jefatura de Gabinete de Ministros.

Concebida en la reforma de la Constitucion Nacional de 1994, la Jefatura de Gabinete
de Ministros se instituye como la piedra angular de la administracion del Estado y es,
en gran medida, el reflejo de la complejidad politica y social que caracteriza a la Ar-
gentina. A lo largo de las ultimas cuatro décadas, esta institucion ha desempefiado un
papel fundamental en el equilibrio de poderes y en la planificacion e implementacién
de politicas publicas. Por eso, su evolucién y su papel en la politica argentina son una
fuente de reflexion permanente.

A partir de investigaciones llevadas adelante tanto por académicos como por profe-
sionales que trabajan en la Subsecretaria de Asuntos Parlamentarios, este libro busca
adentrarse en el corazon de la Jefatura de Gabinete de Ministros, explorando su historia,
su impacto en el proceso democratico y sus desafios contemporaneos. A través de una
mirada critica y analitica, el proposito es ampliar la discusion sobre esta institucion, des-
de sus primeros pasos hasta su papel actual en un mundo politico en constante cambio.

En estas paginas encontramos, ademas, entrevistas a quienes, con filiaciones poli-
ticas y puntos de vista divergentes, han ocupado esta posicion, asi como una eva-
luacion de su influencia en la toma de decisiones del Gobierno. En ese sentido, sus
testimonios muestran la forma en que la Jefatura de Gabinete ha sido un elemento
crucial en la consolidacion y profundizacion de la democracia argentina, y como ha
respondido a desafios y crisis a lo largo del tiempo.

Ademas, se presentan elementos que contribuyen a un analisis sobre el contexto poli-

ticoy social en el que esta institucion opera, y su relacion con otros poderes del Esta-
do, en particular, a través de instancias fundamentales como los informes de gestion
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a las camaras del Congreso Nacional y la Memoria detallada del estado de la Nacion
gue se elabora anualmente.

Aqui quiero detenerme para hacer una breve digresion en relacion a la ausencia de mu-
jeres en la historia de este cargo. En la Argentina democratica de los ultimos cuarenta
ainos, hemos logrado avances significativos en la participacion de las mujeres en la
politica, desde la lucha por la igualdad de género hasta la representacion en cargos de
eleccion popular. Sin embargo, la ausencia de una Jefa de Gabinete de Ministros pone
de manifiesto una realidad que, aunque ha mejorado, alin tiene desafios pendientes.

Esta ausencia debe ser un recordatorio de la necesidad de seguir trabajando en la pro-
mocién de la igualdad de género en la politica. Si bien hemos avanzado en muchos
aspectos, esto nos insta a seguir trabajando para que las mujeres tengan igualdad de
oportunidades y estén representadas en todos los niveles de gobierno. La diversidad
de género en la politica no solo es un ideal democratico, sino una forma de enrique-
cer nuestras decisiones y nuestro futuro como sociedad.

En definitiva, a lo largo de este libro, las y los invitamos a un viaje a través del tiempo
y la politica argentina, con la esperanza de que, al comprender mejor la Jefatura de
Gabinete de Ministros, podamos arrojar luz sobre las conquistas y desafios de la de-
mocracia argentina a lo largo de sus primeros cuarenta afios.

El camino no ha sido facil, pero es nuestra responsabilidad analizarlo, comprenderlo
y, en ultima instancia, consolidarlo para las generaciones futuras. La democracia ar-
gentina ha llegado a los 40 afios, y esta es nuestra oportunidad de reflexionar sobre
lo que hemos logrado y hacia dénde vamos.

Cecilia Gémez Mirada
Subsecretaria de Asuntos Parlamentarios
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La evolucion de una idea
Antecedentes de

la creacion de la

Jefatura de Gabinete



Resumen

En este capitulo se indagan los antecedentes de la pretension de atenuar el presi-
dencialismo argentino en los primeros afios de la recuperacion democratica hasta
la reforma constitucional de 1994. Se repasa la evolucion histérica de esa idea, su
estrecha relacion con la revalorizacion de los principios democraticos de los primeros
afios postdictadura, su transformacion en el tiempo, las controversias a las que dio
lugar, y se analiza la forma en la que fue debatida y finalmente plasmada en la Cons-
titucion Nacional. Dentro de este camino se ubica la figura de la Jefatura de Gabinete
de Ministros, sus alcances, las diferencias que suscit¢ y el recorrido politico a través
del cual se plasmd en una forma institucional especifica.

Asimismo se sefiala que ese proceso, que se inicié en la década de los ochenta, aun
continla abierto a través de la practica institucional de la Jefatura de Gabinete de
Ministros y de las demas enmiendas introducidas, que exigen niveles de consenso,
colaboracion y acuerdos entre poderes y actores gubernamentales y partidarios que
suelen entrar en tension con la dinémica del sistema de partidos y el funcionamiento
real del sistema politico.
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Introduccion

A poco de iniciada la década de los ochenta, cuando la dictadura civico-militar
empezaba a dar signos de descomposicion y podia atisbarse la recuperacion de
la democracia, la discusion en torno a la estabilidad del régimen politico asociado
a la forma presidencialista de gobierno empezé a ocupar un lugar importante en
el debate publico.

Después de mas de cinco décadas, de las cuales solo se habian vivido menos
de dos en democracia, y en las que campearon las rupturas institucionales, el
autoritarismo, las proscripciones, la violencia y el terrorismo de Estado, la preocu-
pacion por el futuro del régimen politico crecia al calor de una revalorizacion de la
democracia como no se habia experimentado nunca en la historia argentina. En el
discurso inaugural de su gobierno, el 10 de diciembre de 1983, ante el Congreso
de la Nacion, Raul Alfonsin planted lo que seria un objetivo clave de su gestion:

VVamos a vivir en libertad. De eso no quepa duda. Como tampoco debe caber duda de
que esa libertad va a servir para construir, para crear, para producir, para trabajar, para
reclamar justicia —toda la justicia, la de las leyes comunes y la de las leyes sociales—,
para sostener ideas, para organizarse en defensa de los intereses y los derechos legiti-
mos del pueblo todo y de cada sector en particular. En suma, para vivir mejor; porque,
como dijimos muchas veces desde la tribuna politica, los argentinos hemos aprendido,
a la luz de las tragicas experiencias de los afos recientes, que la democracia es un
valor alin mas alto que el de una mera forma de legitimidad del poder, porque con la

democracia no solo se vota, sino que también se come, se educa y se cura.

Dos afios después, en mayo de 1985, Alfonsin sostenia: “(...) Mds alla del juego del
poder, natural en una sociedad democratica, debemos asegurar que ese juego sea
posible por tiempo indefinido. Debemos asegurar la democracia y dar sustento
material a nuestras instituciones. De todos ha de ser el esfuerzo. Y de todos sera
el fruto de ese esfuerzo™.

" Alfonsin, Raul, Discurso ante la Asamblea Legislativa del 1 de mayo de 1985.
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Y en su Ultimo discurso ante la Asamblea Legislativa, volvio a referirse a lo que fue
un desvelo permanente de su gobierno:

La tarea principal que nos encomendo el pais en 1983 fue construir una democracia.
Con la cooperacién de casi toda la sociedad nos entregamos a esa tarea. Y hemos
tenido un éxito tal que hoy el pais se ha olvidado de cuéles eran sus preocupaciones,
sus dudas, sus ansiedades, en 1983. Hoy todo nos parece natural. Nos parece natural
que el gobierno esté por concluir su periodo constitucional. Nos parece natural que no
haya estado de sitio. Nos parece natural que cada uno pueda decir lo que quiera. Nos
parece natural que no haya proscripciones. Nos parece natural que no haya presos
politicos. Nos parece natural que no haya provincias intervenidas. Nos parece natural
que no haya sindicatos intervenidos. Y yo creo que esta bien que todo eso nos parezca
natural. Asi debemos considerarlo de ahora en adelante. Sin embargo, todo eso, junto,
no se habia dado nunca en nuestra historia.?

Toda la década estuvo marcada por ese clima en el que, al mismo tiempo que se
abrazaba el Estado de Derecho y se celebraban las libertades recuperadas, reina-
ba la preocupacién por el futuro de la incipiente y fragil democracia. Por ese en-
tonces y desde finales de los setenta, habia surgido un pensamiento en el campo
de las ciencias sociales que colocaba a las instituciones politicas y econdmicas
en un plano de relevancia a la hora de pensar la estabilidad de la democracia, la
modernizacion de las sociedades y el desarrollo. Ese contexto general trajo al
ruedo desde temprano la cuestion de la forma presidencialista de gobierno y fue
cimentando en el mas alto nivel politico la conviccion de que la consolidacion
de la democracia recuperada requeria no solo el restablecimiento de la vigencia
plena de la Constitucion de 1953, sino también revisar y renovar todo el complejo
institucional de la democracia para hacer posible la estabilidad y el desarrollo.

En rigor, la cuestion de la critica del presidencialismo no era un tema nuevo en la
historia argentina; desde las primeras décadas del siglo XX se conocian reflexio-
nes sobre la forma presidencialista de gobierno, sus desventajas y los supuestos
beneficios de amortiguarlas con elementos propios de los sistemas parlamen-

2 Alfonsin, Raul, Discurso ante la Asamblea Legislativa en inauguracién del 108° periodo de sesiones; 1 de
mayo de 1989.
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tarios®. Pero no fue sino hasta entrado el gobierno de Raul Alfonsin que el tema
adquirié una relevancia politica de primer orden.

Por otra parte, desde hacia varias décadas, se arrastraba el tema de la reforma
de la Constitucion como asignatura pendiente o inconclusa. La Constitucion de
1949 habia sido invalidada por una proclama militar en abril de 1956; en 1957 se
reformo la Constitucion en el marco de un régimen de facto; en 1972 se repitio la
situacion a través de lo que se conocid como enmienda Lanusse y desde princi-
pios de los afios setenta existieron conversaciones entre Juan Domingo Perén 'y
Ricardo Balbin sobre la necesidad y oportunidad de una reforma democratica de
la Constitucion que fuera en el sentido de los principios del constitucionalismo
social y de un papel activo del Estado en la promocion y direccion del desarrollo
nacional. La muerte de Perdn interrumpid esas conversaciones pero estaba claro
que era necesario alcanzar acuerdos bdsicos en democracia sobre las reglas fun-
damentales del funcionamiento institucional.

Ambas cuestiones, la preocupacion por la estabilidad de la democracia que ponia de
relieve la interpelacion del presidencialismo y la necesidad de reformar la Constitu-
cion, se entrelazarian durante mas de una década desde 1983 en adelante y termina-
rian convergiendo en la reforma constitucional de 1994. Las razones y circunstancias
de esa convergencia final poco tuvieron que ver con las que impulsaron los debates
y las negociaciones entre las principales fuerzas politicas de la Argentina desde el
retorno a la democracia hasta la ultima parte del gobierno de Alfonsin.

 Matienzo, José N.; Wilmart, Raymundo; Rivarola, Rodolfo, et al. (1911), “;Se debe ir al gobierno parlamen-
tario?” y en “;Convendra adoptar para el gobierno de la Nacion Argentina el sistema parlamentario?’, am-
bos en Revista Argentina de Ciencias Politicas, Tomo Il, pp. 250 y 447, Buenos Aires; y el trabajo de Wilmart,
Raymundo (1911), “¢Debemos ir al gobierno parlamentario?’, en Revista Argentina de Ciencias Politicas,
Tomo II, pp. 521, 657 y 821, Buenos Aires. Wilmart incluso sostenia que la organizacion de nuestro Poder
Ejecutivo segufa el ejemplo inglés y no el estadounidense (Wilmart, Raymundo -1911- “Diferencias de atri-
buciones entre el ejecutivo de los Estados Unidos y el nuestro’, en Funcion Constitucional de los Ministros,
Revista Argentina de Ciencias Politicas, Buenos Aires, p. 147). Matienzo fue mds alld y sostuvo que el sis-
tema adoptado por nuestra Constitucién no era presidencial, sino parlamentario (Matienzo, José N.-1910-,
“El gobierno representativo federal en la Republica Argentina’, Imprenta Coni Hermanos, Buenos Aires, y en
“Miembros Responsables y Amovibles y Organos Parlamentarios del Poder Ejecutivo’ -1911-, en Funcién
Constitucional de los Ministros, Revista Argentina de Ciencias Politicas, Buenos Aires, pp. 177 a 196).
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Reforma y presidencialismo: la evolucion de la idea

En lo que sigue, se repasa la evolucion de la idea de reforma constitucional en
lo que atafie especificamente a la mixtura del presidencialismo con elementos
tipicos de los sistemas parlamentarios. Para ello, se recorren dos etapas muy cla-
ramente diferenciadas: la que va desde la asuncién del gobierno de Raul Alfonsin
hasta septiembre de 1988, que incluye la propuesta del Consejo para la Consoli-
dacion de la Democracia y las conversaciones entre el oficialismo y la principal
oposicion politica (1986/1988). Y, posteriormente, la que se abre durante el primer
gobierno de Carlos Menem y que incluye el Pacto Federal de 1990, el acuerdo con
la Union Civica Radical (UCR) de 1993, la Ley 24.309 Declarativa de la Reforma y
las principales posiciones en la Convencion Constituyente.

La emergencia de la cuestion institucional y
el proyecto de reforma constitucional de Alfonsin

Raul Alfonsin hizo de la consolidacion* de la democracia un eje estructural de
su gestion y desde sus inicios evidenci¢ una disposicion a poner en discusion
las instituciones y la forma de gobierno. Alfonsin consideraba que el presiden-
cialismo era una rémora constitucional que agravaba los histéricos problemas
de inestabilidad institucional del pafs. La rigidez de los mandatos, la doble legiti-
midad popular del Ejecutivo y el Legislativo, la dindmica de suma cero en la com-
petencia politica, la ausencia de valvulas de escape en situaciones de tension vy
el incentivo hacia la personalizacién del poder eran vistos como elementos que
impedian enfrentar las crisis sin grandes riesgos de quiebre, atentaban contra la
necesaria “modernizacion de la sociedad” y conspiraban contra la construccion
de una democracia pluralista y participativa, basada en la “ética de la solidaridad”.
Esa vision coincidia con un clima de época en el ambito académico en el que se

4La idea de consolidacion de la democracia fue muy difundida en los afios ochenta y aun perdura en el
lenguaje académico aunque con menos vigor. En las décadas siguientes se la cuestiond severamente por
su impronta determinista. Guillermo O’ Donnell solia sefialar la inconveniencia de su uso, postulaba la nece-
sidad de tutelar activamente los avances de la institucionalizacion democrética y advertia sobre el caracter
contingente de los derechos de ciudadania conquistados y el riesgo siempre abierto de su reversibilidad
historica. O’ Donnell, Guillermo (1996), “lllusions About Consolidation”, Journal of Democracy, 7/2: 34-51.

22



40 afios de democracia

imponia el interés por indagar si la inestabilidad de los regimenes politicos lati-
noamericanos estaba asociada a su disefio institucional®.

A poco mas de dos afios de asumir el gobierno, Alfonsin decidié convocar a un gru-
po destacado de personalidades de la vida nacional para analizar temas estructura-
les y formular propuestas para un proyecto de pais que apuntara a superar “los agu-
dos desencuentros del pasado y las consecuentes quiebras del orden institucional”®
y en diciembre de 1985 creo el Consejo para la Consolidacion de la Democracia’
(CCD) que estaria integrado por representantes de partidos politicos, personalida-
des de la ciencia y la cultura y que seria coordinado por el jurista, filésofo y asesor
presidencial Carlos Nino®.

EI CCD era un 6rgano consultivo de alto nivel que funcioné hasta el final del man-
dato de Alfonsin en 1989. En un principio, el CCD se dividid en diez comisiones de
trabajo, cada una de las cuales abordaria una de las tematicas consideradas rele-

5Ver Linz, Juany Stepan, Alfred (1978), “Breakdown of Democratic Regimes: crisis, breakdown and reequi-
libration”, John Hopkins University Press. Una version espafiola del texto del Linz fue publicada casi una
década después: Linz, Juan (1987), “La quiebra de las democracias”’, Alianza editorial, Madrid.

® Decreto 2446 publicado en el Boletin Oficial del 31 de diciembre de 1985.

’/El Consejo para la Consolidacion de la Democracia fue un érgano consultivo integrado por representantes
notables del ambito cultural, intelectual y politico argentino. Sus miembros fueron Oscar Albrieu, José An-
tonio Allende, Ismael Amit, Leopoldo Bravo, Genaro Carrio, Raul Dellepiane, Guillermo Estévez Boero, René
Favaloro, Ricardo Flouret, Enrique Nosiglia, Julio H. G. Olivera, Emma Pérez Ferreira, Oscar Puiggrés, Angel
F. Robledo, Fernando Storni, Jorge A. Taiana, Alfredo Vitolo, Maria Elena Walsh y Emilio Weinschelbaum.

8 Carlos Santiago Nino fue un abogado, con un doctorado en la Universidad de Oxford, iusfilésofo y fildsofo
politico. Entre sus colaboradores estaban Gabriel Bouzat, Hernan Gullco, Carlos Rosenkrantz y Agustin
Zbar. Mas tarde se incorporaron Marcelo Alegre, Carlos Balbin, Martin Bohmer, Miguel De Dios, Roberto De
Michele, Roberto Gargarella, Mirna Goranski y Marcela Rodriguez. Carlos Nino y sus colaboradores soste-
nian que la anomia, el “dualismo ideoldgico’, la tendencia al corporativismo y la concentracion del poder
eran maculas que habfan impedido el normal desarrollo politico, econdmico y cultural de la Argentina, que
debian ser removidas por una reforma constitucional que atemperara el caracter personalista del régimen
politico. Para ello era necesario construir un Pacto Democratico tendiente a promover la modernizacion de

la sociedad y una democracia participativa basada en la ética de la solidaridad.
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vantes para su mision®, con el objeto de asesorar en el disefio de politicas publicas
y elaboracion de proyectos, pero con el correr del tiempo se fue concentrando casi
exclusivamente en una propuesta de reforma de la Constitucién. El 13 de marzo
de 1986, Alfonsin le envié una carta al CCD en la que sefialaba la necesidad de
encarar un proceso de reforma constitucional orientado a “hacer mas agil y eficaz
el funcionamiento de los diversos poderes del Estado y para profundizar la partici-
pacion democratica, la descentralizacion institucional, el control de la gestion de
las autoridades y el mejoramiento de la Administracion Publica”.

Unos dias después de que le enviara la misiva al CCD, el presidente Alfonsin, en oca-
sion del discurso ante la Asamblea Legislativa del 1 de mayo de 1986, se volvio a
referir a la reforma de la Constitucion y enfatizo su interés de avanzar decididamente
en ese sentido:

No estamos restaurando instituciones y comportamientos caducos ni hemos de man-
tener el actual estado de cosas sobre la base de estructuras que han sido rebasadas
por la realidad. Nos proponemos, por el contrario, construir una nueva Nacion. (...) Esas
reformas estructurales que son necesarias para dar solucién profunda a los problemas
cotidianos de los argentinos y para proyectar al pafs hacia el futuro con perspectivas
ciertas de desarrollo y autonomia pueden requerir que revisemos nuestro ordenamien-

to institucional, incluyendo la posibilidad de reformar la Constitucion Nacional.
Y luego agrego:

En esa posible revisién institucional, debemos contemplar la alternativa de liberar a

la Presidencia de la Republica de sus connotaciones cesaristas y de su gran carga de

° Las comisiones fueron: Articulacion de las Relaciones entre los Poderes Politicos del Estado y las Orga-
nizaciones Sociales; Ciencia y Tecnologia; Descentralizacion, Federalismo y Desburocratizacion; Economia
y Produccion; Fuerzas Armadas; Medios de Comunicacion Social; Poder Judicial; Politica Exterior; Reor-
denamiento Demografico e Integracion Territorial y el Centro de Altos Estudios. “Dictamen preliminar del
Consejo para la Consolidacion de la Democracia” (1986) Argentina, EUDEBA, pp. 7y 8.

19 Alfonsin, Raul, Discurso ante la Asamblea Legislativa del 1 de mayo de 1986 al inaugurar el 104° periodo
de sesiones.
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atribuciones, permitiendo distinguir la tarea de fijar las grandes politicas nacionales
del manejo cotidiano de la administracion, haciendo posible ademés que el Congreso
tenga una intervencién mas directa y eficaz en la gestién y control de los asuntos de

Estado y que los ministros tengan una relacion mas estrecha con el Parlamento.

Primera propuesta de reforma

Para responder al pedido presidencial, el CCD se reorganizd en cinco comisiones de
trabajo’ y poco tiempo después, en octubre de 1986, le presenté al Presidente un in-
forme que se conocié como Primer Dictamen Preliminar del CCD en el que sefialaba:

El sistema presidencialista que ahora tenemos concentra un gran cumulo de facultades en
un érgano unipersonal, como es el Presidente de la Nacion. Los atributos de dicho funciona-
rio (...) lo convierten para la poblacién en un centro de referencias de grandes expectativas.
Esto provoca una considerable personalizacion del poder. Tal personalizacion crea el riesgo
de abusos autoritarios y hace depender en demasia toda la gestion del gobierno de las con-
diciones personales de un hombre que a veces se ve tentado a obviar limitaciones norma-
tivas para satisfacer las expectativas depositadas en él y su correlativa conviccion de que
tiene una mision trascendente... [El presidencialismo] facilita la quiebra de las instituciones
al hacerlas tambalear con la amenaza de la sustitucion violenta del Presidente; concentra en
éste un cumulo de tareas y responsabilidades que muy dificilmente puede asumir en forma
satisfactoria; carece de flexibilidad para adecuarse a situaciones de tensién y crisis graves; y,
lo que no es menos importante, no favorece una relacion fluida y cooperativa entre aquél y el
Parlamento. La division de funciones ejecutivas entre un jefe de Estado electo popularmente
y un jefe de Gobierno que surge de un acuerdo tacito o expreso entre el Presidente y la Ca-
mara de Diputados descentraliza las atribuciones dispersando las expectativas. El sistema
se hace, por consiguiente, menos vulnerable a las contingencias personales de quien ocupa

unay otra funcion. Hay diferentes polos de poder, con lo que las presiones se atentan.

" Los grupos de trabajo o comisiones, fueron: 1) Alcance y procedimiento de la reforma constitucional; 2)
Funciones y relaciones de los poderes del Estado; 3) Problemas vinculados al federalismo y las autonomias
provinciales; 4) Mecanismos de participacion, representacion y descentralizacion institucional y 5) Cuestio-
nes doctrinarias y sistema de derechos y garantias.

2 Dictamen Preliminar del Consejo para la Consolidacion de la Democracia, Eudeba, Buenos Aires, 1986,
p. 49y ss.
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La divisién de funciones entre la Jefatura de Estado y la de Gobierno permite distinguir niti-
damente laimagen de quien es simbolo de la unidad nacional y la de quien ejerce el gobierno
en nombre de uno o varios partidos y debe de estar permanentemente en la arena politica en

la puja legitima para preservar el poder™.

EI CCD proponia un sistema semi-presidencialista o mixto, influenciado por el mo-
delo de la Constitucion francesa de 1957, en el que se dividian nitidamente las
jefaturas de Estado y de Gobierno a través de la introduccion de una figura del tipo
de un Primer Ministro o Presidente del Consejo de Ministros.

El Consejo proponia un sistema
semi-presidencialista o mixto

Otras propuestas del Consejo

Unos meses después, el presidente Alfonsin se pronunciaba por la redefinicién del rol
de las camaras del Congreso:

Si la defensa de las autonomias provinciales necesita de un érgano de maxima je-
rarquia que se dedique con toda intensidad a esa mision, ¢por qué no ampliar en ese
sentido las facultades y funciones del Senado de la Nacién? Si el Parlamento es el
6érgano maximo de la representacion popular y el @mbito donde debe generarse el am-
plio consenso que es necesario para impulsar las transformaciones profundas que
el pais necesita, ;por qué no disefiar procedimientos institucionales que estimulen la
negociacion y el acuerdo entre los partidos que representan a los sectores que deben
comprometerse con esa transformacion, de modo que ese acuerdo se canalice a tra-

vés de acciones de un gobierno con responsabilidad parlamentaria?

Y terminaba con una expresa toma de posicion a favor de un sistema parlamentario o
mixto:
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Si se acepta generalmente que el régimen presidencialista presenta rasgos que lo ha-
cen poco flexible frente a situaciones de crisis y tension, que concentra excesivo poder
en una sola persona y que la hace destinataria de exageradas expectativas, que esta-
blece una relacion no siempre fluida entre los diversos representantes de la voluntad
popular, ¢por qué no proceder a atenuar esos rasgos, aprovechando la experiencia de
casi todas las democracias del mundo que han adquirido estabilidad a través de siste-

mas parlamentarios o semi-parlamentarios?'®

El Presidente y el CCD coincidian en la necesidad de cambiar la forma de gobierno
presidencialista. Como vimos, consideraban al presidencialismo fuente de distor-
siones personalistas en el ejercicio del poder, inadecuado por rigido para impedir el
quiebre del régimen ante situaciones de bloqueo institucional, incapaz de estimu-
lar la cooperacion entre poderes y de promover una cultura politica participativa y
pluralista. Concebian la atenuacién del presidencialismo mediante la introduccion
de la figura de un Primer Ministro que seria el Jefe de Gobierno, que elegiria a sus
ministros y seria responsable politico ante la Camara de Diputados que, a su vez,
acordaba en su nombramiento, podia quitarle el apoyo y disolver su gobierno.

El Presidente conservaba la Jefatura de Estado y era la representacion simbdlica de
la Nacién, seria elegido de manera directa por el voto popular y de ser necesario por
balotaje. La Camara de Diputados quedaba en una posicion de fuerte compromiso
con la gestién de gobierno y el Senado reservado a las cuestiones federales.

Por lo demas, existian otros elementos destinados a institucionalizar practicas y re-
gular relaciones entre poderes y entre gobierno, instituciones y ciudadania. Entre ellos
estaban la regulacién constitucional de la facultad presidencial de dictar reglamentos
de necesidad y urgencia, la acotacion de la legislacion delegada, la obligacion del
Primer Ministro de rendir cuentas ante la Camara de Diputados, la incorporacion de
mecanismos de democracia directa, el acortamiento del mandato presidencial y la
incorporacion de la reeleccion sucesiva por una sola vez', entre otros.

8 Alfonsin, Raul, Discurso ante la Asamblea Legislativa del 1 de mayo de 1987 al inaugurar el 105° periodo
de sesiones.

4 Alfonsin se encargd de comunicarle al CCD, y de dejar en claro publicamente, que en caso de que efecti-

vamente se modificase la Constitucion él quedaba excluido de presentarse “por razones éticas”.
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CUADRO 1. PRINCIPALES RASGOS DE LA PROPUESTA DEL CCD EN
RELACION AL PRESIDENCIALISMO DE LA CONSTITUCION DE 1853

PROYECTO del CCD Constitucion 1853/60

Jefe de Estado Presidente/ Presidenta Presidente/ Presidenta

Eleccion Primer M'O'STUO/ Primera Presidente/ Presidenta
Ministra

Mandato PM Presidente/ Presidenta

Reeleccion Voto directo Doble Vuelta Indirecto - Colegio Electoral

Jefatura de Gobierno

Primer Ministro/ Primera

No contempla

MC

Ministra
Eleccion Presidente/ Presidenta o )
Diputados/ Diputadas
Mandato Presidente a propuesta del PM Presidente/ Presidenta
Reeleccion PMy Diputados/ Diputadas por Presidente/ Presidenta

Jefatura de Administracion

Presidente/ Presidenta y PM

Presidente/ Presidenta

censura

Ministerios Si No
Un tercio para mocion 'y
Remocion mayoria absoluta para -

Remocién del Gabinete

Presidente/ Presidenta

No contempla

Mocién de censura (MC)'s

4 afios

6 aflos

Mayorias necesarias

Si, por Unica vez

No

Poder para disolver la
Camara de Diputados

Indeterminado

Fuente: Elaboracion propia en base a los dictdmenes del Consejo para la Consolidacion de la Democracia y al texto
de la CN 1853/60.

El trabajo del CCD implicé la propuesta mas elaborada y profunda de modificacién
de la forma presidencialista de gobierno que se haya evaluado al mas alto nivel poli-

5La mocion de censura prevista en la propuesta del CCD podia alcanzar al PM o a cualquiera de los minis-
tros de su Gabinete. La destitucion del PM afectaba a todo el Gabinete que debia renunciar con él.
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tico en la historia argentina. Para ello, ademas de las personalidades que integraban
y asesoraban de manera estable, el Consejo convoco a un sinnimero de expertos
de primer nivel para consultar sus opiniones y generd una atmaosfera de reflexion
abierta que estimulo el pensamiento de aquellos afios y jerarquizo el debate sobre
las instituciones y su centralidad para el desarrollo. La eleccion de la palabra “pre-
liminar” adjetivando los dictdmenes del CCD, daba cuenta de una conviccion sobre
la provisionalidad de las conclusiones taxativas y sobre la virtud de extender la re-
flexion y el debate a todos los ambitos.

El Consejo convocd a un sinnimero
de expertos de primer nivel para
consultar sus opiniones y generd
una atmosfera de reflexidon abierta

Carlos Nino, coordinador del Consejo, lo dejaria en evidencia en ocasion de la pre-
sentacion del primer dictamen, al decir:

El caracter preliminar del dictamen se debe al hecho de que, dada la trascendencia y
complejidad del tema, debemos seguir analizando (...). Hemos tratado de recoger las
inquietudes y opiniones de muy diversos sectores de la vida del pais, con un criterio
amplio y pluralista y teniendo en cuenta que una reforma constitucional no sélo plan-
tea complejos problemas técnicos, cuya elucidacion requiere la opinién de expertos,
sino también profundas cuestiones de valoracion politica y ética que conciernen a la
comunidad toda.

Mientras los complejos problemas del entramado institucional de la democracia
permanecian abiertos al debate, se iniciaba la fase de la discusion politica de la
reforma con los partidos de la oposicién, fundamentalmente con el Partido Jus-
ticialista (PJ).
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Posiciones y negociaciones sobre el proyecto de reforma

La propuesta del CCD tenia un extendido apoyo del bloque politico oficialista y tuvo en
general una buena recepcion en la opinién publica, pero no dejaba de concitar contro-
versias, principalmente en lo que tenia que ver con la oportunidad de llevar a cabo la
reforma en esas circunstancias historicas.

Desde las primeras deliberaciones del CCD se habian planteado objeciones que se
hicieron constar tempranamente. En efecto, en ocasion de la presentacion del Primer
Dictamen, Carlos Nino sefial¢:

El consejero Dr. Oscar Puiggrés ha hecho una reserva respecto de la oportunidad de la
reforma constitucional. Coincide, no obstante, con el valor del debate sobre esa reforma'y
sobre los puntos del dictamen del Consejo (...). El disenso sobre la oportunidad de la refor-
ma se basa en la idea de que esa reforma si bien puede ser conveniente, no es necesaria,

indispensable o impostergable.

En sentido similar se habia expresado otro consejero, Fernando Storni, que sostenia
la necesidad de tomarse mas tiempo vy trasladar las propuestas del CCD al conjunto
de la sociedad. Algunos constitucionalistas se manifestaron publicamente en la mis-
ma direccion objetando la oportunidad y mérito de la reforma y el principal partido de
oposicion, el PJ, no tenia una posicion unificada. Mientras algunos proponian volver a
la Constitucion de 1949, otros decian que no habia ningun apremio y otros, no veian
con malos ojos las propuestas del CCD y estaban dispuestos a mantener conversa-
ciones con el gobierno. Este Ultimo sector, identificado con el Peronismo Renovador,
que habia salido muy fortalecido de las elecciones de septiembre de 1987, tomd la
iniciativa y su principal figura, Antonio Cafiero, en su discurso de asuncion como go-
bernador de la Provincia de Buenos Aires, manifestd que estaba dispuesto a conver-
sar con el Gobierno Nacional sobre la reforma constitucional’®.

®Para una narracion detallada de aquellas conversaciones y las circunstancias que las hicieron posibles,
ver Garcia Lema, Alberto M. (2019), “Una reforma consensuada progresivamente. Un testimonio personal
alos 25 afios de la reforma constitucional” en Gelli, Maria Angélica “A 25 afios de la reforma constitucional
de 1994", Buenos Aires, La Ley.
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Cafiero habia sido electo gobernador, era el presidente del Partido Justicialista
y se habia convertido en un firme precandidato presidencial para las elecciones
nacionales de 1989. Compartia la vision institucional de la propuesta del Consejo
para la Consolidacién de la Democracia, entendia necesario llevar adelante un
Pacto Federal con las provincias y crefa que se debia superar la Constitucion libe-
ral de 1853, legitimar democraticamente la enmienda del Articulo 14 bis de 1957
y avanzar decididamente hacia el Constitucionalismo Social. A Cafiero le seducia
la idea de ser el primer presidente argentino de una nueva Constituciéon moderna

Raul Alfonsin recibe el primer dictamen del Consejo para la Consolidacidn de la Democracia de la mano de

Fernando Lednidas Sabsay, presidente de la editorial Eudeba. (Fotografia: Télam)
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y democratica y Alfonsin estaba decidido a impulsar su proyecto de reforma hasta
donde le permitieran sus posibilidades politicas.

Primeras conversaciones con la oposicion

En un marco de intereses que se apalancaban mutuamente, se iniciaron conver-
saciones y se constituyd una comision técnica integrada por asesores y asesoras
de ambas partes'. El 14 de enero de 1988 se emitid un comunicado en el que se
anunciaban los avances de las conversaciones y una suerte de entendimiento para
transitar el camino de la reforma que inclufa un Pacto Federal con los gobernadores
que serviria de marco y se ponian de manifiesto sus objetivos fundamentales. Entre
ellos, se insistia con la necesidad de atenuar el presidencialismo, enriquecer los
vinculos institucionales entre los poderes, separar las jefaturas de Estado y Gobier-
no, incentivar los acuerdos interpartidarios, mejorar los sistemas de control de la
gestion, el acortamiento de mandatos y la reeleccion presidencial, promover la par-
ticipacion y las formas de democracia semidirectas y avanzar en derechos sociales,
economicos, culturales y ambientales, entre otros puntos destacados.

En mayo de 1988, Alfonsin dijo:

Cada vez resulta mas claro que nuestro régimen politico, que responde a un presiden-
cialismo extremo, genera una dinamica de permanente confrontacion entre los par-
tidos, que atenta contra la continuidad y eficiencia institucional requeridas. Por eso
estoy convencido de la necesidad de adoptar un sistema de gobierno que atente los
enfrentamientos partidarios, permitiendo acuerdos entre las diversas representacio-
nes en el Parlamento y una coordinacién mas fluida entre éste y la administracién, que
refleje en la formacion del gobierno las sucesivas expresiones de la voluntad del elec-
torado. Necesitamos una Constitucion que ofrezca cauces institucionales definidos

para los conflictos politicos graves, que evite la personalizacién de poder, que incluya

7 Por el lado del presidente Raul Alfonsin, el coordinador del CCD, Carlos Nino y el viceministro del Interior,
Ricardo Gil Lavedra, y por el lado del gobernador Antonio Cafiero, los constitucionalistas Alberto Garcia
Lema y Héctor Masnatta. En enero de 1988 se incorporé a esa comision Eduardo Menem, como asesor
de Carlos Menem, quien por entonces disputaba con Cafiero la candidatura presidencial del PJ. Ver Garcia
Lema, Alberto M. op. cit. p.16.
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mecanismos mas agiles de sancion de las leyes, y que incorpore pautas de descen-
tralizacion del poder y de la participacion directa de los ciudadanos en las decisiones
que les conciernen. Tengo la firme expectativa de que en este afio parlamentario que
se inicia se complete el necesario debate y se exprese el amplio consenso que haga
posible presentar a vuestra Honorabilidad un proyecto de declaracion de una reforma

parcial a nuestra Constitucion Nacional®.

Sin embargo, a pesar de la intencion del Presidente y de las coincidencias alcan-
zadas con la oposicion que le permitian alimentar sus expectativas para concretar
ese afio la ansiada reforma, ya se habia alcanzado el maximo posible de avance
en la negociacion y no habria chances de impulsarla mas alla de ese punto. La
eleccion interna del PJ para dirimir la candidatura presidencial determind un im-
passe en el proceso negociador y con posterioridad a aquel 9 de julio en el que
Carlos Menem resulto electo candidato, el 6 de septiembre se celebrd otra reunion
entre el gobierno y el PJ pero ya el clima habia cambiado y los contenidos de las
conversaciones “se encontraban lejos de las propuestas originales del Consejo
para la Consolidacion de la Democracia”™®.

Triunfo de Menem en las internas del P} y cambio de escenario

La creciente debilidad del gobierno y la derrota de Antonio Cafiero, en las eleccio-
nes internas del PJ sellaron el final del proyecto de reforma constitucional basado
en las propuestas del CCD. De Riz y Smulovitz lo sefialan claramente:

El resultado de las elecciones internas del PJ (...) altero el escenario politico (...) y dejé
al presidente Alfonsin sin su hasta entonces interlocutor, Antonio Cafiero. A partir de
ese momento, la légica de la competencia politica no permitié el acuerdo (...). El inicio

de lo que iba a ser el Ultimo afio y medio del gobierno de Alfonsin estuvo signado por

8 Alfonsin, Raul, Discurso inaugural del 106° periodo de sesiones, ante la Asamblea Legislativa, del 1 de
mayo de 1988.

19 Garcia Lema, Alberto M. id. op cit. Cabe destacar que Garcia Lema participd de aquella reunion de la
también formaron parte el presidente Raul Alfonsin, sus asesores Carlos Nino y Ricardo Gil Lavedra, el can-
didato presidencial de la UCR Eduardo Angeloz y el anfitrion, Christian Colombo, por el lado del oficialismo;
y Carlos Menem, Antonio Cafiero, Eduardo Bauza y Garcia Lema, por el lado del PJ.
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dificiles problemas econémicos y politicos que erosionaron sus bases de credibilidad.
Ninguna de las medidas tendientes a producir reformas econémicas enviadas al Con-

greso con posterioridad a julio de 1988 fue aprobada?.

Después de aquella reunion del 6 de septiembre, Alfonsin tuvo la certeza de que la
reforma constitucional no serfa posible. En el ultimo discurso ante la Asamblea Le-
gislativa, dijo:

Lamentablemente, nuestra propuesta de reforma constitucional no encontré durante lar-
gos afios el indispensable consenso para hacerla efectiva (...). Aunque seguiremos luchan-
do por ella, estemos donde estemos, la reforma de la Constitucion forma parte de una
deuda con la sociedad que no querfamos contraer, pero que la realidad nos impuso. La

asumimos?'.

Pocos afios después, la reforma constitucional volveria a ser impulsada desde el go-
bierno, pero ni las intenciones ni los contenidos de las propuestas, tendrian mucho
que ver con las que dominaron la escena politica durante la década de los ochenta.

La otra reforma: marchas y contramarchas durante
el primer gobierno de Carlos Menem

La consolidacion de la candidatura presidencial de Carlos Menem fue clave para
echar por tierra el proceso negociador por la reforma. Menem, tal como lo indicaban
todas las encuestas de la época, se sabia con grandes chances de ganar las eleccio-
nes y no deseaba ejercer la presidencia compartiendo el poder con un Primer Ministro
ni poderes recortados de ningun tipo. El 14 de mayo se alzé con un triunfo amplio,
superando a su rival de la UCR, Eduardo César Angeloz, por diez puntos de diferencia,
gano en 20 de los entonces 23 distritos electorales del pais, quedo a escasos escafios
de tener quérum propio en Diputados (al que accedia facilmente mediante acuerdos
con partidos pequefios y provinciales) y con pleno control del Senado.

0 De Riz, Liliana y Smulovitz, Catalina (1990), “Instituciones y dindmica politica, el presidencialismo argen-
tino”, CEDES, Documento de Trabajo N° 37, Buenos Aires.
21 Alfonsin, Raul, Discurso inaugural del 107° periodo de sesiones, 1 de mayo de 1989.
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Con una inflacion descontrolada y en el marco de una profunda crisis, Alfonsin se vio for-
zado a dejar el gobierno el 8 de julio de 1989, cinco meses antes de cumplir con su man-
dato. Menem condiciond su asuncion anticipada al compromiso de apoyo de la bancada
legislativa de la UCR, habida cuenta de que la renovacion parlamentaria, conforme a los
resultados electorales de mayo, tendria lugar recién en diciembre de aquel afio.

El contexto de esa emergencia significd un enorme riesgo para Menem pero al mismo
tiempo le proporciond una extraordinaria ocasién para llevar a cabo la transforma-
cion desde un discurso de campafia claramente reparatorio de la injusticia social y
orientado a las demandas de los sectores populares hacia una politica econémica
pro mercado, privatizaciones, desregulacion, achicamiento del Estado, flexibilizacién
laboral y redistribucion regresiva del ingreso, que era el exacto reverso de lo que habia
prometido al electorado.

Por un lado, la emergencia “justificaba” lo que casi sin sentido metafdrico llamo “cirugia
mayor sin anestesia” y por otro, le proporcionaba la oportunidad de concentrar el po-
der decisorio y amasar con su uso la confianza de sus nuevos aliados de las grandes
corporaciones econémicas. De esta manera, le permitia reconfigurar el peronismo a la
realidad de un nuevo mundo en el que la globalizacion y los mercados constituian una
suerte de mundo auténomo que no podia ser interferido por la politica y resultaba inal-
canzable para la democracia. La concentracion de los recursos del poder institucional
le brind6 a Menem una oportunidad singular para ejercer un decisionismo de necesidad
y urgencia sin el cual hubiese sido imposible realinear la estructura politica y social del
PJ a las coordenadas ideoldgicas de un proyecto de cufio neoliberal y excluyente que
impactaba de lleno en las propias bases sociales del justicialismo.

Ese decisionismo tenia un doble sello de agua: por un lado, era indudable que la ges-
tion de la crisis que heredd Menem requeria medidas extraordinarias y no podia estar
sujeta a los tiempos deliberativos de la normalidad; y por otro, el rumbo elegido por el
gobierno requeria un estilo de conduccion de puro acto, poco mediado por la palabra,
en el que la dimension institucional y colectiva de la politica aparecia relegada o como
forma de legitimacion ex post. Ambas cosas eran ciertas o al menos existia un exten-
dido consenso de época en que lo eran, sobre todo de las élites; y Menem se sentia
coémodo con esa forma de ejercitar el poder.
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No quiere decir lo anterior que no haya habido tensiones y conflictos con el Poder
Legislativo, dentro de su propio bloque y al interior del movimiento peronista, pero
el espacio de canalizacion de la disidencia era estrecho. Menem logré instaurar
un liderazgo que se apalanco en la experiencia traumatica de la hiperinflacion
con su fantasma de caos social, y logré sortear las tensiones, configurando una
amplisima coalicion que retenia la mayor parte de su base social original y suma-
ba, a partir del programa econémico implementado, a expresiones politicas de la
derechay la parte mas expresiva de las élites econdmicas locales??.

El Pacto Fiscal de 1990 constituye

un resurgimiento de las condiciones

de posibilidad de la reforma que terminaria
de tomar nuevo impulso dos anos mas tarde

En abril de 1990 logro el apoyo legislativo para sancionar la Ley 23.774 que au-
mentd el nimero de miembros de la Corte Suprema de cinco a nueve y, en sep-
tiembre, la Corte Suprema declaré la constitucionalidad de los Decretos de Ne-

22 En diciembre de 1989 sufrié el desprendimiento de un grupo de diputados en disidencia con su programa
neoliberal de gobierno. El grupo, conocido como Grupo de los Ocho, estaba integrado por German Abdala,
Dario Alessandro, Carlos Chacho Alvarez, Lufs Brunatti, Juan Pablo Cafiero, Franco Caviglia, Moisés Fontela
y José Ramos. Ese grupo constituyd el ndcleo de lo que poco después seria el Frente Grande. Mas tarde,
en 1994, el bloque oficialista tuvo el desprendimiento del senador mendocino José Octavio Borddn, que en
1995 compitié con Menem por la presidencia. Durante su mandato Menem hizo marcadamente mas uso
del veto parcial y total que Alfonsin y la cantidad de insistencias que sufrié también fue mucho mayory eso
podria ser visto como una sefial de debilidad de la posicion parlamentaria de Menem que, sin embargo,
no fue tal. Ver Mustapic, Ana M. (2000) p. 583y ss. y Llanos, Mariana (1999), “El Presidente, el Congreso y
las politicas de privatizacion en la Argentina (1989-1997)" en Desarrollo Econdémico vol. 38, N° 151. Llanos
distingue tres etapas en la relacién de Menem con el Congreso: una de tipo delegativa que tuvo que ver con
la emergencia al inicio de su gobierno, otra cooperativa y finalmente otra confrontativa que abarcé buena
parte de su Ultimo gobierno.
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cesidad y Urgencia (DNU) en situacién de “grave riesgo social” y siempre que el
Congreso no se manifestase expresamente en sentido contrario. La convalidacién
de la Corte Suprema de los DNU vy las delegaciones legislativas que recibié en
el marco de la emergencia econémica y social desde el inicio de su gobierno le
proporcionaron a Menem poderosas herramientas para llevar a cabo un ejercicio
de alta concentracién del poder presidencial, inicialmente amparado en la crisis,
gue conto con la legitimacion activa o pasiva de los demas poderes del Estado?.

Resurgimiento del interés por debatir la reforma constitucional

Las negociaciones politicas por la reforma constitucional habian permanecido
congeladas desde fines de 1988. En 1990, la crisis econémica unida a la politica
de reforma del Estado con descentralizacién administrativa, traspaso de servicios
a las provincias, privatizaciones de grandes empresas publicas y refinanciacion
de deudas, llevo al gobierno a la necesidad de celebrar acuerdos con las provin-
cias que permitieran enfrentar con éxito la dificil situacion que atravesaba el pafs.

En tales circunstancias, varios de los puntos que habian sido materia de las con-
versaciones sobre la reforma constitucional unos afios antes volvieron a aparecer
con fuerza. Entre ellos, los mecanismos de descentralizacién y transferencias de
fondos, la coparticipacién federal de impuestos, el dominio y jurisdiccion sobre
los recursos naturales del subsuelo, la autonomia municipal, la concertacion en
materia educativa y cultural, entre otros. En ese sentido, el Pacto Fiscal de 1990,
constituye un resurgimiento de las condiciones de posibilidad de la reforma que
terminaria de tomar nuevo impulso dos afios mas tarde.

23 En relacion a los Decretos de Necesidad y Urgencia (DNU), Ferreira Rubio y Goretti (1995) sostienen
gue Menem sanciond 308 entre 1989 y 1993; Molinelli, (1996:76), sostiene que del total de esos decretos
la mitad es materia de controversia y que el numero que no es objeto de disputa asciende a 159 DNU. La
Secretarfa Legal y Técnica de la Presidencia de la Nacion informa 157 DNU en el primer gobierno de Carlos
S. Menem (y 107 en el segundo mandato); y SAIJ, consigna 90 DNU entre el 9 de julio de 1989 y 10 de
diciembre de 1994. Como se observa, existe una gran diferencia en los datos que suministran las distintas
fuentes, pero, en cualquier caso, no hay dudas que en el periodo en cuestion se produjo un uso extendido
de los reglamentos de necesidad y urgencia como nunca antes habia sucedido.
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En efecto, en 1992, el presidente Menem considerd que estaban dadas las condi-
ciones para volver a instalar el tema de la reforma constitucional?*. No lo movia
una vocacion institucionalista ni la intencion de atenuar el presidencialismo. El
pais vivia un momento econdmico favorable después de muchos afios de estan-
camiento e inflacién descontrolada, promediaba el mandato presidencial, Menem
gozaba de una extendida imagen positiva?® y habia logrado vertebrar una inédita
alianza con los sectores mas concentrados de la economia, se habia tornado crei-
ble para el establishment y la prédica neoliberal habia permeado profundamente
en amplias capas de la poblacion.

En ese contexto, Menem considerd que era el momento de impulsar una reforma
constitucional que le abriera el camino a la reeleccion presidencial. Bajo ese impulso,
en el PJ se conformd una comision de juristas que emitio tres dictamenes en los que
se afirmaba la necesidad de alcanzar un nuevo pacto constitucional y en el tercero de
ellos se avanzaba en una propuesta de reforma?.

Mas alla de sus fortalezas, para poder avanzar en su proyecto reeleccionista, Menem,
necesitaba el voto de los dos tercios de los miembros del Congreso y estaba lejos
de disponer de ese apoyo. El foco se concentraba en Diputados, donde el oficialismo
contaba con una bancada de 117 legisladores y legisladoras y conformaba quérum
con el acompafiamiento frecuente de partidos menores y provinciales. Alin contando
con estos apoyos, lo que no era demasiado audaz conjeturar, y la férrea disciplina
de la totalidad de su bloque, lo que era posible, pero requeria un celoso seguimien-

% Para un relato pormenorizado de los acontecimientos que hicieron posible el acuerdo politico por la re-
forma constitucional entre 1992 y 1993/4, ver Garcia Lema, Alberto “La Reforma por dentro”, Planeta, 1994
y del mismo autor “Una reforma consensuada progresivamente” (2019) en Gelli, Maria A, id. op cit. Para
un analisis institucionalista del proceso ver Negretto, Gabriel, L. “Negociando los poderes del presidente:
reforma y cambio constitucional en la Argentina” Desarrollo Econémico, Vol. 41, N° 163 (Oct- Dec, 2001),
pp. 411-444.

% Ver Gerchunoff, Pablo y Torre, Juan Carlos, “La politica de liberalizacion econémica en la administracion
de Menem” en Desarrollo Econdémico, Vol. 36, N° 143 (Oct-Dec de 1996) p. 765. Los autores citan datos del
Estudio Mora y Araujo, Noguera y Asociados, en los que se puede apreciar que en marzo de 1992 Menem
conservaba un 55 por ciento de imagen positiva y su plan econémico lograba la adhesion de un 60 por
ciento de la sociedad.

% Ver Garcia Lema, A. (2019) ps. 16y ss.
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to, Menem necesitaba inexorablemente algunos votos del blogue radical, que estaba
compuesto por 84 legisladores y legisladoras, si pretendia llegar a los dos tercios. En
sus mejores calculos, lograba sumar 40 votos a los de su bloque y quedaba a poco
mas de 10 votos de distancia de su objetivo.

Diversos caminos para llegar a la reforma

La posicion del Presidente, paraddjicamente, era fuerte y fragil a la vez. Podia intentar
una interpretacion del Articulo 30 de la Constitucion en el sentido de que la mayo-
ria requerida para la sancién de la ley habilitante de la reforma aplicara sobre los
miembros presentes y no totales, y de hecho fue una opcién que no abandond hasta
ultimo momento. Pero sabia que eso reeditaria la vieja disputa de la reforma de 1949
y aunque, por un lado, lo podia acercar al nimero necesario, por otro, podia restarle
algunos apoyos que solo lo acompanarian en caso de que hubiese un consenso ex-
tendido y no una imposicion. En cualquier caso, el tiempo marcaria el camino a tomar
en ese sentido.

La UCR hasta ese momento se habia mostrado contraria a negociar porque entendia
gue Menem sélo perseguia una ambicién personal de reeleccion y, ademas, era muy
critica de las politicas que el gobierno implementaba. Mas alla del impacto que habia
significado la debacle del ultimo tramo del gobierno de Alfonsin y la abultada derrota
electoral, se movia con soltura en un rol de oposicion que achacaba al peronismo su
giro a la derecha neoliberal. Sabia que sus chances de imponerse en las elecciones
presidenciales de 1995 eran bajas, pero aun asi continuaba siendo el principal partido
de oposicién y el mapa ideoldgico estaba delineado de tal forma que no le incomoda-
ba la posicion que ocupaba.

Menem, a diferencia de su antecesor en los intentos de reforma de la década del
ochenta, no se restaba del beneficio de la eventual reeleccion, sino que la perseguia
principalmente para si mismo. Para ello, necesitaba contar con la reforma constitu-
cional en un tiempo que fuera compatible con su posibilidad practica de reeleccion,
lo que implicaba no soélo que sucediera antes de terminar su primer mandato, sino
también antes de que pudieran afirmarse en el seno de su partido competidores rele-
vantes con capacidad de horadar la disciplina parlamentaria del bloque. Ademas, los
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procedimientos institucionales de la reforma de por si, son arduos y lentos. No estaba
apremiado, pero no le sobraba el tiempo; y la UCR parecia no tener ningun apuro.

En marzo de 1992, el gobierno anuncio su intencion de convocar a un plebiscito
no vinculante para consultar a la ciudadania si se debia eliminar la cldusula cons-
titucional que impide la reeleccion del Presidente y si bien no se llegd a concretar,
quedd flotando en el ambiente como una carta que Menem manejaba. En mayo, el
Presidente inauguro el periodo 110 de sesiones legislativas con un discurso que,
sin decirlo expresamente, parecia inscribirse en un momento bisagra. Hablo del ca-
mino recorrido y dijo: “Hemos afianzado una etapa de estabilizacién imprescindible
frente al abismo de la hiperinflacién, la hiperpobreza y el hipersubdesarrollo. Hemos
escapado del infierno (...)".

Ratifico, ademas, el compromiso de profundizar lo que llamé el “modelo argentino” de
‘economia popular de mercado’, el irrestricto alineamiento internacional con los inte-
reses hegemonicos de Occidente y anuncio el envio de proyectos de ley en esa linea.
El discurso dirigido a los legisladores parecia hablarle directamente a la ciudadania y
por elevacion al establishment econémico, sefialando que para no volver al “infilerno”
era necesario que “el modelo argentino” tuviera continuidad.

El gobierno se sintid validado para
volver a convocar a los lideres radicales
a negociar y en la UCR se vivia

un momento decisivo

Después de varios contactos con los lideres parlamentarios de la UCR, que no pros-
peraron, y de la hasta entonces firme oposicién del radicalismo a negociar la reforma,
los tiempos se precipitaron recién en la Ultima parte de 1993. Las elecciones legislati-
vas del 3 de octubre arrojaron un resultado polivalente. El PJ gano, sumo votos (2%) y
aumento a 127 sus bancas, pero la UCR incrementd sus votos y mantuvo la bancada
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de diputados en 84 escafios. Desde el punto de vista de la aritmética de la reforma, la
situacion era similar a la de la legislatura anterior y desde el punto de vista simbdlico
mostraba a un gobierno que habia logrado consolidar un apoyo amplio y estable y un
partido de oposicion que habia logrado recomponerse un poco pero que permanecia
a mas de diez puntos del oficialismo. El gobierno se sinti¢ validado para volver a con-
vocar a los lideres radicales a negociar y en la UCR se vivia un momento decisivo. La
mayoria parecia alinearse del lado de los que rechazaban la reforma e interpretaban
gue haber empezado a crecer en votos era una clara sefial de apoyo a esa postura
de una porcién importante de la ciudadania, que conforme se profundizara la fractura
social que generaban las politicas de gobierno, se acrecentaria. Ese proceso podia
durar mas tiempo, pero lo avizoraban inexorable. De todas maneras, también estaban
los que crefan que Menem estaba muy cerca de poder impulsar la reforma sin necesi-
dad de acuerdo con la UCR y que eso dejaria muy mal parado al partido y las manos
libres al gobierno para implementar una reforma a su antojo. En ese contexto, Menem
no dudo en que debia precipitar los tiempos.

El 21 de octubre, el Senado tratd un proyecto del senador Vicente Saadi, que declaraba
la necesidad de la reforma de la Constitucion y lo aprobé con el voto de los dos tercios
de los miembros. Era un texto a la medida de lo que ambicionaba el Presidente en el
gue se establecia la reeleccion y se ampliaban los poderes legislativos presidenciales.
Inmediatamente después, Menem buscé presionar a la UCR'y firmd un decreto por el que
convocaba a un plebiscito para el 21 de noviembre. Sabia perfectamente que en Diputa-
dos, serfa cuesta arriba conseguir los votos necesarios pero confiaba (o estaba decidido
a correr el riesgo) en poder quebrar la negativa hasta entonces monolitica del bloque
radical. Para ello, encaré una estrategia a dos frentes. Por un lado, aliados parlamentarios
del gobierno?” habian ingresado en Diputados un proyecto de ley que interpretaba el Arti-
culo 30 de la Constitucion Nacional, que establecia que para declarar la necesidad de la
reforma bastaba con el voto de los dos tercios de los miembros presentes. Por el otro, le
trasladaba a la UCR la presién de mantener la disciplina y el riesgo de fractura.

7 El proyecto fue presentado por el diputado Francisco Durafiona y Vedia, de la Unién del Centro Demo-
crético (UCD) y firmado también por el lider de ese partido, Alvaro Alsogaray, entre otros. Se especulaba
entonces con que el proyecto seria tratado y aprobado sobre tablas, lo que hubiera dejado al gobierno en
condiciones inmejorables de avanzar.
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Alfonsin sabia que la negativa de su bloque parlamentario a la reforma estaba lejos
de ser monolitica. Como €l mismo lo contaria afios mas tarde, le constaba que habia
dos gobernadores de su partido que estaban de acuerdo con la reforma y otro que
habia manifestado su prescindencia del tema?t. Con eso, Menem estaba muy cerca
de conseguir los dos tercios sin necesidad de reinterpretacion del Articulo 30, y segu-
ro de obtener los votos necesarios en caso de que la mayoria requerida se aplicara
sobre los dos tercios de los presentes. Aun le quedaba en la manga la realizacion del
plebiscito y Alfonsin temia un resultado demoledor®.

Convencido de que la reforma seria inevitable y que en ese contexto convenia nego-
ciar, Alfonsin converso con el entonces presidente de la UCR, Mario Losada, y con un
pequefiisimo grupo de colaboradores. El 4 de noviembre se reunié en secreto con el
presidente Menem. Se pusieron de acuerdo en suspender el plebiscito y constituir una
comision técnica para definir el contenido esencial de la reforma, que deberia ser va-
lidado por la UCR. La Convencién Nacional del partido se celebré el 12 de noviembre
de 1993 en Santa Rosa, La Pampa, y el acuerdo obtuvo holgadamente el aval oficial
del radicalismo pero con fuertes criticas y disidencias®.

% Se referia a Carlos Maestro y Horacio Massaccesi, por entonces gobernadores de Chubut y de Rio Negro,
respectivamente (Massaccesi seria el candidato presidencial del radicalismo en 1995) y a Eduardo Ange-
loz, gobernador de Cérdoba. Ver: Alfonsin, Raul (2004) “Memoria Politica” Fondo de Cultura Econémica,
Buenos Aires, pp. 155y ss.

29 El 6 de agosto de 2004, en un reportaje que le concedio al periodista José “Pepe” Eliaschev para el pro-
grama “Esto que Pasa”, que se emitia por AM870 Radio Nacional, Alfonsin dijo: “(...) llegué a la conclusion
de que si ibamos a un plebiscito nos mataba (...) Menem iba a triunfar en toda la linea jY después habia que
frenar a la gente! De modo que yo resolvi (...) en vez de una reeleccién indefinida, permitir una para un solo
mandato mas” p. 7 de la VT de la entrevista.

30 Entre los dirigentes de primera linea del radicalismo que se opusieron al Pacto estaba Federico Storani,
quien luego fuera Jefe del bloque de diputados de la UCR. Storani fue una de las voces méas encendidamen-
te criticas del Pacto de Olivos en la Convencion de Santa Rosa y dos décadas después sigui¢ sosteniendo
su posicion y afirmé que Alfonsin, hacia el final de su vida, “formalmente nunca se arrepintio (...) pero no
ponia demasiado énfasis en la defensa del Pacto de Olivos porque yo creo que él advirtio, aunque no lo
reconociera, que se produjo una pérdida de credibilidad de la cual el radicalismo no se recupero¢ aun hasta
el dia de hoy” en “Protagonistas: el pacto de Olivos” 16 de diciembre de 2014, Canal Encuentro en YouTube.
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El camino al Pacto de Olivos

Dos dias después, el 14 de noviembre, Menem y Alfonsin firmaron una declaracion
publica en la que afirmaban que con “espiritu de busqueda de coincidencias” acorda-
ban en “impulsar una reforma constitucional que (...) consolide el sistema democrati-
coy perfeccione el equilibrio entre los poderes del Estado™'. Las comisiones técnicas
trabajaron contra reloj para pulir los detalles del acuerdo.

El 22 de diciembre se expidio la Camara de Diputados y una semana después el Se-
nado sanciond la Ley 24.309 que, en su Articulo 1°, declard necesaria ‘la reforma
parcial de la Constitucion Nacional”. La ley, ademas de establecer los articulos de la
Constitucion sujetos a reforma, transcribia el Nucleo de Coincidencias Basicas (NCB)
del Pacto de Olivos y establecia que esos temas debian ser votados en forma conjun-
ta. Reducia el mandato del Presidente de seis a cuatro afnos, establecia la reeleccion
inmediata por un solo periodo y la eleccion directa por el sistema de doble vuelta.

Alfonsin sabia que la negativa de
su bloque parlamentario a la reforma
estaba lejos de ser monolitica

En ese acuerdo se incluia la figura del Jefe de Gabinete de Ministros, nombrado por el
Presidente y removido por éste en cualquier momento o por mocién de censura; un
tercer senador por provincia que representaria a la minoria pero sin modificar las fun-
ciones de las camaras; la extension del periodo de Sesiones Ordinarias del 1 de marzo
al 30 de noviembre de cada afio; la regulacion de la emision de decretos de necesidad
y urgencia, limitandolos a “circunstancias excepcionales”, prohibiéndolos para ciertas
materias (penal, tributaria, electoral y régimen de partidos politicos) y estableciendo el
control parlamentario de los mismos; la prohibicion de la delegacion legislativa “salvo

31 Para un relato detallado de las distintas reuniones e instancias técnicas que se sucedieron entre el anun-
cio de Pacto y la sancion de la ley véase Garcia Lema, Alberto (2019).
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en materias determinadas de administracion y emergencia publica’; la promulgacion
parcial de leyes siempre que “no altere el espiritu ni la unidad del proyecto aprobado por
el Congreso’; la eleccion directa del intendente y la autonomia de la ciudad de Buenos
Aires; la creacion del Consejo de la Magistratura para seleccionar a los magistrados y
administrar el Poder Judicial; el agravamiento de las mayorias legislativas del Senado
para acordar el nombramiento de los jueces de la Corte Suprema®; la atribucion del
Poder Legislativo en materia de control externo del sector publico nacional y la creacion
de la Auditoria General de la Nacion con autonomia funcional y dependencia técnica
del Congreso de la Nacion; el establecimiento de mayorias especiales para la sancion
de leyes sobre régimen electoral y de partidos politicos; la limitacion al Poder Ejecutivo
Nacional para decretar la intervencion federal; entre otras cuestiones. Paralelamente,
ademas de los temas del Nucleo de Coincidencias Basicas, que debian ser votados en
conjunto, se habilitaban para su debate y resolucion en la Convencion Constituyente
otros puntos tales como: el fortalecimiento del régimen federal, la autonomia municipal,
la incorporacién de mecanismos de democracia semidirecta; la creacion de la Defen-
soria del Pueblo; el caracter extra poder del Ministerio Publico; la integracion de los
tratados internacionales y su jerarquia constitucional; la defensa del orden constitucio-
nal; la preservacion del medio ambiente; la adecuacion de los textos constitucionales
a la garantia de identidad étnica y cultural de los pueblos indigenas; los derechos del
usuario y del consumidor; y la consagracion expresa del habeas corpus y del amparo.

Es posible especular que, si Menem hubiese logrado las mayorias necesarias para llevar
a cabo la reforma sin un acuerdo con la oposicién, el contenido de dicha reforma hubiese
sido diferente, mas centrado en la reeleccion presidencial y, muy probablemente, muchas
de las enmiendas que se introdujeron a instancias de Alfonsin no hubiesen formado parte
de la nueva Constitucion. Pero en la parte de la reforma que especificamente tiene que ver
con la atenuacion del sistema presidencialista, que tanto talld en la discusion de los afios
ochenta, quiza el mayor contrapeso real de la reforma pactada radique en la limitacion de
la reeleccion presidencial a un solo periodo consecutivo. Menem anhelaba una reeleccion
indefinida y Alfonsin preferia una reeleccion por Unica vez, como en Estados Unidos.

%2 El punto 1, del Titulo | de la ley 24.309, decia “Los jueces de la Corte Suprema seran designados por el
Presidente de la Nacion con acuerdo del Senado por mayoria absoluta del total de sus miembros o por dos
tercios de los miembros presentes, en sesién publica convocada al efecto’. En la Convencion Constituyente
se decidio que serfa por los dos tercios de los miembros presentes (Articulo 99, Inciso 4°).
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CUADRO 2. PRESIDENCIALISMO: PRINCIPALES CARACTERISTICAS DE LA
CONSTITUCION DEL 1994 EN RELACION A LA PROPUESTA DEL CCD

CONSTITUCION

UNIDAD DE ANALISIS PROYECTO DEL CCD 1853/60 CONSTITUCION 1994
Jefe de Estado Presidente/Presidenta | Presidente/Presidenta | Presidente/Presidenta
Eleccion Voto directo. Int'jirectoA Voto directo.
Doble vuelta Colegio electoral Doble vuelta
Mandato 4 anos 6 afos 4 afnos
Reeleccion Si, por Unica vez No Si, por Unica vez

Primer Ministro/

. - Presidente/Presidenta Presidente/Presidenta
Primera Ministra

Jefatura de Gobierno

Presidente/
L Presidenta con
Eleccion ) - -
acuerdo de dipu-

tados y diputada

Presidente/
Remocién Presidenta o Dipu- - -
tados/ Diputadas

Mandato Indeterminado - -
Jefe o Jefa de Ga-
Jefatura de la Primer Ministro/ Presidente/ binete por delega-
Administracién Primera Ministra Presidenta cion de Presidente
o Presidenta
Presidente
L Presidenta a Presidente/ Presidente/
Ministerios propuesta del ) )
- > Presidenta Presidenta
Primer Ministro o
Primera Ministra
- Primer Ministro/ Presidente/ E’re3|dente/ Pre-
Remocion . S . sidenta (incluso a
Primera Ministra Presidenta
JGM)
Presidente/
Remocién del Presidenta y Presidente/ Presidente/
Gabinete Primer Ministro/ Presidenta Presidenta

Primera Ministra
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CONSTITUCION

UNIDAD DE ANALISIS PROYECTO DEL CCD 1853/60 CONSTITUCION 1994
Mocién ge Si NoO Si
censura
Un tercio para Mayoria absoluta
Mayorias mocionar y mayoria ) para mocionar
necesarias absoluta para censurar y para censurar
(HCD) (ambas cémaras)
Pod?r para disolver Presidente/
la Camara de ) - -
! Presidenta
Diputados

Fuente: Elaboracién propia en base a los dictdmenes del Consejo para la Consolidacion de la Democracia, al texto de la

CN 1853/60 y al texto de la Reforma de 1994.

La figura del Jefe de Gabinete de Ministros en la Convencion
Constituyente y el cierre de un ciclo

La negociacion entre Menem y Alfonsin, plasmada en el Nucleo de Coincidencias Basi-
cas, era el corazon de la reformayy, por ello, la Ley 24.309 lo protegio transcribiéndola tex-
tualmente y blindandola con la “clausula sistémica” del Articulo 5, que establecia que los
distintos puntos que componian el acuerdo debian votarse en conjunto, de tal suerte que
el rechazo de una sola de sus partes suponia el rechazo de todo el plexo de normas que
contenia. Esa clausula generd un fuerte debate en el que algunos bloques sostenian que
impedia el andlisis y la expresion de voluntad diferenciada en cada uno de los puntos y Al-
fonsin, defendio el mecanismo como expresién de una negociacion politica genuina que
permitia avanzar superando diferencias, con logros y concesiones: “se trataba de una de
esas oportunidades Unicas para evitar lo irreparable, porque precisamente se estaba a un
paso de abrir las puertas a la ilegalidad e ilegitimidad del poder. Ademas, la reforma podria
permitirnos al mismo tiempo modificar rumbos y comportamientos mas profundos y
alcanzar objetivos comunes largamente anhelados, que nos habian resultado intangibles
hasta entonces’, afirmao3.

33 La mocion de censura prevista en la propuesta del CCD podia alcanzar al PM o a cualquiera de los ministros
y ministras de su gabinete. La destitucion del PM afectaba a todo el gabinete que debia renunciar con él.

34 Pérez, Ana Laura (septiembre 2004), entrevista a Raul Alfonsin: “Logramos una reforma progresista’, en
Encrucijadas, no. 27. Universidad de Buenos Aires. Disponible en el Repositorio Digital Institucional de la
Universidad de Buenos Aires en http://repositoriouba.sisbi.uba.ar
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En rigor, como hemos visto, la atenuacién del sistema presidencialista fue prenda
de negociacion o subproducto de la voluntad reeleccionista. En circunstancias
diversas, algo similar sucedio en varios paises de la region, desde los afios no-
venta®®. Eso explica, al menos en parte, que las formas de atenuacién hayan sido
aplicadas con dispar eficacia o consideradas hibridas tanto en el debate constitu-
yente como en la produccion académica posterior.

La atenuacion del sistema presidencialista fue
prenda de negociacion o subproducto
de la voluntad reeleccionista

En cuanto la figura del Jefe de Gabinete, en la Convencién Constituyente hubo po-
siciones distintas: en general los bloques minoritarios sefialaron que no se trataba
de una institucion que limitara o atenuara el presidencialismo mientras que el dic-
tamen de mayoria, firmado por los convencionales de los partidos que sellaron el
Pacto de Olivos, PJ y UCR, enfatizaron lo contrario y ademas hicieron hincapié en
que el conjunto de los puntos que se encontraban en el Nucleo de Coincidencias
Bdsicas perseguian ese fin. Y hay, ademas, otro clivaje que aparecio en la Conven-
cién, que aun hoy se expresa recurrentemente, y es el que existio al interior de los
blogues que impulsaron el dictamen de la mayoria, entre las visiones del PJ y de
la UCR, con respecto a la naturaleza y alcance de la figura del Jefe de Gabinete
de Ministros.

En general, en la vision radical, la atenuacion del presidencialismo aparece como
funcion de la parlamentarizacion de las instituciones mientras que desde la mira-
da del bloque del PJ se aprecia una perspectiva diferente, mas ligada al funciona-
miento y modernizacién de la gestion gubernamental. Esas diferencias, tanto las
de mayoria y minoria como la que se dieron dentro de las fuerzas que sostuvieron

% Ver Valadés, Diego (2007), “La Parlamentarizacién de los Sistemas Presidenciales”, UNAM / Colegio
Nacional de México, 2007.
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el dictamen de mayoria, con matices y estilos diferentes, se repiten en las distin-
tas intervenciones que se sucedieron a lo largo de las sesiones que tuvieron lugar
entre el 27 de julio y el 1 de agosto de 1994,

Quien fuera vicepresidente del bloque del PJ y convencional de la provincia de
Santa Fe, Horacio Rosatti, escribio recientemente:

En el seno de la Convencion fueron perceptibles dos interpretaciones sobre el Jefe de
Gabinete. Una lo concebia como una especie de primer ministro con rasgos parlamen-
tarios, ubicado entre el Ejecutivo y el Legislativo, operando como un fusible en caso de
crisis (esta era la posicién del Dr. Raul Alfonsin, presidente del bloque de la UCR). La
otra, lo entendia como una especie de ministro coordinador, destinado a aliviar la tarea
administrativa cotidiana del Presidente y fortalecer de ese modo el rol politico-estraté-
gico del titular del Ejecutivo (este era el criterio del blogue justicialista, dominante en

la Convencion).®

Veinticinco afios antes, en el cierre del debate del Nucleo de Coincidencias Basi-
cas, el convencional Augusto Alasino ya habia dejado testimonio de esas miradas
diferentes que convergieron para hacer posible la reforma: “De todas las criticas
-dijo-, voy a tomar como referencia la que para mi fue el discurso racionalmen-
te mejor estructurado, el del sefior convencional Auyero. Comienza diciendo que
la primera observacién que apunta es que este duo que informd el dictamen de
mayoria, los sefiores convencionales Garcia Lema y Paixao, dan explicaciones
distintas. Manifiesta que mientras el primero habla de atenuacién del sistema
presidencialista, el segundo hace referencia a la aproximacion al sistema parla-
mentario”. Y se pregunta y contesta: “4Coémo es esto? Ello es posible porque esta
estructura hibrida que hemos armado -hibrida en el sentido de que esta compues-
ta por elementos de distinta naturaleza- tiene su percepcion politica segun desde
qgué punto de vista se mire. No tengo dudas de que el sefior convencional Garcia
Lema, lo enfoca desde el peronismo, y quiza el sefior Paixao, lo hace desde las
ensefianzas del doctor Nino”.

% Rosatti, Horacio, “Balance de un constituyente” en Gelli, Maria Angélica "A 25 afios de la reforma constitu-
cional de 1994”12 ed. - Buenos Aires: La Ley, 2019, p.7-8.
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CUADRO 3. PRINCIPALES CARACTERISTICAS DE LAS FORMAS DE GOBIERNO
EN ARGENTINA, EEUU, FRANCIA Y REINO UNIDO 3738

UNIDAD DE
ANALISIS ARGENTINA ESTADOS UNIDOS FRANCIA REINO UNIDO
Jefatura de Presidencia Presidencia Presidencia Monarquia
Estado
Eleccion Sufragio directo | Sufragioindirecto | Sufragio directo -
Mandato 4 afios 4 afios 5 afios -
Una consecutiva
Reeleccién y puede, repetir Congeputwa por ) )
con periodo en Unica vez
intermedio
Jefatura de Go- Primer Ministro/ Primer Ministro/ Primer/a Primer/a
bierno Primera Ministra Primera Ministra Ministro/a Ministro/a
Elige el
Eleccion ) ) Elige Presidente/ Parlamento.
Presidenta Camara de los
Comunes®*
Mandato - - Flexible Indeterminado
Presidente/
Presidenta o )
L Camara de los
Remocion - - Parlamento 2
= Comunes
por mocion de
censura

Jefatura de la
Administracién

Jefatura de
Gabinete®”

Presidencia

Primer Ministro/
Primera Ministra®®

Primer Ministro/
Primera Ministra

Eleccién

Presidente/a

7 El articulo 100, inciso 1°, de la Constitucion Nacional dice que “... le corresponde al Jefe de Gabinete: 1.
Ejercer la administracion general del pais” y el articulo 99, inciso 1°, dice que el Presidente “es el jefe supre-
mo de la Nacion, Jefe de Gobierno y responsable politico de la administracion general del pais”. El Jefe de
Gabinete ejerce la administracion en nombre del Presidente, quien retiene la responsabilidad ultima

como titular Unico del poder Ejecutivo (Articulo 87 de la CN).

% En periodos de transicion de gobierno, en ausencia del Primer Ministro o Primera Ministra, la jefatura de
la administracion es ejercida por el o la titular de la Secretaria General.
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UNIDAD DE
ANALISIS ARGENTINA ESTADOS UNIDOS FRANCIA REINO UNIDO
Presidente/
Jefatura ) ) . ) Presidenta a Primer Ministro/
Presidencia Presidencia propuesta de . -
de las FFAA ; . Primera Ministra
Primer Ministro/
Primera Ministra
Presidente/a a
Ministerios Elige Presidencia | Elige Presidencia propAuesta de Pr!mer M'W'SftFO/
Primer/a Primera Ministra
Ministro/a
Presidente/
Remocion de Presidenta o
Jefe/a Congreso por -
de Gabinete mocion
de censura
El Presidente o la El Presidente o la
Presidenta puede | Presidenta puede
Poder de T " ) -
. remover ministros | remover ministros Primer Ministro/
disolver al L L Parlamento . -
. y ministras y ministras Primera Ministra
Gobierno ; -
en cualquier en cualquier
momento momento
P_oder de ) ) Presidente/ Primer/a
disolver al No existe No existe ) -
Presidenta Ministro/a
Parlamento
Derecho de Presidente/
mensaje o Presidencia No tiene la Presidentay Primer/a
iniciativa Presidencia Primer Ministro/ Ministro/a
legislativa Primera Ministra

Fuente: Elaboracién propia en base a la constituciones nacionales y las practicas institucionales de los paises.

Desde el punto de vista del disefio institucional, efectivamente, la principal estra-
tegia de atenuacién del presidencialismo fue la introduccion en el texto constitu-
cional de la figura del Jefe de Gabinete de Ministros, sujeto al voto de censura del
Congreso. Pero no fue la Unica.

En los hechos, se procuré morigerar el poder presidencial a través de diferentes
mecanismos®® que funcionaron luego con eficacia muy dispar y han sido y con-
tinuan siendo materia de debate. Pero es interesante sefialar que no fue por las
modificaciones introducidas bajo el titulo especifico de “atenuacién del sistema
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presidencialista” de la Ley 24.309 que se alcanzo, o aproximo al menos, a ese
objetivo, sino por la via de un conjunto de elementos dispersos en la reforma que
pueden ordenarse en i) el plano de la relacion del PEN con las provincias, ii) en
el de la relacién con el Poder Judicial, iii) en el vinculo con el Legislativo y iv) por
ultimo, con la ciudadania misma. El efecto combinado de esa multiplicidad de en-
miendas establecio un sistema en el que el gjercicio del Poder Ejecutivo requeriria
en adelante un nivel de acuerdos y cooperacion institucional y politica mucho ma-
yor y mas complejo que el que demandaba el sistema basado en la Constitucion
anterior. La distancia que media entre los consensos que reclama la Constitucion
reformada y la dindmica crecientemente centrifuga que afios mas tarde adopt¢ el
sistema de partidos se convertirian con el tiempo en uno de los desafios clave de
la democracia en su 40° aniversario.

La principal estrategia de atenuacidn del
presidencialismo fue la introduccidn
del Jefe de Gabinete de Ministros

Se habia cerrado asi un ciclo de mas de una década en el que la preocupacion por ins-
titucionalizar la democracia, atenuar el presidencialismo y reformar la Constitucion,
con altas y bajas, habia estado en el centro de la politica argentina.

39 Entre ellos, la limitacion para declarar la intervencion federal; las restricciones para el nombramiento de
jueces con la creacion del Consejo de la Magistratura y de ministros de la Corte Suprema por la elevacion
a dos tercios de la mayoria necesaria del Senado para acordar, lo cual, en los hechos, otorga poder de veto
a la oposicion politica; la adopcidn de criterios y control parlamentario para el uso de las facultades legis-
lativas presidenciales; el fortalecimiento de las provincias en materia de coparticipacion; la creacion de un
organismo impositivo nacional y la automaticidad de las transferencias a las provincias; la cesion del domi-
nio original de los recursos naturales del subsuelo; la posibilidad de creacion de regiones para el desarrollo
y de la celebracion de acuerdos internacionales; la autonomia de la ciudad de Buenos Aires que significd
que el presidente dejara de ejercer esa jefatura; la limitacion de la facultad presidencial de intervenir a las
provincias mediante la explicita introduccion del Inciso 31 del Articulo 75 de la CN; la eleccion directa del
presidente por el sistema de doble vuelt; el tercer senador por la minoria, entre otros
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Raul Alfonsin y Carlos Menem luego del acuerdo del pacto de olivos. (Fotografia: Télam)
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Una de las votaciones de la Asamblea Constituyente de 1994. (Fotografia: Télam)
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Introduccion

Las declaraciones de los presidentes que encabezan este articulo ilustran dife-
rentes matices sobre el rol institucional de la Jefatura de Gabinete de Ministros
en el disefio del presidencialismo argentino desde su puesta en marcha en 1995.
En primer lugar, la afirmacion del presidente Menem en 1995 respondiendo a un
periodista sobre el significado politico de esta figura en pleno estreno de esta
institucién, parece destinada a destacar su naturaleza subordinada. En cambio, el
presidente Alberto Fernandez destaca a la hora de presentar su Gabinete el esta-
tus que le asignaba a este funcionario sefialando que es “su alter ego”. Algo similar
habia manifestado previamente el presidente Macri sobre su Jefe de Gabinete en
diversas oportunidades.* Estas apreciaciones nos ayudan a pensar como esta
figura se fue transformando a lo largo de estos afios. (Es el Jefe de Gabinete un
mero asistente para desconcentrar el poder presidencial o es una pieza central en
la organizacion del Poder Ejecutivo?

La Jefatura de Gabinete de Ministros, creada por la reforma constitucional de
1994 y puesta en marcha en 1995, no surgio de una reflexion sobre como gene-
rar mejoras en el funcionamiento del Ejecutivo, sino que fue un subproducto de
la negociacion que entablaron los dos principales partidos politicos para llevar a
cabo dicha reforma, en la que estaba en juego la habilitacion a la reeleccion del
presidente Menem y en pleno debate por la necesidad de morigerar un presiden-
cialismo dominante. Asi concebida inicialmente para actuar en los margenes del
poder presidencial, su evolucion en términos de funciones y atribuciones se fue
construyendo a lo largo del tiempo, convirtiéndose en una poderosa organizacion
al servicio del Presidente, ubicada en el centro del gobierno.

A veintiocho afios de su creacién y a pesar de la centralidad que presenta en
el disefio institucional de la presidencia argentina, tanto la ciencia politica como
los estudios de administracion publica han abordado solo timidamente el analisis
sistematico de esta figura. En los primeros afios después de la reforma constitu-
cional, predominaron los estudios desde una perspectiva juridico-constitucional y

“Macri sefialo: “Marcos, Mario y Gustavo son mis ojos y miinteligencia. Ellos sonyo.” La Nacion, 12/12/2016
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unos pocos trabajos desde la ciencia politica que abordaron sus primeros disefios
institucionales y evaluaron su funcionamiento.

Con la pretension de saldar parcialmente esta deuda, en este trabajo se explora la
evolucién de la Jefatura de Gabinete desde su creacion en 1994 relevando su impor-
tancia en el contexto de la presidencia argentina y se plantean de manera preliminar
algunas dimensiones que pueden resultar relevantes para futuras investigaciones.

El articulo se estructura de la siguiente manera: En primer lugar, se realiza una breve
referencia al contexto en el que se produce la creacion de la Jefatura de Gabinete y
su caracterizacion en la Constitucion Nacional. Luego, se describe la evolucion de la
organizacioén y funciones con respecto al resto del Poder Ejecutivo y a continuacion
se analiza este proceso en cada una de las presidencias. Finalmente se presentan las
principales conclusiones.

La Jefatura de Gabinete de Ministros como un subproducto
de la reforma constitucional de 1994

La creacion de la Jefatura de Gabinete de Ministros (JGM) no fue el fruto de una deci-
sion para mejorar la eficiencia y la coordinacion gubernamental del Ejecutivo. Fue en
cambio un subproducto de un proceso de negociacion entre los dos partidos mayo-
ritarios (la Unién Civica Radical ~UCR~-y el Partido Justicialista —PJ-) que posibilitd
la reforma constitucional en 1994. La habilitacion de la reeleccion presidencial para
el entonces presidente Carlos Menem (PJ), hasta ese momento vedada por la cons-
titucion vigente, fue posible a cambio de una serie de modificaciones propuestas por
el radicalismo en la Constitucion Nacional (CN) destinadas fundamentalmente a ate-
nuar el presidencialismo argentino. El debate sobre el vinculo entre presidencialismo
e inestabilidad institucional se habia instalado en la Argentina durante el gobierno de
Raul Alfonsin (UCR) bajo la “impugnacion tedrica del presidencialismo”’, cuando hacia
mediados de su mandato comenzaron los debates para una reforma constitucional
qgue morigerara los rasgos del presidencialismo argentino, especialmente, a través de
la incorporacién de mecanismos institucionales mixtos que favorecieran la coopera-
cién entre oficialismo y oposicion y minimizaran los riesgos de crisis institucional (De
Riz y Sabsay: 1998: 219). Alfonsin lo decia en estos términos: “Bajo la nueva Consti-
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tucién, en el caso de que acontezca una dura derrota electoral del partido oficialista,
la oposicion no tendra necesidad de especular con el derrumbe a plazo del Jefe de
Estado. No convendra jugar a ganar “todo o nada”. Por el contrario, podra imponerle
al Presidente un Jefe de Gabinete que lo obligara a tomar decisiones basadas en vin-
culos cooperativos. De modo que se podra dar la necesaria confrontacién partidaria
sin que genere la paralizacion de los poderes del Estado, ya que se elimina el incentivo
gue tenia el presidencialismo para la confrontacién y la crisis y caida de la democra-
cia. La oposicién deberia apostar a generar propuestas constructivas para sumar sus
iniciativas a las propuestas del adversario politico” (Serrafero, 2003: 262)

Asi es que la creacion de la JGM formo parte del denominado “Nucleo de Coinci-
dencias Basicas” y del Pacto de Olivos que constituyeron las bases de la reforma
constitucional de 1994. Su creacion perseguia dos objetivos primordiales: atenuar el
presidencialismo desconcentrando el poder presidencial, e introducir una figura que
otorgara mayor flexibilidad ante crisis politicas, una suerte de “fusible” que resguarda-
ra al Presidente (Serrafero, 2003). Asimismo, se intentd incorporar cierto sesgo par-
lamentario al introducir la remocion del Jefe de Gabinete por un exigente mecanismo
de voto de censura que requiere la mayoria absoluta de ambas camaras (Articulo 107
dela CN).

Sin embargo, y como se sostiene en varios trabajos, la reforma constitucional lejos de
atenuar el presidencialismo, lo terminé reforzando (Serrafero, 2003; Negretto, 2013).
La JGM no fue la excepcién. Pero, ademas, las caracteristicas y las atribuciones con-
feridas al JGM se quedaron a mitad de camino con respecto a las expectativas origi-
nales y su figura expresa ciertas contradicciones. En primer lugar, la existencia de un
JGM con rango constitucional no modifico las jefaturas del Presidente quien continud
siendo el “jefe supremo de la Nacion, jefe del gobierno y responsable politico de la ad-
ministracion general del pais” (Art. 99 inc. 1), sin alterar la unipersonalidad del ejecu-
tivo argentino. La preeminencia presidencial queda en evidencia también en cuanto a
que es el Presidente el que designa y remueve al JGM, a pesar del mecanismo de cen-
sura parlamentaria. Ademas, su estatus no necesariamente supone una relacion de
preeminencia con el resto de los ministros. Por otra parte, y como quedé demostrado
con la crisis presidencial del afio 2001 que termind con la renuncia del Presidente De
la Rua, la JGM no funciond como “fusible” proporcionando una salida concertada.
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Por otra parte, la existencia de una organizacion a cargo de la coordinacion guber-
namental y de la relacion con el Congreso no es inédita en el disefio institucional
del Ejecutivo. Podemos encontrar antecedentes, como, por ejemplo, el Ministerio
de Asuntos Técnicos y el Ministerio de Asuntos Politicos en la primera presidencia
de Peron (Prol, 2007; Bonifacio, 1985) y también el rol que desempefié la Secre-
taria General de la Presidencia durante varias décadas (Coutinho, 2008). Pero el
hecho de que la Jefatura de Gabinete esté incluida en la Constitucién Nacional, le
otorga una relevancia institucional que la vuelve especialmente importante.

Se podria afirmar, como analizaremos mas adelante, que la puesta en marcha de
esta figura y su evolucién a lo largo del tiempo fue transformando la institucion
en una herramienta mas a disposicion del Presidente y ha significado, al menos
potencialmente, una oportunidad para implementar mecanismos institucionales
gue mejoren el funcionamiento del Ejecutivo.

Las atribuciones constitucionales del JGM y su puesta en marcha

A pesar de que la Constitucion Nacional reformada le asigna al JGM un espacio
relevante desde el punto de vista institucional, no esta exenta de ambigtedades
que reflejan las condiciones de su creacion ya mencionadas. Por ejemplo, si bien
establece que el Jefe de Gabinete de Ministros “ejerce la administracion del pais”,
la responsabilidad politica y la jefatura de gobierno siguen en manos del Presiden-
te de la Nacion. Puede ser removido por un voto de censura de la mayoria abso-
luta de las camaras, pero es designado y reemplazado soélo por el Presidente. Es
definido como la cabeza de la administracion publica y designa a los empleados
de la administracion, excepto los que designa el Presidente, que incluye los mi-
nistros, funcionarios de la presidencia, magistrados, oficiales superiores y diplo-
maticos; coordina y convoca las reuniones de Gabinete pero las preside solo en
ausencia del Presidente; mantiene las relaciones con el Congreso, aunque en este
aspecto sus funciones son mas bien administrativas y operativas, (Novaro, 2000:
104); hace recaudar las rentas de la Nacién y maneja la ejecucion del presupuesto,
pero compite en esto con otras unidades de los ministerios como por ejemplo, la
Secretaria de Hacienda del Ministerio de Economia o sus equivalentes.
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Si bien no intento realizar aqui un analisis de indole juridico-constitucional de la
JGM?, a los fines de comprender su papel en el Ejecutivo argentino se pueden
identificar cuatro grupos de competencias que le otorga la Constitucién Nacional
en los articulos 100 y 107: politicas, administrativas, econémicas y de interfase
con el Poder Legislativo (Serrafero, 2003). Las competencias politicas se refieren
a la coordinacion gubernamental y del Gabinete; las atribuciones administrativas
definidas genéricamente como “ejercer la administracién del pais”, incluyen los
nombramientos de empleados de la administracion, expedir actos y reglamentos
e intervenir en las tareas que le delegue el Presidente. Las competencias econo-
micas suponen la ejecucion del presupuesto y la recaudacion de las rentas de la
Nacién y finalmente las atribuciones referidas a la relacion con el Poder Legislati-
vo implica participar en sesiones del Congreso sin derecho a voto, concurrir una
vez al mes al Congreso para informar sobre la marcha del gobierno, informar a
las Camaras cuando lo soliciten; presentar la Memoria del Estado de la Nacion y
refrendar los decretos reglamentarios y los mensajes del Ejecutivo al Congreso.

Mas alla de lo establecido en la CN, las competencias especificas son definidas
a través de la Ley de Ministerios que promueve cada administracion y las normas
que sucesivamente definen su estructura organizativa. Es alli donde se puede ve-
rificar el rol que cada Presidente define para el JGM y también los aspectos vin-
culados con su efectiva intervencion en la coordinacion gubernamental y de las
politicas publicas que incluye procesos tales como el disefio, monitoreo y evalua-
ciony la rendicion de cuentas. Esta ha sido quizas la dimension menos explorada
hasta el momento en los analisis.®

En definitiva, el rol institucional del JGM no depende solamente de las competen-
cias formales asignadas por la CN sino del lugar que los presidentes le otorgan.
Asi, el JGM puede ser un ministro coordinador con preeminencia sobre el resto de
sus colegas, o un ministro mas.

5 Para un analisis en profundidad ver entre otros Garcia Lema, 1994.
®Una excepcion son los trabajos del Centro de Implementacion de Politicas Publicas para la Equidad vy el
Crecimiento (CIPPEC), entre otros, Aquilino y Arias, 2014
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Del diseno constitucional a la puesta en funcionamiento

Podriamos sefialar que las expectativas sobre el papel que la JGM tendria en el
presidencialismo argentino fueron incumplidas al momento de reglamentar esta
institucion en 1995. Ademas de haberse realizado por decreto’, Menem busco
limitar el papel y las funciones del JGM, convirtiéndolo en un mero asistente (Ne-
gretto, 2013: 20; De Riz y Sabsay, 1998: 230). En estos trabajos se sefiala que el
espiritu de esta norma fue restringir lo mas posible el texto constitucional. El arti-
culo 1 del mencionado decreto deja lugar a pocas dudas sobre su subordinacion:
“El Presidente de la Nacion sera asistido por el Jefe de Gabinete de Ministros ..".

El primer disefio de la JGM en 1995 reflejo las atribuciones otorgadas por la CN
y las normas reglamentarias, pero ademas preciso sus funciones. Inauguré su
estructura organizativa con seis secretarias (Decreto 909/1995). Estas incluian:
una Secretaria de Planeamiento, con responsabilidad en la definicién de objeti-
vos y disefios de politicas publicas; una Secretaria de Control Estratégico para el
seguimiento de politicas publicas; la Secretaria de Asuntos Fiscales, con compe-
tencia en la ejecucion del presupuesto y la recaudacién de rentas; la Secretaria
de Coordinacion Parlamentaria que manejaba las relaciones con el Congreso; la
Secretaria de Coordinacion de Gabinete y un area administrativa.

Los cambios posteriores en cantidad de unidades durante el mandato de Carlos
Menem no alteraron la distribucién de funciones, ya que obedecieron mas a la
aplicacion de reformas administrativas por cuestiones fiscales que a la redefini-
cion o innovacion en sus atribuciones. No obstante, se agregaron con dependen-
cia del JGM algunas dreas con competencias especificas sectoriales e instancias
transversales de coordinacion, como se vera mas adelante. En 1996, la primera
modificaciéon de envergadura en este sentido es la incorporacion de la Secretaria
de la Funcion Publica, responsable de las politicas del sector estatal y que hasta
entonces dependia directamente del Presidente.

7 Decreto PEN 977/1995. De Riz y Sabsay sostienen que el hecho de haber reglamentado una disposicion
constitucional por decreto es inconstitucional (De Riz y Sabsay, 1998:230)
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La creacién de la JGM supuso también una redistribucion de funciones al interior
del Ejecutivo, afectando especialmente a la Secretaria General de la Presidencia que
hasta ese momento era la unidad responsable de la asistencia al Presidente y tenia
atribuciones vinculadas con la coordinacion gubernamental y del Gabinete y de las re-
laciones con el Congreso (Coutinho, 2008; 2013). Esta transferencia de competencias
no supuso sin embargo la eliminacion de la Secretaria General, que continud siendo
un espacio muy relevante en la coordinacion politica y la asistencia presidencial. Las
innovaciones mas destacadas en la organizacion del Ejecutivo tuvieron que ver en-
tonces con la introduccion de un ministro coordinador con estatus constitucional, con
responsabilidad ante el Congreso y con haberle conferido atribuciones econdmicas
y administrativas.

Un hecho que llama la atencién en cuanto a la implementacion de estos cambios es
que, si bien la Constitucion le otorga la potestad de hacer recaudar las rentas de la Na-
cion, la agencia de recaudacion de impuestos solo dependio de la JGM durante unos
meses en el afio 2001 para luego volver al Ministerio de Economia donde siempre
habia estado.® Asimismo, y con respecto a las atribuciones referidas al presupues-
to nacional, se observa cierta superposicion con otras areas con competencia en el
tema dependientes del Ministerio de Economia y Hacienda.® Los primeros disefios
tampoco incluyeron de manera explicita mecanismos o procesos que facilitaran la
planificacion y la coordinacién gubernamental y de politicas publicas. En este sentido,
la JGM tiene todavia un camino por recorrer en cuanto a la institucionalizacion de sus
atribuciones.

La evolucion de la organizacién y funcionamiento de la Jefatura
de Gabinete de Ministros

La JGM fue puesta en marcha en 1995 al comenzar el segundo mandato de Car-
los Menem. Desde alli fue dotandose de estructuras, personal y recursos y delined
su lugar en el disefio institucional del Ejecutivo. Se crearon instancias y mecanis-
mos para la gestion presupuestaria, las relaciones con el Congreso y la gestion

& Decreto 90/2001
°Es el caso de la Oficina Nacional de Presupuesto, érgano rector del Sistema Presupuestario
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de la administracion publica y algunos espacios de coordinacion de temas trans-
versales que suponian la intervencion de diferentes ministerios. Gran parte de las
secretarias tenian asignadas las responsabilidades detalladas en la Constitucion
Nacional a las que se le sumaban otras areas vinculadas con el planeamiento
estratégico y el establecimiento de planes de gobierno. En este periodo, también
se crearon dos gabinetes sectoriales: el Gabinete Cientifico-Tecnoldgico (GAC-
TEC) en 1996 para centralizar la coordinacién de la politica cientifico-tecnolodgica
y el Gabinete Social en 1997 que pretendia unificar la multiplicidad de programas
y planes sociales. El primero, fue luego transferido a la Secretaria de Ciencia y
Tecnologia de la Presidencia y el Gabinete Social fue finalmente disuelto en 2002
durante la presidencia de Eduardo Duhalde.

Desde el punto de vista organizativo y del disefio institucional, la Jefatura ha teni-
do desde su creacion una estructura variable que refleja en parte las responsabi-
lidades asignadas constitucionalmente pero también las prioridades y estrategias
presidenciales. Asi es que, ademas de la mencionada Secretaria de la Funcion
Publica, se fueron incorporando a lo largo del tiempo diferentes unidades que
involucraban cuestiones ajenas a las competencias tipicas de la JGM, algunas
incluso relacionadas con politicas publicas sectoriales. Tal es el caso del traspaso
de la Secretaria de Medios de Comunicacion desde la Presidencia y de Deportes
en 2003, la Secretaria de Ambiente en 2006; la Secretaria del Habitat en 2014 y
la creacion de unidades destinadas a administrar programas especificos como la
Unidad Plan Belgrano o el Ente Nacional de Comunicaciones (ENACOM) en 2015.

En el Grafico 1 se detalla la evolucion en cantidad de unidades (secretarias y sub-
secretarias) entre 1995 y 2022. Como puede observarse, la estructura organiza-
tiva no sigue una tendencia incremental sostenida a lo largo del tiempo, sino una
linea discontinua que comienza con dieciocho unidades y luego se reduce drasti-
camente a cinco entre el afio 2000 y 2003. Alcanza un pico de veintiséis en 2015
y a partir de ese momento se reduce nuevamente, llegando a catorce unidades
en 2017 para luego volver a expandirse entre 2018 y 2022. No obstante, en las
ultimas dos administraciones alcanza un maximo de alrededor de 30 unidades.
Esta evolucion refleja reorganizaciones, fusiones y escisiones de unidades que
respondieron a reestructuraciones y reformas administrativas.
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GRAFICO 1. SECRETARIAS Y SUBSECRETARIAS DE JGM (1995-2022)
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Fuente: Elaboracion propia.

En este sentido resulta relevante analizar las transformaciones de la JGM, no solo
considerando el disefio formal, sino comprender los cambios en su contexto y en re-
lacién con otras areas del Ejecutivo, como se analizara en el préoximo apartado. Mas
alla de la permanencia de las unidades que reflejan las atribuciones constitucionales
ya mencionadas, el foco debe establecerse en la adicién de otras funciones y compe-

tencias ajenas a ese esquema.
Hay dos cuestiones adicionales que merecen mencionarse con respecto a la ins-
titucionalizacion de las competencias conferidas a la JGM. La primera tiene que

ver con su rol con relacién al Gabinete. La existencia del JGM no impide que las
decisiones gubernamentales se tomen entre el Presidente y los ministros sin su
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intervencion y no es el jefe de los ministros. Ademas, si bien se le dio la potestad
de convocar las reuniones de Gabinete y presidirlas en ausencia del Presidente, en
el disefio argentino las decisiones del Gabinete no tienen caracter vinculante y su
convocatoria no es obligatoria para la toma de decisiones. En efecto, hasta 2015
ha sido una practica intermitente y en muchas ocasiones solo de cardcter formal.
El segundo aspecto se refiere a la obligacién del JGM de presentarse una vez al
mes alternativamente en cada camara del Legislativo para realizar informes. Esta
obligacion fue cumplida irregularmente (CIPPEC, 2021).

Las multiples caras de la JGM. Entre la coordinacion
gubernamental, el centro presidencial y las politicas publicas

Los presidentes suelen disponer de estructuras formales o informales que les
responden en forma directa y los asisten para llevar a cabo sus funciones, las cua-
les han recibido diferentes denominaciones, entre otras, “centro presidencial” (Ca-
merlo y Coutinho, 2018) y “presidencia institucional” (Coutinho, 2008; 2013). Has-
tala creacion de la JGM este centro estaba integrado por: la Secretaria General de
la Presidencia, la Secretaria Legal y Técnica, la Secretaria de Inteligencia, la Casa
Militar, la unidad de Comunicacion y Prensa con sus diferentes denominaciones, y
también otras unidades con competencias en politicas publicas especificas cuya
incorporacion respondia a decisiones estratégicas del Presidente.

Entonces, teniendo en cuenta la subordinacion del JGM al Presidente: ;forma parte
del centro presidencial? Tal como sostuve en otros trabajos (Coutinho, 2008; 2013) no
es sencillo responder esta pregunta. En tanto sus atribuciones desde el punto de vista
formal, se encuentran mas vinculadas a la administracion del pais y a la asistencia al
Poder Ejecutivo en general que al Presidente en particular, en principio se podria afir-
mar que su naturaleza no responde estrictamente a la definicion sefialada mas arriba.
No obstante, esto no anula la posibilidad de que sea una figura central en el entorno
presidencial ni que asista al Presidente mas alla de sus atribuciones formales.

Para sortear la dificultad de identificar qué unidades integran o no ese centro,

en Camerlo y Coutinho (2018) utilizamos un marco de analisis para identificar
y delimitar lo que denominamos el “centro presidencial” argentino. Alli se distin-
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guieron tres grandes arenas de decision para el Poder Ejecutivo Nacional (PEN).
Una primera arena es la presidencial cuyo objetivo es atender los asuntos del
Presidente a titulo individual. Las unidades organizacionales que la componen
son las secretarias presidenciales y otras unidades con y sin funciones ejecutivas
(consejos y comisiones y organismos descentralizados, respectivamente). Estas
unidades presentan alta subordinacion al Presidente. Una segunda arena es la
gubernamental que tiene como objetivo prioritario la definicion y la coordinacion
de politicas, programas y acciones de gobierno nacionales o transversales. Sus
unidades organizacionales caracteristicas son el Gabinete y diferentes instancias
intersectoriales. Una tercera arena es la ministerial, cuyo objetivo es la gestion
de politicas publicas sectoriales. La unidad organizacional caracteristica son los
ministerios, con el ministro como autoridad maxima y principal referente.

En el diseno argentino las decisiones del
Gabinete no tienen caracter vinculante y
su convocatoria no es obligatoria

Si bien el tipo de competencias de la JGM nos induce a pensar que es una tipica
organizacioén de la arena gubernamental, las unidades y funciones que ha ido ad-
quiriendo a lo largo del tiempo la trascienden. En efecto, algunas de las unidades
cumplen funciones cuyo destinatario es el Presidente y en otros casos, tienen
competencias en politicas publicas especificas.

En el Gréafico 2 se identifican las principales unidades que conformaron la Jefatu-
ra de Gabinete desde su creacioén clasificadas segun cada arena. Para sortear la
variacion en las denominaciones se agruparon las secretarias segun las compe-
tencias que han predominado (Coordinacion Gubernamental y del Gabinete; Re-
laciones Parlamentarias; Presupuesto y Rentas) y se consignaron las diferentes
unidades que se han ido agregando a lo largo del tiempo, algunas de las cuales
son tipicas de la arena gubernamental, de la presidencial o de la ministerial.
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GRAFICO 2. AREAS DE LA JGM POR ARENAS 1995-2022

De la Rua
Kirchner
Fernandez

Coordinacioén Interministerial

Relaciones Parlamentarias

Presupuesto y Rentas

Empleo Publico

Comunicacion /Medios Publicos

Ambiente

Integracion Nacional

Relaciones con la Comunidad

Deportes

Habitat

Plan Belgrano

Inversién Publica

Innovacion

Asuntos estratégicos (Pol Ext)

Sedronar

Gubernamental

Ministerial

Presidencial

68



40 afios de democracia

Algunas de las unidades que se crearon en estos afios tienen un perfil ambiguo.
Por ejemplo, la Secretaria de Medios de Comunicacion, transferida en 2003 desde
Presidencia, involucré hasta el final de la presidencia de Fernandez de Kirchner
no solo la comunicacion gubernamental sino también la propia relacion del Presi-
dente con los medios de comunicacion.’™ La Secretaria de Asuntos Estratégicos
creada durante la administracion Macri es una verdadera innovacion en tanto se
le asignaron competencias vinculadas con la politica exterior y la agenda interna-
cional del Presidente.

Se puede observar entonces que la evolucion de la organizacion de la JGM presenta
unidades y funciones en las tres arenas. Por lo cual podemos concluir que la JGM
tiene un perfil sui generis, que bascula entre un jefe de ministros que ejerce la adminis-
tracion del pais, cumple funciones de asistencia al Presidente y también es un dele-
gado presidencial para asumir responsabilidades en determinadas politicas publicas.

El concepto de Centro de Gobierno (CdG) (Alessandro et al, 2013) quizéds se amol-
da mejor a la naturaleza de la JGM. Se define como la institucién o grupo de insti-
tuciones que prestan apoyo directo al Presidente en la gestion del gobierno, pero
que fundamentalmente establecen la orientacion estratégica, resuelven desafios
de coordinacién, y promueven la orientacion politica y un enfoque global del go-
bierno. Lidian con problemas transversales u horizontales que implican la partici-
pacion de diferentes ministerios o unidades de gobierno (Alessandro et al, 2017:
3). Esta perspectiva, para identificar las instituciones que pertenecen al CdG, se
concentra mas en los propésitos y finalidades que en el destinatario.

Analizando el peso institucional de la JGM como arena gubernamental en rela-
cion con las otras arenas, en el Grafico 3 se puede observar que en el periodo
bajo analisis es la arena ministerial la que tiende a expandirse y la gubernamental
crece progresivamente superando levemente a la arena presidencial que tiene un
comportamiento declinante. Esto podria dar cuenta de que la JGM se expandio
a expensas de las unidades presidenciales -asumiendo funciones que éstas des-
empefaban- ocupando también un lugar relevante en la asistencia presidencial.

10 El Gréafico 3 refleja en este periodo estas dos funciones pertenecientes a diferentes arenas. Desde la
presidencia Macri en adelante se restituye un area de comunicacion presidencial en la presidencia.
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GRAFICO 3. EVOLUCION ARENAS (1983-2020)
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Fuente: Elaboracion propia.

El JGM en las distintas administraciones

Ademas de las funciones reconocidas por la CN que de una manera u otra han de-
finido el core de la estructura organizativa, a lo largo de las gestiones se verifican
diferencias sustantivas en el papel que esta institucién desempefié en el Ejecutivo.
¢A qué obedecen estas diferencias? Consideramos que a la hora de analizar el rol
desempefiado en las distintas administraciones es necesario trascender los disefios
formales e incluir una dimensién estratégica que dé cuenta de las condiciones politi-
casy contextuales en las que se producen los cambios de organizacion, se designa al
JGM y el tipo de relacion que mantenian con el Presidente.
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Carlos Menem (1995-1999). El estreno

El segundo mandato de Carlos Menem estreno la JGM formalizando una arena gu-
bernamental diferenciada de la presidencial y transformo sustantivamente la distri-
bucion de funciones en el centro presidencial. La Secretaria General retuvo funciones
acotadas a la asistencia presidencial, aunque mantuvo su influencia politica. En este
sentido se puede sefialar que, con la Secretaria General y la JGM como instancias de
coordinacion, una en el ambito presidencial y la otra en el gubernamental, el Presiden-
te amplio los recursos institucionales a su disposicion.

Eduardo Bauza durante una de sus visitas al Congreso en 1995. (Fotografia: Télam)
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El primer Jefe de Gabinete fue Eduardo Bauza -un dirigente de mucha cercania y
confianza politica del Presidente- quien se habia desempefiado hasta entonces como
Secretario General de la Presidencia. En 1996 fue reemplazado por Jorge Rodriguez,
con un perfil mas técnico, pero mas alejado del entorno presidencial.

La JGM tuvo un rol destacado en la politica
presupuestaria y fiscal, especialmente después
de la salida de Domingo Cavallo

A pesar de su reciente implementacion, la Jefatura de Gabinete fue un instrumento
relevante para la implementacion de algunos aspectos del programa de gobierno.
Las consecuencias en la economia argentina del denominado “Efecto Tequila” con-
dicionaron la decision de implementar una serie de medidas destinadas a corregir la
situacion fiscal. En este contexto, tuvo lugar la Segunda Reforma del Estado en 1996
que implicé una reforma administrativa y una reestructuracién estatal y la JGM fue
la responsable de la coordinacion de estas reformas. Asimismo, como ya se sefialo,
el traspaso de la Secretaria de la Funcion Publica -responsable de las politicas de
empleo publico- desde la Presidencia a la JGM, también puede ser comprendido en
este contexto.

La JGM tuvo un rol destacado en la politica presupuestaria y fiscal, especialmente
después de la salida del Gabinete del poderoso ministro de Economia Domingo Cava-
llo en 1996. En efecto, durante el primer afio de existencia de este organismo fueron
frecuentes las tensiones entre las denominadas “ala politica” del gobierno, encabeza-
da por el Jefe de Gabinete Bauza, y el “ala técnica” representada por Cavallo. (Novaro
2000:917). Las atribuciones convergentes de la JGM y el Ministerio de Economia con
respecto al presupuesto y la cuestion fiscal fueron de alguna manera un detonante
de estas tensiones.

En este periodo también absorbio algunos organismos, como la Comision Nacional
Asesora para la Integracion de las Personas Discapacitadas y el Consejo Nacional
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de la Mujer; le otorgd facultades relativas a la coordinacion de programas con finan-
ciamiento de organismos multilaterales; creé un sistema de informacion tributaria
y social (el Sistema de Identificacién Tributario y Social (SINTyS) y un mecanismo
de coordinacién horizontal para el manejo de las emergencias (SIFEM), ademds de
los ya mencionados gabinetes interministeriales (Gabinete Cientifico-Tecnoldgico y
Gabinete Social).

Un rasgo adicional para destacar de esta etapa es que la JGM no logré darse una
estructura organizativa mas alld de los niveles politicos (es decir por debajo de los
subsecretarios), a excepcion de la preexistente Secretaria de la Funcién Publica (No-
varo, 2000:88).

De La Rua (1999-2001). La JGM en el margen

Traténdose de un Gabinete de coalicion, las designaciones ministeriales reflejaron al me-
nos parcialmente la heterogeneidad de las partes que integraban la Alianza para el Traba-
jo, la Justiciay la Educacion (Alianza). La decision presidencial de designar enla JGM a un
dirigente del partido del Presidente (Union Civica Radical -UCR-), uno de los fundadores de
la coalicién pero que no disponia de su confianza, tuvo consecuencias en el papel que la
JGM desemperio en el primer afio de gobierno.

Terragno tenia altas expectativas sobre el papel del JGM y pretendia dotarlo de mayor
dinamismo vy fortalecer las funciones de coordinacion interministerial. Asi es que, por
ejemplo, disefid un proyecto de consolidacion de programas sociales para lograr mas
eficienciay evitar superposiciones y duplicaciones, que quedo en la nada y ni siquiera fue
considerado por el Gabinete Social (Repetto, 2003).

Terragno y De la Rua tenian importantes disidencias sobre el programa de gobierno y
las tensiones entre ellos no se hicieron esperar. Ante la crisis politica desatada por la
renuncia del vicepresidente Carlos Alvarez, (FREPASO) en octubre de 2000, renuncié. Fue
reemplazado por un dirigente de mayor confianza e influencia, Chrystian Colombo, que
tuvo un protagonismo creciente, especialmente a partir de la profundizacion de la crisis
economica y en la negociacion con la oposicion justicialista. Después de la derrota electo-
ral de octubre de 2001 y cuando la crisis ya se habia desatado, desde el gobierno nacional
se penso en la nominacion de un dirigente peronista para la JGM y conformar asi un “go-
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bierno de unidad nacional”. Las tratativas fracasaron y el presidente De La Rua renuncio.
La logica prevaleciente en la democracia argentina continuaba siendo presidencialista a
pesar de la existencia de la Jefatura de Gabinete.

El rol que el JGM desempefio en la presidencia de Fernando De la Rua, confirma no solo
la improbabilidad de que se convierta en un “fusible” para evitar la crisis presidencial o
bien una figura para promover acuerdos politicos, sino también la escasa autonomia que
mantiene esta figura con respecto al Presidente. Pone en evidencia que su potencialidad
esta condicionada por la conflanza y el tipo de vinculo que los une.

Eduardo Duhalde (2002-2003). La JGM frente a la emergencia

Eduardo Duhalde fue designado por la Asamblea Legislativa para completar el man-
dato inconcluso del presidente De la Rua en enero de 2002. La conformacion del
Gabinete tuvo rasgos consensuales ya que fue un gobierno surgido de una coalicion
parlamentaria entre el radicalismo y el peronismo lo cual se vio reflejado en los mi-
nistros designados. Pero como consignan las cronicas del momento, la JGM no fue
sencilla de cubrir. Tras haber realizado algunos intentos para designar a algun gober-
nador justicialista, recayo en el senador Jorge Capitanich con quien mantenia una
relacion lejana.

El presidente Duhalde se habia fljado tres objetivos centrales: formar un gobierno
amplio, salir de la convertibilidad y controlar la calle (Novaro et al, 2013: 27). Pero el
JGM no tuvo participacion destacada en ninguno de ellos. Como sefialan los medios,
Capitanich no logré que el Presidente delegara en él las tareas de coordinacion politi-
cay gubernamental.’ Con el recambio de Gabinete, Capitanich fue reemplazado por
Alfredo Atanasof, quien ocupaba la cartera de Trabajo, esta vez cercano a Duhalde y
del rifdn del PJ bonaerense.

El papel secundario que desempefio la JGM en esta etapa, se ilustra con la decision de
Duhalde de disolver el Gabinete Social que aun persistia en esa jurisdiccion, a pesar de la
critica situacion social. En su lugar creo el Consejo Nacional de Coordinacion de Politicas
Sociales, dependiendo directamente del Presidente y a cuyo cargo puso a su esposa,

" Clarin, 3/5/2002 https://www.clarin.com/politica/atanasof-camano-matzkin-completan-nuevo-gabine-
te_0_ry69XBgCFg.html
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Hilda Gonzalez de Duhalde. Este Consejo fue el responsable del disefio e implementacion
de una de las politicas de emergencia mas relevantes de esta etapa destinada a paliar la
critica situacion social. Se trata del Plan Jefas y Jefes de Hogar Desocupados.

Néstor Kirchner (2003-2007). La politica en primer plano y un JGM reforzado

A pesar de haber obtenido un magro 22% de los votos en las elecciones de 2003,
después de que Carlos Menem renunciara a participar en la segunda vuelta, Néstor
Kirchner (Frente para la Victoria — FPV) se propuso liderar una gestion de reconstruc-
cion y recomposicién, no solo de la critica coyuntura econémica, sino también de la
figura presidencial y del sistema politico e institucional.

Durante esta administracion la JGM oficié como un poderoso centro en la coordinacion
politica y gubernamental y en la conformacion de la coalicion kirchnerista. El Unico Jefe
de Gabinete de esta gestion con un rol indiscutido fue Alberto Fernandez, un dirigente
portefio que conformad su circulo mas cercano desde la conformacion del denominado
Grupo Calafate, espacio desde el cual se promovié la candidatura de Kirchner.

Desde el punto de vista organizacional, un cambio inédito se implementdé al comen-
zar su gestion: se incorpor¢ a la estructura de la JGM las competencias sobre las
politicas de comunicacion social y de medios de comunicacion social, asi como de la
difusion de gobierno y del Presidente, que tradicionalmente dependieron directamen-
te del Presidente; un cambio que perdurd a lo largo del tiempo. También sumo a la
Secretaria de Deporte.

Afios después, en pleno conflicto con Uruguay por las papeleras sobre el Rio Uru-
guay'?, traslado el area de ambiente, antes en el Ministerio de Salud, a la JGM. La
decision obedecio a la fuerte postura que asumio el Presidente poniéndose al frente
del conflicto y designando alli a la abogada de los ambientalistas.

En el afio 2006, se reforzaron los poderes presupuestarios del JGM cuando se mo-
dificé la Ley de Administracién Financiera (Ley 26.124) delegandole por tiempo in-

2 Ambientalistas de la provincia de Entre Rios reclamaban para evitar que se instalen las empresas papele-
ras Botnia y ENCE sobre el margen uruguayo del Rio Uruguay. El conflicto termind en la Corte Internacional
de La Haya.
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determinado la potestad de modificar la distribucién y destino de las partidas del
presupuesto nacional (Novaro et al, 2014). Esta atribucién, denominada por algunos
como “superpoderes”, supuso una mayor concentracion de prerrogativas en cuanto al
manejo de recursos presupuestarios del JGM, y, en definitiva, del Ejecutivo.

Cristina Fernandez de Kirchner 2007-2015. Alta rotacién y protagonismo frente a
la crisis

Cristina Fernandez, que asumio en diciembre de 2007, dispuso la continuidad del JGM
de la presidencia de Néstor Kirchner que sélo se mantuvo hasta 2008. La presidencia
de Ferndndez de Kirchner (FPV) presenta el récord de mayor inestabilidad de los JGM:
en ocho afios se produjeron cinco cambios y ocuparon el cargo seis funcionarios, todos
pertenecientes al partido oficialista.’™ EIl JGM fue un fusible, pero no de la manera que lo
pensaron los constituyentes, sino como opera cualquier recambio ministerial. El vocero
lo ilustraba de esta manera: “el cargo de Jefe de Gabinete es un fusible, si hacen falta
modificaciones se empieza por ahi, son las reglas de la politica”.™

La presidencia de Fernandez de Kirchner
presenta el récord de mayor inestabilidad
de los jefes de Gabinete de Ministros

Los cambios en su mayor parte estuvieron vinculados a reorganizaciones generales del
Gabinete vinculados con situaciones de crisis o derrotas electorales. El primer despla-
zamiento estuvo vinculado con el conflicto generado con las organizaciones del sector
agropecuario a partir del intento de establecer un esquema de derechos de exporta-
cion maoviles aprovechando el alto valor de cereales y oleaginosas en 2008."° Fernandez
tuvo un rol central en las negociaciones con las entidades agropecuarias para intentar
arribar a un acuerdo, pero ante la imposibilidad de lograrlo y por disidencias con algu-
nos funcionarios del gobierno, termind dimitiendo. El segundo reemplazo se produjo

3 Anibal Fernandez fue JGM en dos oportunidades
4 Pagina 12,19/11/2013
5 Resolucion 125/2008 del Ministerio de Economia
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a partir de la derrota en las elecciones intermedias de 2009 cuando Sergio Massa fue
desplazado y reemplazado por el que era hasta entonces el Ministro del Interior, Anibal
Fernandez, en el marco de un recambio general. El tercer cambio se dio en diciembre de
2010 al comenzar el segundo mandato de Cristina Fernandez, cuando designo a Juan
Manuel Abal Medina, quien se venia desempefiando como Secretario de Medios de la
JGM. En 2013, otro cambio de Gabinete tuvo lugar después de un revés en resultado de
las elecciones legislativas asumiendo como JGM Jorge Capitanich, que en ese enton-
ces era gobernador de la Provincia de Chaco, quien renuncio en 2015,

Sergio Massa presenta su informe como Jefe de Gabinete ante la Camara de Diputados en 2008.
(Fotografia: Télam)
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Pero mas alla de los motivos que determinaron los cambios, todos los JGM en esta
etapa tuvieron un alto perfil politico y de gran exposicion publica e intervinieron con
un rol central en el manejo de diversas situaciones de crisis. Ademas de la ya mencio-
nada crisis con las agrupaciones agropecuarias, también se vieron involucrados en
las tensiones por la Ley de Medios y diferentes situaciones con fuerzas de seguridad
y sindicatos docentes por cuestiones salariales. En estos casos, el JGM, utilizando su
status de ‘superministro’, resultd una asistencia fundamental para el tratamiento de
los conflictos, apoyando y acompafiando al ministro del area.

El disefio organizacional de la JGM en este periodo no sufrié demasiadas alteracio-
nes, con la excepcion de la incorporacion de una Secretaria de Integracion Nacional,
espacio simbolico creado en el marco de la crisis con el campo en 2008, y la Secreta-
ria de Acceso al Habitat en 2014.

En términos de mejoras para la coordinacion gubernamental, se puede sefialar la ini-
ciativa de uno de ellos, Jorge Capitanich, de implementar un sistema de metas de
gobierno, aunque su implementacion fue discontinuada.

Mauricio Macri (2015- 2019). El vértice de la coordinacion gubernamental

El presidente Macri (Cambiemos) identificé al JGM y su equipo con él mismo, po-
niendo en el centro de la estructura gubernamental al JGM. A la cabeza de la JGM
puso un colaborador de su maxima confianza, Marcos Pefia. Pefia, que lo habia
acompafiado como Secretario General de la Ciudad de Buenos Aires durante su
gobierno, cumplia ademads un rol politico central, con intensa participacion en la
estrategia electoral de la coalicion y del partido y de la politica comunicacional de
la presidencia. Se destaca en este esquema la Secretaria de Comunicacion Publi-
ca que adquirié un nivel de especializacion y diversificacion inéditos.

El disefio organizacional present¢ al inicio varias innovaciones. En primer lugar, se
ided un vértice colegiado, liderado por el JGM y secundado por dos vicejefes (Se-
cretaria de Coordinacion Interministerial y Secretaria de Coordinacién de Politicas
Publicas) a quienes se les asigno la responsabilidad de monitorear y coordinar los

8 En 2078 la cantidad de ministerios se redujo a once.
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ministerios, aunque este disefio no sobrevivid todo el periodo. Macri elevo inicial-
mente la cantidad de ministerios a veintiuno'®, un récord en la argentina democra-
tica; esta expansion presentaba como contraparte una coordinacion central que
ejercia la JGM. En este esquema el area que manejaba las politicas publicas del
sector estatal y empleo publico que desde 1996 dependia de la JGM, fue conver-
tida en ministerio (Ministerio de Modernizacién). Este esquema de coordinacion
se mantuvo hasta 2018.

En lo que se refiere a la coordinacion gubernamental, en 2016 se decidio estable-
cer un sistema de metas de gobierno definiendo ocho objetivos nacionales y cien
prioridades. En cada eje participan distintos ministerios y se implementé para su
seguimiento una suerte de tablero de control. Asimismo, durante los cuatro afios
de gestion se realizaron reuniones de Gabinete semanales y, durante el tiempo
que se mantuvo el esquema original de un Jefe de Gabinete y sus vicejefes, se
mantenian las interacciones para fomentar la coordinacion.

El presidente Macri identifico al JGM y
su equipo con él mismo, poniendo en el centro
de la estructura gubernamental al |GM

Otros cambios destacados fueron: la incorporacién en la estructura de una unidad
transversal de desarrollo territorial (Unidad Plan Belgrano) para el desarrollo del nor-
te argentino; un ente a cargo de los medios publicos (ENACOM) y la creacién de la
Secretaria de Asuntos Estratégicos, que es la primera experiencia de una unidad des-
tinada a la politica exterior fuera de la cancilleria. La unidad manejaba la agenda inter-
nacional del Presidente y luego también incorpord asuntos de seguridad global. Asi-
mismo, la JGM absorbioé funciones desde otros ministerios como el area de inversion
publicay el disefio organizacional del estado y, frente a la reestructuracién ministerial
del 2018, incluyd al Ministerio de Modernizacion (a cargo de las cuestiones estatales
y de empleo publico) y el Ministerio de Ambiente.
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La JGM en la presidencia de Alberto Fernandez

Alberto Fernandez es el primer presidente que con anterioridad se desempefid como
JGM. Al asumir en diciembre de 2019 designd a un funcionario de su maxima con-
flanza y le otorgd un papel central en el funcionamiento del Ejecutivo y la presidencia.
El JGM, Santiago Cafiero, fue definido por el Presidente como “su alter ego”. Poste-
riormente, en septiembre de 2021 fue reemplazado por Juan Manzur, gobernador de
la Provincia de Tucuman, tras un resultado adverso en las elecciones primarias y en
el marco de un cambio de Gabinete que involucré a varios ministros. Manzur, que
regresaba a su provincia para participar de las elecciones, fue reemplazado en 2023
por Agustin Rossi, un dirigente de larga trayectoria y que formara parte de la formula
presidencial oficialista como candidato a Vicepresidente.

El disefio de Gabinete de la nueva administracion incluyé ademas de la JGM, veinte
ministerios, que en 2022 fueron reducidos a dieciocho tras la fusion en Economia de
los ministerios de Agricultura Ganaderia y Pesca y Desarrollo Productivo. Ademas
de las unidades con competencia en las funciones constitucionales (presupuesto,
relaciones parlamentarias, coordinacion ministerial), mantiene el drea de medios y
comunicacion, vuelve a incorporar las cuestiones vinculadas a la gestion estatal y
empleo publico, absorbe SEDRONAR (coordina las politicas sobre adicciones), incor-
pora una Secretaria de Relaciones con la Comunidad y una de Innovacion, encargada
de la conectividad, nuevas tecnologias y gobierno digital, e incluyd algunos progra-
mas esencialmente transversales como el de Lucha contra la Trata de Personas, el
denominado “Estado en Tu Barrio” y el programa “Argentina Futura”.

El nuevo gobierno asume en diciembre de 2019 en un complejo contexto econo-
mico y social que se vio agravado en marzo de 2020 a partir de la aparicion de los
primeros casos de COVID-19. En este contexto, la JGM asume un rol protagénico
de coordinacion de las acciones gubernamentales para enfrentar la pandemia en el
pais. Se crea una “Unidad de Coordinacion General del Plan Integral para la Preven-
cion de Eventos de Salud Publica de Importancia Internacional”, coordinada por el
JGM e integrada por areas del Ministerio de Salud y otras jurisdicciones y entidades
con competencia sobre la tematica. Asimismo, a través de diversas medidas se
autorizo al JGM para disponer ampliaciones del presupuesto nacional y redistribuir
partidas para enfrentar la pandemia.
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Reflexiones finales

En este articulo nos propusimos realizar un analisis de la naturaleza institucional de
la JGM y su evolucion desde su creacion hasta la actualidad, a veintiocho afios desde
Su creacion y a cuarenta afios desde la redemocratizacion en 1983. Mas alla de las
caracteristicas formales y las atribuciones conferidas por la nueva Constitucion de
1994, intentamos describir su papel en el disefio institucional del presidencialismo
argentino y su funcionamiento en las diversas presidencias.

Como sefialamos al comienzo, la JGM fue un subproducto de una transaccion entre
las principales fuerzas involucradas en la reforma constitucional y no fue pensada
COMO un mecanismo para garantizar un mejor funcionamiento del Ejecutivo. En la
practica, no funcioné como un mecanismo para amortiguar las crisis presidenciales
generando instancias de cooperacion, ni tampoco como una forma de desconcentra-
cion del poder presidencial. No hubo un solo caso en el que se haya convocado a un
funcionario proveniente de un partido diferente al del Presidente, ni aun frente a crisis
de gobernabilidad profundas, como la de 2001. La total subordinacion al Presidente
y Su escasa autonomia son producto del disefio constitucional de 1994 que no altero
en nada el régimen presidencial argentino, mas alla de lo que se proponian algunos
constituyentes.

Su naturaleza sui generis ha contribuido a que a lo largo del tiempo esta institucion
ostente un perfil ambiguo. Puede oficiar simultdneamente como una instancia de coor-
dinacion gubernamental a la vez que una herramienta mas a disposicion del Presidente.
El rol que desempefia, mas alla de las atribuciones definidas por la constitucion es defi-
nitiva contingente a la afinidad y cercania que mantiene con los presidentes.

De todas maneras, en estos afios y de manera progresiva, la JGM se ha instituciona-
lizado. Ha incrementado su rol en la coordinacion del Gabinete y fue construyendo y
perfeccionando mecanismos que le permiten cumplir con las atribuciones constitu-
cionales. Las funciones vinculadas con las relaciones parlamentarias, el manejo del
presupuesto y la coordinacion gubernamental adquirieron estabilidad y acumularon
experiencia, asi como también se configura como un espacio pertinente para politi-
casy acciones transversales.
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Pero la JGM tiene aun un importante potencial para consolidarse como institucion li-
der del Centro de Gobierno, fortaleciendo las capacidades de planificacion, monitoreo
y evaluacion de politicas publicas, rendicion de cuentas y para asegurar la consisten-
cia del programa gubernamental. Hay todavia un largo camino por recorrer.
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Introduccion

Al momento de la fundacion de la Gaceta de Buenos Aires, en 1810, el secretario del
Primer Gobierno Patrio, Mariano Moreno, aseguraba que “el pueblo tiene derecho a
saber la conducta de sus Representantes, y el honor de éstos se interesa en que to-
dos conozcan la execracion con que miran aquellas reservas y misterios inventados
por el poder para cubrir los delitos™".

Juan Bautista Alberdi, también como Moreno, afirmaba que es importante ser “tes-
tigo del modo como ejercen sus mandatarios la soberania delegada” ya que el Pre-
sidente “con la Constitucion y la ley en sus manos, debe llevar cuenta diaria del uso
que hace de sus poderes™.

En 1860, Dalmacio Vélez Sarsfield sostenia que el pueblo (a través de sus repre-
sentantes) necesita conocer toda la administracion, y observarla, para indicarle las
transformaciones necesarias.

Los 40 afos que se cumplen desde la recuperacion de la democracia en nuestro
pais dan cuenta de la importancia que tiene la division de poderes pero también
la articulacion y la cooperacion entre el Poder Ejecutivo, el Legislativo y el Judicial
para el sostenimiento pleno de la democracia. El intercambio de informaciény la
rendicion de cuentas se convierten en instancias que fortalecen a la democracia
y sus instituciones.

Es el Poder Legislativo, en representacion del pueblo que lo elige, el que conserva
el derecho de indagar sobre los actos de gobierno del Poder Ejecutivo, asi como el
poder de critica sobre las politicas implementadas. En este sentido, tras la refor-
ma constitucional de 1994 se crearon una serie de instituciones con el objetivo de
dotar de mayor eficacia y estabilidad a la democracia. Como parte de estos cam-
bios fue creada la Jefatura de Gabinete de Ministros, dotando a su titular de una
serie de facultades y obligaciones entre las que se destaca la de presentar ante el

Levene, Ricardo (1941), El pensamiento vivo de Moreno, Editorial Losada, Bs. As.
2 Alberdi, Juan B. (1956), Derecho Publico Provincial, UBA Editorial, p. 101.
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Congreso Nacional un informe mensual sobre la “marcha del gobierno” (articulo
101 de la Constitucion Nacional).

El objetivo central del articulo 101 es dotar a las y los legisladores de una herramien-
ta adicional para fortalecer la transparencia y los procesos de rendicién de cuentas
en el uso de los recursos publicos.

Es el Jefe de Gabinete quien ejerce el rol de interlocutor a nivel institucional entre el Poder
Ejecutivo y el Congreso de la Nacion y quien tiene la obligacion de instrumentar, a través
de los informes que brinda en las sesiones informativas, una suerte de didlogo con los
legisladores y legisladoras al responder las preguntas que le formulan mensualmente.

Transcurridos 28 afios desde la creacion de la Jefatura de Gabinete y en el marco de
la celebracion de los 40 afios de recuperacion de la democracia en Argentina, resulta
oportuno evaluar el grado de cumplimiento de esta obligacion constitucional, la eficien-
cia de cada uno de los jefes de Gabinete, la relacion con el Congreso y los avances
tecnoldgicos que se fueron introduciendo en el proceso del informe, en funcion de los
cambios del escenario parlamentario en el que se desenvuelve el area de la Coordi-
nacién del Informe dependiente de la Subsecretaria de Asuntos Parlamentarios de la
Secretaria de Gabinete.

El objetivo de este capitulo es estudiar el Informe del Jefe de Gabinete al Congreso
en términos de su impacto en la transparencia de gestion y como herramienta de
evaluacion del Gobierno por parte del Poder Legislativo. Al mismo tiempo, se inten-
tara analizar las practicas llevadas a cabo a lo largo de los distintos gobiernos en
cada una de las sesiones informativas y observar el vinculo entre el Poder Ejecutivo
y el Congreso en lo referido al cumplimiento de la Constitucion Nacional y los regla-
mentos del Honorable Senado de la Nacion y de la Honorable Camara de Diputados.

Este capitulo abordara también las modificaciones implementadas por los jefes de
Gabinete para mejorar las sesiones informativas en cuanto a los mecanismos ad-
ministrativos (y politicos) para dar respuesta a las demandas de los legisladores
y legisladoras, asi como relevar las distintas transformaciones tecnoldgicas y las
experiencias del proceso del informe y de la sesion informativa.
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Marco normativo y reglamentario
El Articulo 101 de la Constitucion Nacional

"El jefe de gabinete de ministros debe concurrir al Congreso al menos
una vez por mes, alternativamente a cada una de sus Camaras, para
informar de la marcha del gobierno, sin perjuicio de lo dispuesto en el
articulo 71. Puede ser interpelado a los efectos del tratamiento de una
mocion de censura, por el voto de la mayoria absoluta de la totalidad de
los miembros de cualquiera de las Camaras, y ser removido por el voto
de la mayoria absoluta de los miembros de cada una de las Camaras”.

La Carta Magna reformada en 1994 establece, de manera explicita en este articulo,
la obligacién del Jefe de Gabinete de asistir de manera mensual (durante el periodo
de sesiones ordinarias) y alternadamente a cada una de las camaras. De alli se des-
prende que la funcion de “enlace parlamentario” que ejerce el ministro coordinador
debe manifestarse, entre otras formas, a través de los informes que, a su vez, estan
regulados por los reglamentos de la Camara de Diputados y del Senado.

Esta obligacion excede el sentido meramente institucional, tal como fue sefialado
durante la Asamblea Constituyente por el convencional por la Union Civica Radi-
cal, Enrique Paixao:

En definitiva, se trata de una funcién creciente y, tal como se la entiende modernamente
en la teoria internacional del control, ha superado los moldes del viejo —y por nosotros
antiguamente conocido— control de legalidad para desbordarlo y llegar al control de
gestion. Esto se encuentra con lo anterior, porque el Unico érgano que puede estar en
condiciones politicas e institucionales de controlar la gestion del érgano ejecutivo es,
precisamente, el 6rgano parlamentario, es decir, el Congreso de la Nacién®.

Respecto del Jefe de Gabinete, Paixao agregd que su figura “esta colocada en un
lugar que la transforma en el punto de contacto permanente entre el érgano eje-
cutivo y el Congreso de la Nacién, y en ella se asienta la totalidad de las relaciones

3Diario de Sesiones, julio de 1994.
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entre ambos, tanto de ida como de vuelta, tanto en las iniciativas legislativas del
Poder Ejecutivo, cuanto en el procedimiento de concurrencia al Congreso’.

¢Qué dicen los reglamentos de las camaras
del Congreso de la Nacion?

Tanto la Camara de Diputados como el Senado cuentan con reglamentos que regulan
especificamente el proceso de la sesién informativa del Jefe de Gabinete y definen los
procedimientos para el intercambio de informacién con los legisladores vy legisladoras.

La Camara de Diputados
En el caso de Diputados, en el Capitulo XXll, los articulos 198 a 202 del reglamento
detallan las condiciones a tener en cuenta en la sesién informativa.

Conforme a este texto, el Jefe de Gabinete, con una anticipacion de siete dias habi-
les a la fecha prevista para la sesién, debe adelantarle al cuerpo un temario y son los
presidentes de cada bloque politico quienes podran presentar requerimientos o am-
pliaciones en el término de dos dias habiles posteriores a la recepcion de los temas.

El Jefe de Gabinete puede estar acompafiado de ministros, secretarios y otros
colaboradores que le den soporte técnico-estadistico durante su visita al pleno de
la Camara. Cuenta con una hora para brindar su informe oral.

Una vez finalizada la exposicion, los bloques tienen cuatro horas para realizar pre-
guntas o pedir aclaraciones sobre aquellos temas que consideren pertinentes. La
distribucion del tiempo entre los bloques se hace en proporcion a la cantidad de
integrantes que posee en la Camara.

El Jefe de Gabinete cuenta con 20 minutos para responder, una vez que los in-
tegrantes de cada bancada finalizan su participacion. En caso de considerarlo
necesario, puede solicitar un cuarto intermedio para ordenar las respuestas o con-
sultar a las y los funcionarios que lo acompafian.

“Ibid.
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En aquellos casos en que no se cuente con la informacion solicitada durante la
sesion, sea por la complejidad del tema o porque por su naturaleza requiera de un
procesamiento especial, el Jefe de Gabinete posee cinco dias habiles posteriores
a la sesion para responder por escrito.

La Camara de Senadores

El reglamento del Senado es similar al de la Camara Baja aunque con pequefas
diferencias. En su Titulo XIX, Articulo 215, define que el Jefe de Gabinete debe
hacerle llegar a los bloques politicos los temas a exponer el primer dia habil del
mes en el que se realice la sesién informativa en esa Camara. Son los senadores
y senadoras quienes, en el término de cinco dias habiles posteriores a recibir los
temas, podran presentar nuevos requerimientos, informes o ampliaciones que de-
berdn ser contemplados por el Jefe de Gabinete.

Por otra parte, en la reunién de Labor Parlamentaria de la Camara se pueden agre-
gar un maximo de tres temas a los propuestos por el JGM con un plazo de tres
dias habiles previos a la sesion. Ademas, de producirse algun hecho de gravedad
institucional, se puede habilitar su tratamiento para la discusion en el recinto.

El reglamento del Senado, a diferencia del de Diputados, define explicitamente
que la sesion debe tener lugar la dUltima semana del mes que corresponda la visita
a esa Camara, debiendo acordar en el plenario de Labor Parlamentaria el dia y la
hora de la sesion especial.

El Jefe de Gabinete tiene la obligacion de entregar su informe, asi como las res-
puestas por escrito, agrupadas por bloque politico y por tema propuesto por el
Senado, dos dias habiles previos al establecido para la sesion informativa.

Aligual que en Diputados, puede concurrir al recinto acompafiado de los ministros
y secretarios de Estado y colaboradores que considere conveniente.

Para la exposicion de su informe, el Jefe de Gabinete tiene como maximo una

horay los bloques, en conjunto, tres horas para formular sus preguntas presencia-
les que, al igual que en la Camara Baja, se distribuyen en proporcion a la cantidad
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de sus integrantes. Se establece, ademas, un piso minimo de diez minutos por
blogue.

El Jefe de Gabinete dispone de 20 minutos para responder a los bloques. Puede
responder por escrito, dentro de los diez dias posteriores, las consultas que con-
sidere conveniente y esta facultado para solicitar breves cuartos intermedios a
efectos de ordenar las respuestas o conversar con sus ministros y secretarios

para valerse de datos y estadisticas.

TABLA 1. INFORME DEL JGM SEGUN CADA CAMARA

Camara de Diputados

(art. 198 y ss Reglamento HCDN)

Camara de Senadores
(art. 215 y ss Reglamento HSN)

Fecha de sesion

No reglamenta la fecha de presentacion

Ultima semana de los meses que co-

Tramite previo

la sesion informativa, el Jefe de Gabinete
debe presentar un escrito con los temas a
exponer, dirigido a los bloques politicos a
través de la Presidencia.

Dentro de los dos dias habiles contados
a partir de la recepcion del temario, los
blogques politicos, a través del Presidente
de la Camara, presentaran al JGM los
requerimientos, informes y ampliaciones
que consideren oportunos, los que seran
evacuados en la sesion.

informativa del JGM. rresponden a su visita. Fecha a acordar
en plenario de Labor Parlamentaria.
Forma | Con una anticipacion siete dias habilesa | El primer dia habil del mes de la

sesion informativa, el JGM presentard
un escrito con los temas a exponer di-
rigido a los bloques politicos a través
de la Presidencia.

Hasta los cinco dias habiles a partir de
la recepcion del temario, los bloques
podran hacer requerimientos, informes
y ampliaciones sobre los temas pro-
puestos y los que proponga la Camara.
En el plenario de Labor Parlamentaria,
tres dias habiles previos a la sesion
informativa se podran incluir un
maximo de tres temas adicionales al
propuesto por el JGM.

En caso de gravedad institucional. Se
podréa habilitar como nuevo temay

se tratara con anterioridad al informe
regular.

Entrega de informe con las respuestas
a la Presidencia de la Camara dos dias
habiles previos a la sesion informativa.
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Camara de Senadores
(art. 215 y ss Reglamento HSN)

Forma | El JGM podra comparecer acompafiado | El JGM podrd comparecer acompafiado
Comparecencia | por ministros y secretarios de Estado por ministros y secretarios de Estado
en la sesion autorizando el uso de la palabra previo autorizando el uso de la palabra previo
informativa consentimiento de la Presidencia. consentimiento de la Presidencia.
Forma | Una hora para exponer su informe. 40 minutos para exponer su informe,
Uso dela 20 minutos para responder a cada uno y en su caso los temas propuestos
palabra del JGM | de los bloques. Podra solicitar breves por la Cadmara. Se agrega una hora
en la sesion cuartos intermedios para ordenar las mas en caso de gravedad institucio-
informativa respuestas. nal. La exposicion no puede ser leida.
Se autoriza el uso de apuntes, lectura
Respuesta por escrito por la complejidad | de citas y documentos. Podra solici-
del tema. 5 dias habiles posteriores a la tar breves cuartos intermedios para
sesion. ordenar las respuestas.
20 minutos para responder, inme-
diatamente después de formuladas.
Debiendo aclarar cuales respondera
por escrito.
Respuesta por escrito. 10 dias habiles
posteriores a la sesion.
A requerimiento de un senador, breve-
mente fundado y apoyado, se podr3,
sobre tablas, declarar libre el debate
haciendo uso de la palabra cuantas
veces lo estimen conveniente.
Forma | Los blogues en su conjunto dispondran Los bloques dispondran de 180 mi-
Uso de la de 240 minutos (cuatro horas), para nutos (tres horas) para aclaraciones,
palabra de los aclaraciones o ampliaciones. Tiempo ampliaciones o formular preguntas.
legisladores dividido proporcionalmente a la cantidad | Tiempo dividido proporcionalmente a
en la sesion de integrantes con un minimo de cinco la cantidad de integrantes por bloque,
informativa minutos por bloque. minimo de 10 minutos por bloque.

Fuente: Subsecretaria de Asuntos Parlamentarios, JGM.

La practica parlamentaria. Historia y actualidad

Estructura organizacional
El 8 de julio de 1995, casi un afio después de la reforma constitucional, Eduardo Bauza
fue designado por el entonces Presidente, Carlos Menem, como el primer Jefe de Ga-
binete argentino. Dos dias antes, el Decreto 977/95 determind “el accionar del Poder
Ejecutivo Nacional y el funcionamiento de la institucion Jefe de Gabinete de Ministros”,
de acuerdo a la nueva Constitucion y la Ley de Ministerios vigente en aquella época.
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En el mismo afio, a través de la Decisién Administrativa 3/95 se modificé la estructura
del Estado Nacional creando en el ambito de la Jefatura de Gabinete la Direccion Ge-
neral de Enlace y Relaciones Parlamentarias, dependiente de la Subsecretaria de Rela-
ciones Parlamentarias de la Secretaria de Coordinacion Parlamentaria. Entre sus fun-
ciones, aquella direccion tenia la tarea de “gestionar ante los organismos competentes
el suministro de informacion y documentacion requerida por los Cuerpos Legislativos”.

En base a ese requerimiento, Bauza presentd cinco informes ante el Congreso duran-
te los nueve meses que durd su mandato. Desde entonces, cada Jefe de Gabinete le
dio su propia impronta al cargo y, en particular, a la relacion con el Congreso Nacional,
siguiendo las pautas marcadas por el Presidente.

En 1996 a través del Decreto 443 se modifico el organigrama de la Jefatura de Gabi-
nete dejando sin efecto la Decision Administrativa 3/95 y creando la Secretaria de Re-
lacién Parlamentaria de la que dependian la Subsecretaria de Gestion Parlamentaria,
encargada entre otras cosas de la realizacion del informe mensual ante el Congreso y
la Subsecretaria de Informacion y Enlace Parlamentario cuya funcion se relacionaba
mas con el ambito administrativo-parlamentario.

Otras modificaciones de estructura vinculadas con la realizacion del informe de gestion
se dieron en 2002, a través del Decreto 78; en 2003, mediante el Decreto 624, y en 2008
con el Decreto 1397. Este ultimo cred la Direccion General de Relaciones Parlamentarias
de la Subsecretaria de Relaciones Institucionales, dependiente a su vez de la Secretaria de
Relaciones Parlamentarias. Esta direccion tenia como responsabilidad elaborar el estado
de situacion de los objetivos y politicas fijadas, proponer instrumentos para fortalecer
los vinculos estratégico-politicos entre el Poder Ejecutivo y el Poder Legislativo y asistir
a las Comisiones Especiales produciendo informacion atinente y proponiendo los meca-
nismos de accion adecuados a los objetivos establecidos. En el afio 2015, el Decreto 261
establecio la creacion de la Secretaria de Relaciones Parlamentarias y Administracion.

Mas alla de estas disposiciones, el cambio mas importante para el proceso de in-
forme a las camaras legislativas se produjo en el afio 2004 con la Resolucion 56 de
Jefatura de Gabinete, a través de la cual se cred la Coordinacion del Informe Mensual
al Honorable Congreso de la Nacion.
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La constituciéon de este area fue necesaria en virtud de la dindmica dispuesta por el
entonces Jefe de Gabinete, Alberto Fernandez. Este hecho permitio, ademas, comen-
zar a establecer mejores mecanismos de coordinacion con los ministerios, a efectos
de dar efectivo cumplimiento a las responsabilidades y objetivos asignados y generar
un equipo altamente calificado con personal técnico y profesional de carrera con sufi-
ciente experiencia e idoneidad para llevar adelante los objetivos planteados.

Entre sus principales funciones se encontraban:

- Coordinar las actividades relacionadas con la elaboracion y redaccion del infor-
me mensual del Jefe de Gabinete de Ministros.

+ Coordinar la elaboracion y redaccion de la memoria anual detallada del estado
de la Nacion.

-+ Coordinar y controlar los procesos de recepcion, distribucion y analisis de la
informacion relacionada a la elaboracion del informe mensual y la memoria
anual.

- Asistir al Director en materia de tratamiento y andlisis de la informacion.

- Mantener vigente, actualizada y en operacion la red funcional de enlaces politi-
cos y técnicos en las jurisdicciones ministeriales, secretarias de la Presidencia
de la Nacion y organismos descentralizados con quienes se trabajaba (y se
trabaja actualmente) en la produccién del informe.

El informe escrito y las sesiones informativas

El informe del Jefe de Gabinete estd conformado por dos instancias. La prime-
ra consiste en la presentacion de un informe escrito en el que se responden las
preguntas que le realizan, también en forma escrita, los legisladores y las legisla-
doras. La segunda instancia, en cambio, es presencial y oral. El Jefe de Gabinete
asiste al recinto de la Camara correspondiente, realiza una exposicion y luego
responde las ampliaciones o nuevas preguntas que le formulen sus integrantes.
La base de ese informe oral es el informe escrito que se presenta con antelacion.

La experiencia indica que durante la exposicion en el recinto los legisladores y
legisladoras no suelen realizar planteos en base a sus preguntas y las respuestas
enviadas previamente por la Jefatura de Gabinete, sino que tienden a referirse a
temas de coyuntura o realizar consideraciones politicas que no necesariamente
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se encuadran dentro de la obligacion del JGM de informar sobre “la marcha de
gobierno” a la que refiere el articulo 101 de la Constitucion Nacional.

Durante este procedimiento presencial no existe la posibilidad de hacer repreguntas lue-
go de la respuesta oral del Jefe de Gabinete, salvo que haya algun acuerdo ad hoc con
los blogues politicos en la reunién de Labor Parlamentaria previa a la sesion informativa.

La dinamica de estas sesiones es
moderadamente flexible, producto

de acuerdos politicos previos antes

que de un seguimiento estricto de

la letra de los reglamentos del Congreso

Al analizar la practica historica de los distintos jefes de Gabinete se puede advertir
que la dinamica de estas sesiones es moderadamente flexible, producto de acuer-
dos politicos previos antes que de un seguimiento estricto de la letra de los regla-
mentos del Congreso. A modo de ejemplo, se observa que algunos jefes de Gabine-
te respondieron las preguntas de los legisladores y legisladoras de forma individual
y no al finalizar cada bloque politico, como indica la norma interna de las camaras.

En el caso de la Cdmara Baja, Jorge Capitanich (PJ) y Marcos Pefia (PRO) res-
pondieron las consultas tal como estipula el reglamento: por bloque politico y sin
permitir repreguntas. Otros funcionarios como Eduardo Bauza, Jorge Rodriguez,
Alberto Fernandez y Sergio Massa (PJ) autorizaron la realizacion de repreguntas
por bloque, dando lugar a una suerte de debate. Uno de los casos mas distintivos
fue el de Anibal Fernandez (PJ) quien optd por responder de manera individual a
cada uno de los diputados y diputadas.

También existen diferencias en cuanto a las tareas de los equipos que acompafia-
ban a los JGM en las sesiones. Anibal Fernandez y Jorge Capitanich prescindian
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de asesores y especialistas para contestar los interrogantes de los miembros de
la Camara Baja y respondian por su cuenta en base a datos recabados previamen-
te. En contraposicion, Marcos Pefia se caracterizd por asistir al recinto con un
amplio numero de funcionarias, funcionarios, asesoras y asesores técnicos que le
brindaban soporte durante toda la sesion.

En la Camara Alta, las dinamicas de la sesion informativa también se encontra-
ban dadas por acuerdos previos entre el Poder Ejecutivo Nacional y los jefes de
blogue mas que por un seguimiento estricto de las normas internas del cuerpo.
La menor cantidad de integrantes del Senado respecto de Diputados facilitaba un
intercambio mas fluido y directo de pregunta y respuesta. Esos fueron los casos
de Rodolfo Terragno, Chrystian Colombo (UCR), Jorge Capitanich y Anibal Fernan-
dez (PJ) quienes respondieron preguntas a cada senador o senadora de manera
individual; mientras que Eduardo Bauzd, Jorge Rodriguez y Alberto Fernandez (PJ)
eligieron la mecanica de responder las preguntas de todos los senadores y se-
nadoras juntas. En cambio, Marcos Pefia, Juan Manuel Abal Medina y Santiago
Cafiero optaron por cefiirse al Articulo 215 del reglamento y responder preguntas
por cada bloque legislativo.

Las estadisticas

Del informe escrito del JGM

El primer informe escrito fue presentado por Eduardo Bauza ante el Senado de la
Nacion el 23 de agosto de 1995. A partir de esa fecha se han efectuado 137 infor-
mes, incluyendo el Ultimo del actual Jefe de Gabinete, Agustin Rossi, presentado
a la Camara de Diputados de la Nacion el 13 de junio de 2023.

En este sentido, el grado general de cumplimiento del articulo 101 de la Constitu-
cion Nacional es del 53,31%. Pero mas alla de esta tendencia, si se analiza la tarea
de cada Jefe de Gabinete en forma particular, puede advertirse que el cumplimiento
fue muy dispar: alto en algunos casos y bajo en otros, tal como se observa en la
Tabla 1. De esos datos surge que Eduardo Bauza, Jorge Rodriguez, Rodolfo Terrag-
no, Jorge Capitanich (segundo mandato) y Marcos Pefia fueron quienes tuvieron un
mayor cumplimiento.
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TABLA 1. GRADO DE CUMPLIMIENTO DEL ARTICULO 101
DE LA CONSTITUCION NACIONAL (INFORME ESCRITO)

MESES PORCENTAJE DE

PARLAMENTARIOS MIEORNES ESCRISS CUMPLIMIENTO
E. Bauza 7 7 100%
J. Rodriguez 35 34 97%
R. Terragno 8 7 88%
C. Colombo 10 4 40%
H. Schiavoni 0 0 -
J. Obeid 0 0 -
A. Cafiero 0 0 -
J. Capitanich 3 1 33%
A. Atanasof 10 4 40%
Alb. Fernandez 47 17 36%
S. Massa 8 1 13%
An. Fernandez 23 5 22%
J.M. Abal Medina 18 3 17%
J. Capitanich 9 8 89%
An. Fernandez 9 0 0%
M. Peiia 35 34 97%
S. Cafiero 15 6 25%
J. Manzur 11 4 36%
A. Rossi 5 2 60%
Total 257 137 53,31%

Fuente: elaboracién propia en base a datos estadisticos de la Coordinacion del Informe Mensual al Congreso de la Nacién.

Sobre este analisis, cabe destacar que si bien hasta la fecha se nombraron jefes
de Gabinete en 19 oportunidades, en la practica hubo tres que no lograron per-
manecer en el cargo el tiempo suficiente como para cumplir con el articulo 101
de la Constitucion Nacional. Como se ilustra en la Tabla 2, Humberto Schiavoni,
Jorge Obeid y Antonio Cafiero asumieron durante la ultima quincena de diciem-
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bre de 2001 y no lograron sostenerse mas que unos pocos dias. Esto responde
a la convulsionada situacién politica e institucional provocada por la crisis del
gobierno de la Alianza, que culminé el 21 de diciembre de ese afio con la renuncia
del ex presidente Fernando De la Rua y la sucesioén en la primera magistratura de
otros cuatro mandatarios en un periodo de tiempo también muy corto. Con cada
asuncion presidencial se designaba un nuevo Jefe de Gabinete. En cada caso, el
traspaso del mando fue realizado de acuerdo a la Constitucion Nacional y con los
Poderes Legislativo y Judicial en funcionamiento.

TABLA 2. JEFES DE GABINETE QUE NO PUDIERON EJERCER

PERIODO

Humberto Schiavoni 20/12/2001 23/12/2001
Jorge Obeid 23/12/2001 30/12/2001
Antonio Cafiero 30/12/2001 02/01/2002

Fuente: elaboracion propia en base a datos estadisticos de la Coordinacién del Informe Mensual al Congreso de la Nacion.

Este escenario comenzo a recobrar cierta estabilidad a partir de la presidencia de
Eduardo Duhalde en enero de 2002 y la designacion de Jorge Capitanich como
Jefe de Gabinete por un lapso de cinco meses.

Si bien hasta la fecha se nombraron

jefes de Gabinete en 19 oportunidades,

en la practica hubo tres que no lograron
permanecer en el cargo el tiempo suficiente

Mas cerca en el tiempo, es necesario también advertir otra situacion excepcional.
En el caso de Santiago Cafiero, quien fue nombrado por el Presidente el 10 de
diciembre de 2019, se puso a disposicion para presentar su informe mensual y
asistir al Congreso cumpliendo el mandato constitucional y los reglamentos de
ambas camaras el 1 de abril de 2020. Sin embargo, recién pudo presentar su pri-
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mer informe en junio dado que en los meses previos las camaras aun no habian
adecuado su funcionamiento en virtud de la crisis sanitaria desatada por la pan-
demia del coronavirus COVID-19 (Decreto 297/20 y posteriores).

De las preguntas en el informe escrito

Sitomamos en cuenta los informes efectivamente presentados, podemos analizar
la evolucién histérica de las preguntas enviadas por los legisladores y legisladoras
de ambas camaras al Jefe de Gabinete y el porcentaje de respuesta que obtuvieron.

En sus 28 afios, la JGM contestd 69.369 preguntas de un total de 72.265 realiza-
das. Esto representa un cumplimiento del 95,99%.

En sus 28 anos, la JGM contesto
69.369 preguntas de un total

de 72.265 realizadas. Esto representa
un cumplimiento del 95,99%

En el caso especifico de la Cdmara de Diputados se presentaron 67 informes es-
critos y se recibieron un promedio de 638 preguntas por mes aunque, si se tiene
en cuenta la evolucion entre el primer informe presentado en la era Bauza y el
ultimo de la era Rossi, el crecimiento en el nimero de preguntas fue exponencial:
se incrementd un 2.503%, pasando de 27 preguntas en el primer informe el 27
de septiembre de 1995 a 1.254 en el presentado el 13 de junio de 2023. El récord
en cantidad de preguntas recibidas fue en el informe 135, cuando se procesaron
3.926 requerimientos que se unificaron en 1.672 en el informe escrito presentado
el 29 de marzo de 2023.

La cantidad total de preguntas enviadas por la Camara de Diputados entre 1995
y 2023 fue de 43.373 y se respondieron 41.904 (96,51%), lo cual evidencia un es-
tricto cumplimiento de lo estipulado por la Constitucion Nacional y un alto nivel de
accountability (rendicidn de cuentas) ante el Poder Legislativo Nacional.
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GRAFICO 1. EVOLUCION DE PREGUNTAS DEL INFORME
DEL JEFE DE GABINETE A LA HCDN 1995-2019
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Fuente: elaboracion propia en base a datos estadisticos de la Coordinacién del Informe Mensual al Congreso de la Nacion.

En el caso del Senado sucedio algo similar. De 70 informes presentados, podemos
evidenciar segun las estadisticas que el incremento de preguntas entre el primero
y el ultimo informe fue de 1.251%, con un promedio de 424 preguntas por infor-
me. El total de preguntas recibidas del Senado a lo largo de estos 28 afios fue de
28.892. Fueron respondidas 27.465, lo que arroja una tasa de cumplimiento del
95,06%.

El pico de preguntas mas alto se dio en el informe 129, el 1 de abril de 2021, con
1.160 preguntas formuladas por los senadores y senadoras. Este récord se produ-
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jo en un informe presentado por Santiago Cafiero en el contexto de la pandemia
del COVID-19, situacién en la que era central brindar informacion sobre las politi-
cas desplegadas en materia sanitaria, econémica y de ayuda social.

GRAFICO 2. EVOLUCION DE PREGUNTAS DEL INFORME
DEL JEFE DE GABINETE A LA HSN 1995-2020
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Fuente: elaboracién propia en base a datos estadisticos de la Coordinacién del Informe Mensual al Congreso de la Nacion.

Del informe oral del JGM

Si enfocamos el anadlisis en la asistencia de los jefes de Gabinete al Congreso
para exponer oralmente su informe, las cifras arrojan un grado de cumplimiento
un poco inferior al del informe escrito. Entre 1995 y 2023 los JGM asistieron a
101 de las 257 sesiones informativas que deberian haberse llevado a cabo. Esto

representa un 39,29%.
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TABLA 3. ASISTENCIA AL CONGRESO

Meses Sesiones informativas Porcentaje de
parlamentarios S Diputados cumplimiento
E. Bauza 7 3 2 5 71%
J. Rodriguez 35 10 9 19 54%
R. Terragno 8 4 3 7 88%
C. Colombo 10 2 2 4 40%
J. Capitanich 3 1 0 1 33%
A. Atanasof 10 2 1 3 30%
Alb. Fernandez 47 7 5 12 26%
S. Massa 8 0 1 1 13%
An. Fernandez 23 3 2 5 22%
J.M. Abal Medina 18 2 1 3 17%
J. Capitanich 9 4 4 8 89%
An. Fernandez 9 0 0 0 0%
M. Peiia 35 9 11 20 57%
S. Cafiero 15 3 3 6 40%
J. Manzur 11 3 1 4 36,36%
A. Rossi 5 1 2 3 60%
Total 257 54 47 101 39,29%

Fuente: elaboracion propia en base a datos estadisticos de la Coordinacién del Informe Mensual al Congreso de la Nacion.

Como surge de la Tabla 3, en ningun caso se cumplio con la totalidad de las asis-
tencias al Congreso, que segun el calendario parlamentario deberian ser 9 por afio
(de marzo a noviembre) en forma alternada en cada Cdmara. Si nos remitimos a
las estadisticas particulares de cada Jefe de Gabinete, quien mas asistié fue Jor-
ge Capitanich (segundo mandato) con un 89% de asistencia, seguido por Rodolfo
Terragno con un 88% y Eduardo Bauza con el 71%.
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Cabe sefialar que la asistencia de los jefes de Gabinete al Congreso no siempre
esta determinada por la voluntad de su titular. En distintas oportunidades han
sido las propias camaras las que manifestaron que no podian realizar la sesion
informativa ya sea por cuestiones de agenda politica, dificultades en el manejo
del escenario parlamentario o de alguna otra indole. En general, esa situacion es
parcialmente subsanada mediante el envio del informe escrito, sin presencia del
JGM.

Alberto Fernéndez brinda su informe de gestion ante el Senado en 2008. (Fotografia: Télam)
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De la duracion del informe oral

Teniendo en consideracion la informacion estadistica relevada por la Coordinacion del
Informe de la Subsecretaria de Asuntos Parlamentarios, se observa que desde que se
comenzo a registrar la duracion de las sesiones informativas, en ningun caso se res-
peto el limite de tiempo estipulado en los reglamentos de las camaras. En promedio,
las sesiones informativas de Jorge Capitanich tuvieron una duracion de 6.20 horas en
Diputadosy 7.09 en el Senado; y las de Marcos Pefia 6.08 horas en Diputados 'y 6.28 en
el Senado. El caso mas sobresaliente fue el informe 83 presentado el 12 de marzo de
2014 por Capitanich ante el Senado, cuya duracion registrod un récord de 11 horas 34
minutos. Comenzo a las 14.45y finalizé a las 2.23 de la madrugada.

Recordemos que el reglamento del Senado estipula un tiempo total de cuatro horas de
sesion (una hora maximo de exposicion del Jefe de Gabinete y tres horas para que los
blogues realicen preguntas) y en el caso de Diputados es de cinco horas (una hora de
exposicion y cuatro de preguntas).

De las preguntas escritas y en el recinto

De todos los informes escritos presentados en ambas camaras, mas del 90% de las
preguntas las realizé la oposicion, cifra que refuerza el caracter de control entre po-
deres que motivé originalmente la reforma constitucional y la creacién de la Jefatura
de Gabinete de Ministros. En un principio eran mayormente formuladas por hombres
pero desde la sancién de la Ley 24.012 de cupo electoral se incremento la cantidad de
preguntas formuladas por legisladoras casi igualandose en cantidad.

Otro dato que surge del analisis estadistico es el alto grado de dispersion en los te-
mas sobre los cuales los legisladores y legisladoras realizan sus preguntas. Esto im-
plica una mayor dificultad a la hora de realizar la presentacion de datos precisos en
el informe de gestion.

Por otro lado, se observa que un 30% de las preguntas remitidas a la Jefatura de
Gabinete se repiten de un informe a otro, sobre todo en lo referido al avance de obras
publicas o la ejecucion presupuestaria. También suele producirse que las preguntas
formuladas en una Camara se repiten en la otra. En este sentido, en mas de una
oportunidad los jefes de Gabinete han sido cuestionados por brindar las mismas res-

105



Jefatura de Gabinete de Ministros. Una historia institucional en perspectiva

puestas en forma reiterada. Sin embargo, esto se debe a que algunas variables sufren
cambios muy poco significativos de un informe al siguiente.

En otras oportunidades, son los legisladores y legisladoras quienes reiteran sus pre-
guntas para sostener en la agenda publica determinadas cuestiones que son de su
particular interés.

El caso de las sesiones informativas es diferente ya que si bien el Jefe de Gabinete
realiza una primera exposicion, los temas sobre los que los legisladores y legisladoras
preguntan no siempre se condicen con el informe oral y muchas veces tampoco con
ampliaciones sobre el informe escrito.

En Diputados, la mayor parte de las preguntas o aclaraciones en el recinto se enfocan en
cuestiones de coyuntura o en datos econdémicos, financieros, sociales y de seguridad so-
cial. En el Senado, acorde a su representacion de los intereses provinciales, priman los te-
mas relacionados con las economias regionales, obras publicas y coparticipacion federal.

Otro punto saliente de la evolucion de las sesiones informativas es que la forma de
brindar el informe oral entre 1995 y la actualidad se modificd ampliamente. Al inicio
los legisladores y legisladoras casi no planteaban dudas luego de la exposicion del
Jefe de Gabinete. En cambio, en la actualidad, el nimero de preguntas en el recinto se
incrementa afio a afo, llegando casi a duplicarse entre el segundo mandato de Jorge
Capitanich y el de Agustin Rossi.

En promedio, se hacian 50 preguntas en el recinto de la Camara, de las cuales los Jefes
de Gabinete respondian alrededor del 65% y el 35% restante lo asumian como compro-
miso para responder por escrito conforme fijan los reglamentos. En los ultimos afios, el
numero de preguntas se incremento hasta rondar entre 80 y 100 en cada sesion, con un
porcentaje de respuesta por parte del Jefe de Gabinete de entre 74% y 90%.

Son los integrantes de la oposicion quienes juegan un papel mas importante en el recinto
al formular las preguntas, llegando a realizar aproximadamente el 90% de ellas. Esto va en
linea con las cifras registradas de preguntas por escrito y coincide también con la tarea de
supervision sobre de las politicas publicas implementadas por el Poder Ejecutivo.

106



40 afios de democracia

De la IBM XT al trabajo colaborativo

Asi como las transformaciones tecnoldgicas han impactado a lo largo del tiempo
en los individuos y las sociedades, los Estados también se han visto afectados por
estas alteraciones. En particular, en lo que hace al Informe del Jefe de Gabinete
al Congreso se han incorporado desde 1995 hasta estos dias profundas modifi-
caciones en su proceso de elaboracién, en funcion del incremento en la cantidad
de preguntas recibidas por parte de los legisladores y legisladoras, de la necesi-
dad de entrecruzar los datos producidos por las distintas jurisdicciones y la com-
plejidad de la informacion solicitada. Esto se suma a los cambios permanentes
del escenario parlamentario y la necesidad de implementar diferentes soluciones
tecnoldgicas que ayuden en las distintas instancias a brindar informacion mas
rigurosay precisa.

El desarrollo de Internet constituyd un punto de inflexion en la practica del informe
y un poderoso medio de comunicacién entre Jefatura de Gabinete y los ministe-
rios, el Congreso y la sociedad en general. Las Tecnologias de la Informaciény la
Comunicacion (TIC) han modificado la forma de almacenar los datos, transmitir
instantaneamente la informacion y la capacidad de llevar a cabo calculos y proce-
sos complejos a gran velocidad.

En 1995 el drea a cargo de elaborar el informe sélo contaba con una computadora
modelo IBM XT y el trabajo se realizaba practicamente en forma manual. El drea
estaba conformada por una sola persona vy, a diferencia de lo que ocurre actual-
mente, el informe escrito se hacia luego de la sesion informativa oral. Desde el
Congreso se enviaban impresos con nota sellada por mesa de entradas un maxi-
mo de cuatro temas a responder por los ministerios. Una vez recibida la nota, se
distribuian a los ministerios correspondientes los temas en formato disquete para
retirarlos con las respuestas al término del plazo fijado.

La Unica persona que conformaba el drea analizaba las respuestas enviadas por
las jurisdicciones, y en caso de necesitar alguna ampliacion o considerar que de-
bian ser modificadas enviaba nuevamente el disquete al ministerio con las notas
y comentarios. El uUltimo paso consistia en generar los documentos finales que
ingresaban por mesa de entradas a las jurisdicciones para su aprobacion final.
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Concluida la sesion informativa se disefiaba un “libro informe” que era entregado a
cada legislador o legisladora.

El primer cambio ocurrid con el sexto informe, de abril de 1996. El entonces Jefe
de Gabinete, Jorge Rodriguez, acordd con el Congreso recibir preguntas en lugar de
temas generales y responder a cada uno aquello que le interesaba en forma particu-
lar. Esto obligdé a ampliar la estructura del drea, que pasé a ser conformada por tres
profesionales. La comunicacion con los ministerios comenzo a realizarse por correo
electronico. A diferencia de los primeros cinco, a partir de este informe se entregaron
por mesa de entradas del Congreso con anterioridad a la sesion informativa.

Un punto de inflexion se produjo en el afio 2004. El informe cada vez se tornaba mas
complejo por la cantidad de preguntas y la diversidad de temas a abordar. Era necesario
mejorar la comunicacion con los ministerios, la velocidad de procesamiento y la segu-
ridad en el manejo de la informacion. El entonces Jefe de Gabinete, Alberto Fernandez,
definio la creacion de la Coordinacion del Informe Mensual al Honorable Congreso de
la Nacion y la Memoria del estado de la Nacion, doto al area de un servidor propio y
nuevo equipamiento. En 2007, bajo la misma gestion y tomando en consideracion los
reclamos de los diferentes bloques que argumentaban que las respuestas no siempre
llegaban a tiempo ya que existia un proceso interno dentro del Congreso para distri-
buirlas, se resolvié entregar el informe en forma impresa por mesa de entradas a las
autoridades de las camaras y, ademas, remitir a los despachos de los presidentes de
blogue un CD destinado a cada legislador y legisladora de esa bancada.

Acompafiando el crecimiento del area, se comenzaron a generar las primeras bases
de datos con entrecruzamientos de informacion entre informes y entre jurisdicciones.

En 2013, con Jorge Capitanich como Jefe de Gabinete se inici¢ el proceso de des-
papelizacién y el informe paso a entregarse soélo en formato CD. Cada legislador o
legisladora tenfa ahora la posibilidad de acceder mas facilmente a sus preguntas'y
respuestas clickeando en su nombre.

Con la asunciéon de Mauricio Macri en 2015, la practica parlamentaria obligd a la
gestion de Marcos Pefia a incorporar nuevas herramientas tecnoldgicas por la gran
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cantidad de preguntas recibidas y la diversidad de temas. De 300 preguntas prome-
dio se empezaron a recibir 800 promedio por mes. Esto implicaba gestionar un gran
volumen de informacion y hacer extensos entrecruzamientos de datos.

En este contexto, el proceso de introduccion de tecnologia no era suficiente. Debid ser
acompafado por nuevas formas de organizacién del trabajo propuestas por las auto-
ridades de la Coordinacion del Informe. Asi, se modificé el proceso central del informe
al igual que el proceso de apoyo al Jefe de Gabinete durante la sesion informativa.

o

-

AN

.
B

Jorge Capitanich durante una de sus visitas a la Cémara de Diputados. (Fotografia: Télam)
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Se transformo la estructura organizativa, se disefiaron nuevos procedimientos (do-
cumentados en manuales) y se revisaron los circuitos de informacion y de validacion
de las respuestas. Esto, a su vez, transformo las modalidades de participacion con 'y
entre ministerios. El equipo paso a estar conformado por 25 profesionales de carrera,
especializados en distintas tematicas: economia, género, manejo de informacién y
bases de datos, politicas publicas, presupuesto, temas sociales, salud, derecho, se-
guridad, comercio, relaciones internacionales, comunicacion, entre otras. Ademas, se
incorpord nueva tecnologia para trabajar en linea, no solo durante el proceso de elabo-
racion del informe escrito sino también durante el informe oral en el recinto.

El drea comenzo a trabajar en base a objetivos medibles en la busqueda de mejorar

la transparencia en el acceso a la informacién publica y de implementar un plan de

accion coordinado. En este sentido, para la puesta en practica de los cambios se
trabajo en siete lineas estratégicas:

1. Aplicar el concepto de administracion por procesos. La mejora en la nueva es-
tructura permitié cohesionar los distintos equipos de la Direccion Nacional de
Relaciones Parlamentarias. Se implementd una forma de trabajo en red entre los
equipos internos especializados en distintas tematicas y los ministerios. Se puso
en marcha un equipo de Gestion de Datos y de Informacion encargado de reco-
pilar toda la informacion historica, estadisticas y soporte entre jurisdicciones, en
una nueva Unica base de datos.

2. Se generd un ambito de intervencion cruzada que permitio controlar la coheren-
cia y consistencia de las respuestas dadas en los pedidos de informe, en la in-
formacién suministrada en cumplimiento del Decreto 1172/03 de acceso a la
informacion publica y en los informes mensuales del Jefe de Gabinete y de la
memoria anual;

3. Se implementd un entorno colaborativo en el que intervienen los ministerios, los
enlaces de Jefatura de Gabinete, los asesores directos del Jefe de Gabinete, los
funcionarios de la Subsecretaria de Asuntos Parlamentarios y los diferentes equi-
pos de trabajo de la subsecretaria.

4. Se generaron mecanismos de transparencia que posibilitaron el libre acceso de la
ciudadania a la informacion producida por el Area de Datos de Gestion del Coordina-
cion del Informe del Jefe de Gabinete a través de la publicacién de todos los informes
en el sitio web oficial del Gobierno Nacional y la entrega de los activos informativos
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de la Subsecretaria de Asuntos Parlamentarios a la plataforma de informacion ciu-
dadana. Se pusieron a disposicion todos los datos estadisticos del informe: cantidad
de preguntas; lapso entre informes; cantidad de bloques legislativos participantes y
organismos requeridos; duracion de las sesiones; porcentaje de respuestas; areas de
gestion tratadas; temas surgidos en el recinto, actuaciones/informes aprobados por
comisiones del Congreso y respondidos por los ministerios. Se cred el Sistema de
Informacion Parlamentaria (SIP), que se utiliza para el entrecruzamiento de informa-
ciony para hacer las estadisticas antes mencionadas.

Marcos Pefia en su visita como Jefe de Gabinete a la Camara de Diputados. (Fotografia: JGM)
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5. Se desarroll6 e implementd un “motor de busqueda tematico” y una base de da-
tos unificada que permitio centralizar toda la informacién que se produce en la
Coordinacion y en la Secretaria.

6. Se trabajo articuladamente con cada una de las camaras para crear un formula-
rio on-line de carga de preguntas para los legisladores y legisladoras que permitio
mejorar los tiempos en la entrega, evitar la recepcion de archivos con preguntas
provisorias y realizar el tramite a través del sistema de Gestién Electronica Docu-
mental (GEDO) para la tramitacion de expedientes.

7. Se trabajo en un plan de profesionalizacién del equipo que permitié a la mayoria
de sus integrantes acceder programas de formacion y especializacion relaciona-
dos con sus competencias.

El proceso de soporte también fue
modificdndose a lo largo de 28 anos

El proceso de soporte que lleva a cabo la Coordinacién del Informe durante las sesiones
informativas también fue modificandose a lo largo de 28 afios. En una primera etapa
se trasladaba al palacio legislativo una enorme cantidad de informacién impresa en
donde se buscaban de manera manual los datos que pudieran serle de utilidad al Jefe
de Gabinete para responder las preguntas especificas de los legisladores y legisladoras
en el transcurso de la sesion. Sibien el Jefe de Gabinete asistia con sus secretarios, y en
algunos casos con algun ministro o funcionario que pudiera dar cuenta de algun tema
especifico de la coyuntura, era frecuente la necesidad de contactar telefénicamente
al ministerio correspondiente para conseguir datos faltantes. Esto generaba grandes
demoras que obligaban en algunos casos al Jefe de Gabinete a comprometerse a res-
ponder por escrito las consultas por no contar con la informacién suficiente.

A partir de 2016, junto con los cambios realizados en el proceso del informe es-
crito, se modifico la forma de asistir al Jefe de Gabinete en sus presentaciones. El
Coordinador del Informe, junto con un equipo reducido de asesores del drea trabaja
en linea desde el Congreso con todos los enlaces ministeriales y gestiona las res-
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puestas a medida que los legisladores preguntan. La informacion que recibe de los
distintos organismos es procesada (también en el Congreso) por el Equipo de Da-
tos de la Coordinacién que, ademas, la entrecruza con las bases de datos del area
para corroborar su consistencia o agregar alguna otra informacion. Finalizada esta
etapa, que dura unos pocos minutos, se edita la respuesta final que es entregada
al equipo politico de la Subsecretaria de Asuntos Parlamentarios. Se realiza un se-
gundo chequeo politico-técnico, se ordena y se entrega al Jefe de Gabinete quien
de esta manera obtiene los datos iniciales con los que desarrolla sus respuestas.

Santiago Cafiero en su primera visita como Jefe de Gabinete a la Camara de Senadores en 2020. (Fotografia: JGM)
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En primera persona
Entrevistas a los

ex jefes de Gabinete
de Ministros



ENTREVISTA A JORGE RODRIGUEZ

“La figura del Jefe de Gabinete
de ninguna manera atenua
el presidencialismo”




1996
1999

Jorge Rodriguez lleg6 a la Jefatura de Gabinete
practicamente un afio después de su creacion,
el 8 de abril de 1996, para reemplazar al men-
docino Eduardo Bauza. Ingeniero agronomo,
pampeano y de larga trayectoria en el Partido
Justicialista, Rodriguez ejercio funciones en el
Poder Ejecutivo de su provincia para ser luego
diputado y ministro de Educacion nacional. De
alli accedio a la Jefatura de Gabinete hasta el
final del segundo mandato presidencial de Car-
los Menem, en diciembre de 1999.

o o >




Jefatura de Gabinete de Ministros. Una historia institucional en perspectiva

La Jefatura de Gabinete fue originalmente pensada, entre otras cosas, con el obje-
tivo de atenuar el presidencialismo, entendido en aquel entonces como un proble-
ma para la estabilidad democratica. A 28 aifios de su creacion y después de haber
ocupado el cargo, ;cual es su balance sobre esta figura institucional? ;Se cumplié
ese objetivo originario?

La creacion de la figura del Jefe de Gabinete de ninguna manera atenua el presiden-
cialismo argentino, que surge de la Constitucion de 1853, basada en la Constitucion
de los Estados Unidos. Cada Presidente le da al Jefe de Gabinete la relevancia que
considera debe darle, sin que por eso infrinja la Constitucién Nacional ni ninguna ley.
Es un error pensar que el Jefe de Gabinete pueda interferir en las decisiones presiden-
ciales "atenuando su papel”, pues en ese caso el Presidente dejaria de serlo. El Jefe de
Gabinete es el colaborador de mayor confianza del Presidente, con el cual puede ana-
lizar o no sus decisiones. La otra vision de la creacion de la figura del Jefe de Gabinete
es trasladarle una serie de tareas (algunas importantes y las mas secundarias) a las
que estaba obligado el Presidente (Ej.: aceptacion o denegacion de reclamos admi-
nistrativos; firma de otorgamientos de exploracion y explotacion petrolera; presencias
internacionales o nacionales, etc.). De esa manera el Presidente puede dedicar mas
tiempo a la conduccion estratégica del pais. Considero que la figura del Jefe de Ga-
binete ha ayudado a mejorar el funcionamiento de la administracion nacional. O sea
que el balance es positivo.

Una de las funciones centrales del Jefe de Gabinete es su presentacion ante el
Congreso. ;Qué analisis hace de su vinculo institucional con el Poder Legislativo?
¢Considera que el informe ante las cdAmaras es un mecanismo eficiente de rendi-
cion de cuentas y control entre poderes?

La relacion entre el Jefe de Gabinete y el Congreso es de gran importancia para la vin-
culacion y el intercambio entre dos poderes del Estado. El informe ante las camaras
deberia ser un mecanismo no solo para informar al Poder Legislativo sobre la marcha
de las acciones del Poder Ejecutivo, sino también para el desarrollo de politicas de
Estado entre ambos poderes (incluyendo oficialismo y oposicion en el caso del Poder
Legislativo). En la realidad, la presencia periédica del Jefe de Gabinete ante las cama-
ras sirve como excusa para la disputa politica entre oficialismo y oposicion, la cual
busca convertir el informe en una interpelacion. Asisti a todas las 35 sesiones aunque
en alguna no diera el informe en el recinto por pedido de la Camara correspondiente.
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Otro rol fundamental de la Jefatura de Gabinete es el de coordinacion politica en-
tre los ministros. Existe, en ese sentido, un debate alrededor del lugar que deberia
ocupar el Jefe de Gabinete dentro del Poder Ejecutivo y su vinculo con el Presi-
dente. ;Como fue su relacion institucional tanto con el Presidente como con los
ministros? ;Incorporaria alguna modificacién en ese sentido?

Mi vinculo con el Presidente era puerta por medio en mi oficina de la Casa Rosada y
con los ministros tenfa una relacion de colaboracion y respeto. No harfa ninguna mo-
dificacién. En mi época el mayor desafio era el desarrollo institucional de la Jefatura
de Gabinete de Ministros, ya que en la practica fui el primero. Esta fue la tarea en la
gue concentré mi accionar, creando varios gabinetes ministeriales de coordinacion,
con los que tenia reuniones periddicas.

¢Podria mencionar algunas de esas iniciativas para desarrollar institucionalmente
la JGM?

Como JGM conduje el proceso de la Segunda Reforma del Estado, la creacion de la
AFIP (union de la DGl y la Aduana); ubicacion de todos los organismos de Seguridad
en el Ministerio del Interior; ubicacion de la Secretaria de Ciencia y Tecnologia en el
Ministerio de Educacion; creacion de la Secretaria de la Pequefia y Mediana Empresa
y disminucion de personal en varias areas de la administracion. También presidi la
Unidad de Coordinacion con las Provincias, integrada por los ministerios del Interior,
Economia; Educacion; Salud y la Secretaria de Desarrollo Social. Presidi el Consejo
Nacional del Trabajo y el Empleo, constituido por 12 representantes de la Confedera-
cién General del Trabajo (CGT) y 12 representantes del sector empresarial. Dejo de
funcionar cuando en julio de 1996, Domingo Cavallo y Armando Caro Figueroa imple-
mentaron los “tickets canasta”’, lo que culmind con el desplazamiento del Ministro de
Economia a fines de ese mes. Ademas, la JGM se hizo cargo de la Secretaria de la
Funcion Publica conjuntamente con el Instituto Nacional de la Administracion Publi-
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ca (INAP), formador de las y los administradores gubernamentales. También en ese
afio se cred en el ambito de la JGM, el Gabinete Cientifico—Tecnoldgico (GACTEC), el
cual mediante la coordinacién de organismos histéricamente desvinculados, decidia
sobre las politicas, prioridades y asignacion de los recursos presupuestarios de la
finalidad Ciencia y Tecnologia del Sector Publico Nacional. Por primera vez en la his-
toria de Argentina se formularon, con criterio participativo y de consenso, tres Planes
Plurianuales en el drea de Ciencia y Tecnologia (1997/1999). Sobre la base de las
acciones que se venian desarrollando desde fines de 1992, se cred el Gabinete Social,
que estaba presidido por el JGM e integrado por los ministerios de Trabajo, Economia,
Educacion, Salud, Interior, la Secretaria de Desarrollo Social y la Comision de Tierras
Fiscales Nacionales—Programa Arraigo. Presidi la Comision Nacional Asesora para
la integracion de Personas Discapacitadas, que ya venia funcionando en otro ambi-
to. Como JGM, atendiy supervisé en el terreno la problematica de las inundaciones
en el Litoral, recorriendo y socorriendo las areas afectadas (1998). Como resultante
de estas inundaciones, se cred con la colaboracién de FEMA (Federal Emergency
Management Agency) de Estados Unidos y del gobierno de Israel, el Sistema Federal
de Emergencias (SIFEM), presidido por el JGM e integrado por los ministerios del
Interior, Defensa, Economia, Salud, la Secretaria de Desarrollo Social y la Secretaria
de Recursos Naturales. Habia 64 organismos en el Estado que tenian funciones vin-
culadas con las emergencias. Se unificod el mando en el JGM y se le dio una tarea
a las Fuerzas Armadas, que contd con su total aceptacion. Todos estos gabinetes
con la presidencia del Jefe de Gabinete impiden la confrontacién entre las dreas que
desarrollan tareas comunes y le dan mayor eficacia a la utilizacion del presupuesto.
De alli el rol que yo asumi como Jefe de Gabinete de Ministros. Ministro coordinador:
ordenador y colaborador.
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Un tercer aspecto nodal de la JGM es el ejercicio de la administracion del Estado,
ya sea desde la designacion de sus trabajadores y trabajadoras hasta la ejecucion
del presupuesto. ;Qué desafios encontré en esta tarea?

La tarea principal en este caso era tener una buena coordinacion con el Ministerio de
Economia. El personal del Estado es designado por cada ministro y ministra. Como
jefe de la administracion del pais y en la busqueda de la institucionalizacién de la Je-
fatura de Gabinete de Ministros, se reglamento el Articulo 30 de la Ley 24.624 para el
archivado con soporte electrénico u éptico indeleble de la documentacion financiera,
de personal y la de control de la Administracion Publica Nacional. La JGM se hizo
cargo de la Coordinacion de la Gestion y el Control de los Programas y Proyectos con
asistencia financiera de Organismos Internacionales. En este marco se condujo un
proceso de saneamiento de las obras sociales de los sindicatos, mediante un crédito
obtenido en el Banco Mundial. Se creo el Sistema de Identificacion Tributaria y Social
(SINTyYS), presidido por el JGM e integrado por la Secretaria de Equidad Fiscal de la
JGM, la AFIR el INDEC, la ANSES, la Secretaria de Empleo y Capacitacion Laboral del
Ministerio de Trabajo, el Registro Nacional de las Personas y la Secretaria de Asis-
tencia Financiera a las Provincias del Ministerio del Interior, la Secretaria de Justicia,
la Secretaria de Desarrollo Social y la Secretaria de la Pequefia y Mediana Empresa.
Como JGM también realicé reuniones periddicas con los organismos representantes
de las y los consumidores para elaborar sistemas que hicieran que el pago de los
servicios publicos y la atencion por parte de las empresas estuvieran acordes con
los reclamos de estos organismos. Tuvo éxito. Acomparié al ministro de Economia
Roque Fernandez a todas las reuniones con el Fondo Monetario Internacional con el
objeto de demostrar que el ala politica y el ala econdmica del Gobierno estaban en
concordancia para sostener la politica economica del gobierno. Independientemente
de esto, como JGM trabajé por mas de un afio (1996/1997) para salir de la converti-
bilidad. La realidad con que chocd mi posicion fueron las cuatro grandes crisis en la
economia mundial que se produjeron a partir de 1995: México (efecto Tequila), Su-
deste Asiatico o Crisis del FMI (07/1997), Rusia (08/1998) y Brasil (01/1999). En este
contexto, el mantenimiento de la convertibilidad permitio sobrellevar las cuatro crisis
y recuperar indices positivos en nuestra economia (1998/1999), impidiendo el ataque
de los especuladores internacionales y permitiendo entregar el Gobierno con USS37
mil millones de ddlares en el Banco Central (contrariamente a la situacion recibida
en 1989, sin ninguna reserva en el Banco Central). Con respecto a la transferencia de
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partidas entre areas del gobierno, la politica de la Jefatura de Gabinete era no inmis-
cuirse en las transferencias acordadas entre las areas, ya que hubiera invadido las
decisiones de las jurisdicciones. La JGM si intervenia periédicamente (por lo menos
dos veces al afio) en el reordenamiento y reduccién de partidas, en didlogo con los
ministerios y secretarias. En el periodo 1989/1999 el presupuesto aprobado por el
Congreso de la Nacion no podia ser modificado para incrementarlo, si para reducirlo.
Esto se debia a que lo recaudado (no habia retenciones a las exportaciones), no al-
canzaba la mayor parte de los afios a la cifra de lo aprobado por el Congreso (un 25%
de los presupuestos de los ultimos 10 afios).

La JGM en coordinacién con el Ministerio de Economia se encargaba de esa tarea de
reduccion y transferencia, manteniendo tres politicas prioritarias: 1) pagar las jubila-
ciones; 2) pagar los salarios del personal; 3) pagar los intereses de la deuda externa
y atendiendo situaciones de excepcion como las inundaciones (1998). Como JGM
llevé adelante con éxito la Licitacion Publica Nacional e Internacional para otorgar la
concesion de la explotacion, administracion y funcionamiento de los Aeropuertos 'y se
cred el Organismo Regulador del Sistema Nacional de Aeropuertos (ORSNA). En cum-
plimiento de lo estipulado en la Constitucion de 1994, la JGM elabord un Proyecto de
Reforma de la Ley de Coparticipacion Federal de Impuestos (1999), con la participa-
cion de especialistas locales y extranjeros y varios gobernadores de distinto signo
politico de Argentina, que no llegd a sancionarse. Por iniciativa del JGM, el Presidente
ordend por Decreto 828/1996 incluir en el proyecto de Ley de presupuesto 1997, par-
tidas presupuestarias por $11.000.000 que contribuyeron a la construccion del nuevo
edificio de la AM.I.A. y partidas presupuestarias por $1.000.000 que contribuyeron al
reciclado del edificio conseguido por el JGM cuando era Ministro de Cultura y Edu-
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cacion para la construccion del Museo del Holocausto, el cual fue inaugurado por el
presidente Menem.

En algunos casos, la salida del Jefe de Gabinete fue usada como “fusible” en mo-
mentos de crisis. ;Considera que se trata de un aspecto positivo para la estabilidad
del Presidente?

Interpretar que la salida del JGM como resultado de una crisis puede contribuir a la
estabilidad del Presidente es un error y asi ha quedado demostrado. El Presidente tie-
ne todo el poder para desplazar al Jefe de Gabinete o a cualquier ministro o ministra
cuando lo considere necesario. Es su prerrogativa y debe ser su decision, no la impo-
sicién de circunstancias o de algun otro poder.

¢Qué caracteristicas cree que deberian ser modificadas para mejorar el funciona-
miento de la JGM?

Cualqguier modificacion a las funciones del JGM que sefiala el Articulo 100 de la Cons-
titucion Nacional requiere una reforma constitucional. En ese caso, propongo para
nuestra republica la creacion de un sistema de gobierno parlamentario.

Si pudiera elegir alguna experiencia destacada durante su mandato, que ejemplifi-
que la impronta y el rol que le dio al Jefe de Gabinete, ¢cual seria?

Llegar a la oficina a las 7 y retirarme a las 22.

123



ENTREVISTA A RODOLFO TERRAGNO

“El presidencialismo se ha
reforzado después de la
reforma constitucional”




7\

1999
2000

Rodolfo Terragno fue el primer Jefe de Gabi-
nete perteneciente a la Unién Civica Radical, el
partido politico que bajo el liderazgo de Raul
Alfonsin impulso la incorporacion de esa figura
en la reforma constitucional de 1994. Llego al
cargo el 10 de diciembre de 1999 con la asun-
cion presidencial de Fernando de la Rua. En
menos de un afno, las diferencias politicas lo
llevaron a dejarle su lugar a Chrystian Colombo
en octubre de 2000. Historiador y escritor, Te-
rragno tiene una larga trayectoria en la funcion
publica. Fue secretario de Estado y ministro de
Obras y Servicios Publicos tras el regreso de
la democracia y luego de la caida de la Alianza
ocupo6 una banca en el Senado. Mas reciente-
mente, también fue embajador argentino ante
la Unesco.
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¢Cual es su balance sobre la figura del Jefe de Gabinete, a 28 afos de su creacion
y habiendo sido el primer dirigente radical en ocupar ese puesto? ;Se cumplié ese
objetivo originario?

En realidad nunca hubo un Jefe de Gabinete. El Jefe de Gabinete es un personaje
de la Constitucion que nunca cobro vida. Segun la Constitucion deberia ser el jefe
de la administracion general del pais y el coordinador de la funcion publica; hacer
los nombramientos de director general para abajo y hacer recaudar las rentas de
la Nacién. La Subsecretaria de Ingresos Publicos deberia depender de él o ella,
cuando haya Jefa de Gabinete. También tiene que ejecutar el presupuesto de la
Nacion, por lo cual la Secretaria de Hacienda también deberia depender del Jefe
de Gabinete; tiene responsabilidad ante el Congreso; tiene una serie de funciones
gue nunca se cumplieron porque la Constitucion tiene un pequefio defecto: no es
una orden, es una sugerencia; porque al Jefe de Gabinete lo nombra y lo puede
echar el Presidente, de modo que la ley de declaracion de necesidad de reforma
decia que el objetivo era atenuar las funciones presidenciales. En la Convencién,
el miembro informante dijo que se trataba de desagregar funciones que hasta en
ese momento habian estado en cabeza del Presidente. jPero es el Presidente el
que tiene que limitar los poderes del Presidente! Eso no es comun.

Un rol clave del Jefe de Gabinete, al menos como lo pensé el radicalismo, era su
relacion con el Congreso, tomando algunos elementos de un Primer Ministro en el
sistema parlamentario. ;Como evalia en ese contexto el vinculo del JGM con el
Poder Legislativo?

El Primer Ministro pertenece a un sistema parlamentario, donde en definitiva es
el Parlamento el que gobierna. Hay un Presidente, o rey o reina, que representa el
Estado, y el Primer Ministro que es el Gobierno y surge del propio parlamento, lo
integra. Pero ese es un sistema distinto. Alfonsin queria un sistema parlamentario
y lo propuso alguna vez. Pero no, este es un sistema mixto que, en cierta medida,
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es semejante al francés pero mas presidencialista. Hay que ver cuéles son los pre-
sidentes, desde que se implanto esto en el 94, y ;qué ha pasado? ;ha disminuido
el poder presidencial o, al contrario, ha aumentado? jHa aumentado! El presiden-
cialismo se ha reforzado después de esa reforma constitucional.

¢0 sea que para usted, hasta ahora, ha sido mas un funcionario a disposicién del
Presidente que un dirigente con caracteristicas y facultades propias?

Yo duré muy pocos meses en la Jefatura de Gabinete. Mi idea era que habia que cumplir
la Constitucion, el Jefe de Gabinete debia cumplir las funciones que la Constitucién es-
tablece. Pero como digo, la propia Constitucion falla en esto cuando hace un “empleado
del Presidente”, al que tiene que limitar la funcion presidencial, es un empleado.

Si tuviera que proponer para mejorar esa situacion, ;diria que el Jefe de Gabinete
tendria que ser designado por el Parlamento? ;O se le ocurre alguna otra idea para
que se cumpla el espiritu de los constituyentes del 94?

Bueno, para eso habria que reformar la Constitucion, yo creo que es mejor dejarla
como esta. Seria un riesgo reformarla. Si fuera el caso, podrian proponerse ciertas
funciones del Congreso respecto del Jefe de Gabinete. El Congreso puede removerlo
por un voto de censura y el Jefe de Gabinete tiene la obligacion de ir todos los meses
a rendir cuentas. Alli podrian introducirse ciertas funciones del Congreso al recibir los
informes. Por el momento es una actitud pasiva, solamente recibe los informes.

Algunos de sus colegas ex jefes de Gabinete destacaron que hace falta reforzar
la funcion de evaluacion y coordinacion de las politicas publicas para mejorar la
eficiencia del Gobierno. ;Comparte esa idea?

Si, eso le serviria al Presidente, la accion operativa del Jefe de Gabinete. Pero eso
tampoco se ha cumplido, en el sentido de que no hay una coordinacién efectiva.
Los distintos ministros no consideran que tienen un primus inter pares. Es muy
dificil eso. La Constitucién dice que tiene que coordinar las reuniones de Gabine-
te, convocarlas, presidirlas si no esta el Presidente. Pero eso muy rara vez se ha
dado. Eso si es algo que se puede plantear y los propios presidentes deberian dar-
le la bienvenida a la puesta en practica de eso. Porque, por supuesto, el Presidente
no puede estar coordinando la actividad de los ministerios. Es el responsable po-
litico, el que fija las normas, los objetivos, pero si seria muy util que el Jefe de Ga-
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binete tuviera mas funciones de coordinacion. A veces se ha hecho, parcialmente.
No de manera sistematica. Primero el Presidente tiene que darle al Gabinete la
instruccion de que las funciones del Jefe de Gabinete van a ser esas, porque son
las que marca la Constitucién. Respaldar su autoridad como Jefe de Gabinete,
porqgue las y los ministros no dependen de él. No hay una relacion jerarquica pero
si hay una funcién de coordinacion, de busqueda de consensos y una accion del
propio Jefe de Gabinete que tiene que tomar algunas decisiones, pero eso, si el
Presidente no esta de acuerdo no se puede hacer. Lo Unico que hay que evitar, y
no soélo en el caso del JGM, son las internas interministeriales.

El Jefe de Gabinete también fue pensado como una suerte de “fusible” ante una
posibilidad de tensién o crisis politica del Gobierno. ;Sirve esa caracteristica o
termina siendo problematica también?

En la medida en que no tiene el poder que la Constitucion le asigna, no tiene ninguna
importancia el cambio del Jefe de Gabinete. Nadie piensa que el rumbo del pais o de
la administracién publica esté en manos del Jefe de Gabinete. De modo que cambiar
al Jefe de Gabinete es como cambiar a cualquier ministro o ministra. Eso no resuelve
una crisis politica.

Teniendo en cuenta su experiencia como Jefe de Gabinete, ;podria describir algu-
na situacién que muestre la impronta o las caracteristicas del cargo?

Por un lado la pugna por el abandono de la convertibilidad. Era un miembro solita-
rio en el Gabinete. En la medida que el Jefe de Gabinete debe recaudar las rentas y
ejecutar el presupuesto tiene una funcion econémica muy importante que nunca se
le ha reconocido. Yo sostenia que si no saliamos de la convertibilidad ibamos a una
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hecatombe y esa fue una de las razones por las cuales no pude continuar. Y la otra
fue cuando asumi la investigacion sobre los presuntos sobornos en el Senado. Esas
fueron situaciones criticas.

¢Esas situaciones terminaron por definir su salida del Gobierno?

Por supuesto, porque ahi si era ejercer una funcion importante. Intervenir nada menos
que en la salida de la convertibilidad. Ir a fondo en una investigacion sobre un hecho
realmente importante como fue lo de las presuntas coimas en el Senado. Esas si, no
eran vistas como funciones del Jefe de Gabinete.

Estas situaciones parecen mostrar que es muy dificil que un Jefe de Gabinete pue-
da llevar adelante una “agenda propia”...

No hay duda de que el Presidente siempre es el responsable politico del Gobierno.
El Jefe de Gabinete no puede estar “en rebeldia” o en alza contra eso. Pero si es
cierto que, en la medida en que se cumplieran las funciones que la Constitucién
marca, el Jefe de Gabinete tiene que tener una agenda. Porque si tiene que recau-
dar las rentas y tiene que nombrar personal, si la administracion publica depende
de él, si ademas tiene que ejecutar el presupuesto, ldgicamente si. En ese sentido
si, tiene que fijar su agenda. En verdad, todo ministro o ministra puede fijar su
agenda, pero no puede fijar la agenda presidencial. Puede intervenir, puede con-
versar con el Presidente, es también una relacion cooperativa, no soélo jerarquica.
Depende por supuesto de la disposicion, la capacidad del Jefe de Gabinete y de la
apertura que tenga el Presidente.

Menciono la salida de la convertiblidad y la influencia sobre el rumbo econémico.
¢Hay un solapamiento con las funciones del ministerio de Hacienda en cuanto a
esas tareas economicas de recaudar las rentas y ejecutar el presupuesto?

Pasa que la Constitucion cred un sistema sui generis. Hay un ministro de Econo-
mia que tiene muchas funciones como la produccién agraria, la produccion indus-
trial, la politica arancelaria, una serie de funciones pero la Constitucion le esta qui-
tando unas funciones que siempre se han entendido y se entiende que dependen
del ministerio de Economia. Recaudar las rentas y ejecutar el presupuesto, nada
menos. El Jefe de Gabinete es el encargado de recaudar las rentas de la Nacion
pero la AFIP depende del Ministerio de Economia. Y los ministros no dependen del
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Jefe de Gabinete, de modo que estéa separada la funcién que le corresponderia. La
ejecucion del presupuesto no tanto, pero es mas bien formal. Hay una cosa que si
ejerce en la funcion que es el cambio de partidas. Puede modificar el presupuesto
pero eso en la practica no se ha hecho con autonomia. Yo propuse que eso se
terminara. Curiosamente, se supone que es una funcion del Jefe de Gabinete,
pero un presupuesto tiene que ser cerrado, salvo que haya modificaciones que
introduzca el Congreso.

¢A qué se refiere con cerrado?

A que si se deja una puerta abierta continua la pugna entre distintos sectores. Todos
se abalanzan sobre eso. A las presiones que tiene el JGM para que mueva de aca a
alla partidas, que desvista un santo para vestir a otro. Por supuesto no en grandes
proporciones pero eso creo que anula la funcion del presupuesto, que es terminar
cualquier pugna por un afio.

Pero es posible pensar en estos tiempos tan dinamicos que se haga una previ-
sion para un aio que no sufra modificaciones? ; Tendria que siempre pasar por
el Congreso?

El Congreso es el que puede sancionarlo y ampliarlo. Y no esta mal en principio
que haya una valvula para que se puedan ajustar situaciones coyunturales o algu-
nos defectos o imprevisiones en el presupuesto sin tener que volver al Congreso
a dictar una modificacién. Pero ahi si hace falta un Jefe de Gabinete con mucha
autoridad porque sino el tironeo, el forcejeo es muy grande. Gobernadores, go-
bernadoras, otros ministerios, areas nacionales reclaman casi como si fuera una
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obligacion que se les dé una partida presupuestaria. A mi también me generaba
muchos problemas eso porque por ejemplo, una vez, se firmd un decreto para
pasar fondos a la SIDE y ese decreto, que venia firmado por toda la linea, llegaba
a miy después se remitia al Presidente. Ese decreto decia “archivese” y no decia
"publiquese”. Era un decreto secreto. Y entonces yo no lo firmé. Y eso cred un
problema bastante serio porque ademas fue previo a la cuestion de las presuntas
coimas en el Senado. Entonces eso tenia una gran importancia.

Ahi se marca la relevancia de la personalidad y la decision del Jefe de Gabinete.
Un Jefe de Gabinete totalmente alineado con el Presidente hubiera firmado ese
decreto seguramente.

Y hubiese durado mas en el cargo.

Dada su experiencia y el tiempo que ya transcurrié desde la creacion de la fi-
gura del Jefe de Gabinete, ;qué cambio propondria para mejorar su funciona-
miento y el del Gobierno?

Creo que el Presidente deberia convocar a su Gabinete, establecer unas reglas
de juego, explicar cuales son las funciones del Jefe de Gabinete respecto de los
demas ministros, cuales son sus responsabilidades, darle el poder necesario para
que efectle una coordinacién real. Eso deberia ser motivo de un consenso a nivel
del Poder Ejecutivo para que fuera operativo en aquello que puede serlo. No va a
tener la AFIP ni Hacienda, ni va a tener esas funciones tan independientes y tan
limitantes del Poder Ejecutivo. Pero tiene multiples funciones dentro de lo que pre-
vé la Constitucion. Por supuesto siempre depende de la personalidad. Ha habido
jefes de Gabinete muy fuertes o muy débiles, pero ademas creo que una directiva
presidencial al conjunto del Gabinete puede hacer mas efectiva, mas util al propio
Presidente, la coordinacion del Gobierno.
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ENTREVISTA A JORGE CAPITANICH

“El cargo de Jefe de
Gabinete requiere de una
responsabilidad extrema”




2002 2013
2015

Jorge Capitanich fue el primer dirigente
politico en ocupar dos veces la Jefatura
de Gabinete de Ministros. La primera, bre-
ve, fue en enero de 2002, durante el gobier-
no interino de Eduardo Duhalde, en plena
crisis tras la renuncia del ex Presidente
Fernando de la Rua. La segunda, mas ex-
tensa, durante el segundo mandato presi-
dencial de Cristina Fernandez de Kirchner.
Senador nacional, intendente de Resis-
tencia y tres veces electo gobernador de
Chaco, Capitanich le otorgd a su gestion
en el Ejecutivo Nacional una impronta pro-
pia con una alta presencia publica.
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A 28 aiios de la puesta en marcha de la Jefatura de Gabinete y habiendo pasado
por el cargo en dos oportunidades distintas, con mas de 10 afios de diferencia,
¢cual es su primer balance sobre esta figura institucional?

La figura del Jefe de Gabinete fue producto de la negociacion dentro del Nucleo
de Coincidencias Basicas con el objeto de establecer un mecanismo de atenua-
cion del sistema presidencialista. No obstante, es importante sefialar que res-
pecto de las dos grandes clasificaciones de sistemas politicos, presidencialista
y parlamentario, la incorporacién del Jefe de Gabinete no plantea ningiin meca-
nismo de alternacion. Pese a que tiene una responsabilidad en la administracion
de los recursos y del presupuesto, ineludiblemente esta cuestion esta fuerte-
mente asociada al liderazgo del jefe politico, que es el Presidente de la Nacion.
Tiene la importancia que le otorga la propia Constitucion Nacional mediante
los Articulos 100 y 101. También tiene un rol muy importante desde el punto de
vista legislativo y su defensa politica y publica en el Congreso. En tercer lugar,
me parece muy importante su rol desde el punto de vista de la organizacion del
Estado a través de la Ley de Ministerios y respecto al presupuesto y su ejecu-
cién, en virtud de los cumplimientos de los objetivos de la politica de Estado. No
cabe la menor duda de que es una figura de gran relevancia pero que podria ser
susceptible de una reforma para darle mayor capacidad distributiva.

¢A qué se refiere con “mayor capacidad distributiva”?

La Jefatura de Gabinete no llega a ser una atenuacion del sistema presidencial ni
tampoco la estructuracion de un sistema semipresidencial porque tiene limitacio-
nes propias. No es elegido por el voto popular ni tiene la capacidad de designacion
de los ministros o ministras y de los funcionarios o funcionarias en forma auto-
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noma. Creo que es una figura sui generis que desde su implementacién ha tenido
un proceso importante y amerita que en algun momento pueda llevarse a cabo
una ronda de debate con todos los que tuvimos la oportunidad de asumir este rol.
Pero bueno, creo que es una experiencia muy interesante.

Una de las funciones centrales del Jefe de Gabinete es su relacién con el Congre-
so. ¢Qué andlisis hace del vinculo institucional con el Poder Legislativo? ;Consi-
dera al informe ante las camaras un mecanismo eficiente de rendicion de cuentas
y control entre poderes?

A mi me tocé cumplir una agenda con tres perspectivas ciertas: primero, con la opo-
sicién politica a través de las y los gobernadores e intendentes en la articulacion de la
politica territorial; en segundo lugar, la agenda comunicacional con 318 conferencias
de prensa que fueron bastardeadas por algunos medios y criticadas por otros, pero
me parece que es un vinculo muy importante con la ciudadania y, en tercer lugar, me
toco interactuar en el Congreso. Participé en el debate de muchas iniciativas legis-
lativas en las respectivas comisiones y a su vez por ciertas circunstancias politicas,
fui el Unico que pudo cumplir con lo que prescribe el Articulo 107 de la Constitucion
de ir a ambas camaras en forma alternativa en el periodo de sesiones ordinarias,
una vez por mes. En el aflo 2014 no concurri en el mes de junio por disposicion del
Senado, pero siempre tenfa una agenda de trabajo muy significativa y con una fuerte
interaccion con el Poder Legislativo. Es muy importante el rol del jefe de Gabinete en
el marco de una interaccion permanente con el Congreso, tanto en la defensa de las
iniciativas legislativas en comisiones como cumpliendo acabadamente con lo pres-
cripto por la Constitucion. La verdad es que es un ejercicio democratico para mi muy
amplio. Por las caracteristicas no se puede reproducir un mecanismo de repregunta
todo el tiempo porque es absolutamente imposible tener una relacion de 1 contra 72
01 contra 257, en un esquema en donde es necesario regular minutos, horas, y obvia-
mente capacidad de prevision de ese debate desde el punto de vista de construccion
de agenda. Pero objetivamente, es una sana practica la de poder concurrir activa-
mente al Congreso para brindar un informe de gestion y una rendicién de cuentas de
manera permanente. Y, a su vez, esto también obliga a los equipos de gobierno y al
mismo Jefe de Gabinete a tener un sistema de informacién muy acabado desde el
punto de vista del cumplimiento de metas y de gestion.
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Otro rol de la Jefatura de Gabinete es el de coordinacién entre los ministros y
las ministras. Existe un debate alrededor del lugar que deberia ocupar dentro
del Poder Ejecutivo, ;como fue su relacion institucional con el Presidente, las
y los ministros?

Yo he tenido dos experiencias: la primera fue breve (de cuatro meses) durante la
crisis del 2001-2002, con Eduardo Duhalde como Presidente elegido por el Con-
greso, a través de la Asamblea Legislativa. En esa oportunidad, era muy joven y
no tenia la experiencia que tuve cuando asumi el 20 de noviembre de 2013 como
Jefe de Gabinete de Cristina Fernandez de Kirchner. En mi primera experiencia era
senador nacional elegido por la voluntad del pueblo de mi provincia y si bien tenia
los brios y la energia de mis afios mas jovenes, naturalmente no acumulaba la ex-
periencia que uno va transitando en la vida politica. Lo que puedo afirmar es que,
en ambas oportunidades, la relacién tanto con el Presidente como con los minis-
tros y ministras fue excelente. Hay una tarea de aprendizaje extraordinaria cuando
se trabaja con quien ejerce la Presidencia con la experiencia politica necesaria,
es una tarea en donde uno realiza un posgrado con el mejor nivel, en las mejores
universidades del mundo, a través de un enfoque tedrico-practico; y la verdad es
que eso ha sido muy importante. También debo afirmar categéricamente que,
independientemente del debate y las tensiones que siempre hay en determinados
espacios politicos, hubo excelente relacion con gobernadores, intendentes, inten-
dentas, diputados, diputadas, senadores y senadoras. O sea, con todo el Congreso
de la Nacion y con todos los actores del sistema politico, econémico y social.

Otro aspecto central de la tarea del Jefe de Gabinete es la administracién de los
recursos del Estado a través de la ejecucion del presupuesto, asi como la gestion
de sus trabajadores y trabajadoras. ;Como desarroll6 esta tarea?

Es importante destacar cudles eran los desafios que nos encontramos. En la pri-
mera etapa, durante el afio 2002, fue muy dificil por el nivel de emergencia pensar
en una organizacion distinta del Estado. Lo que hicimos fue regular el instituto de
la JGM mediante un Decreto de Necesidad y Urgencia, reconociendo el caracter
de primus inter pares. Considerando ese contexto, nos parecié muy importante el
enfoque a la Ley de Ministerios y su abordaje del desenvolvimiento de la estruc-
tura organizativa del Gobierno. En la segunda etapa, en 2013-2014, instituimos un
sistema de metas y una nueva organizacion, un nuevo paradigma desde el punto
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de vista del control de la gestion del sector publico. Creo que son aspectos que
hacen a la modernizacién de la toma de decisiones en la ejecucion de las tareas
especificamente encomendadas por quien ejerce la primera magistratura.

¢Es posible que el Jefe de Gabinete tenga una agenda propia o sélo debe llevar a
la practica la agenda del Presidente? ; Hay margen para que se imponga su agenda
en algunas areas?

Es muy dificil en la Argentina ejercer el poder dentro de un sistema representa-
tivo, republicano y federal pretendiendo atenuar el poder presidencial. Un presi-
dencialismo atenuado, con una atomizacion de la representacion politica y con
debilidad de los partidos politicos, hacen extremadamente compleja una tarea de
innovacion. Una alternativa optima seria la posibilidad de que efectivamente el
JGM sea designado por el Congreso, a propuesta del Presidente y sobre la base
de un acuerdo politico, pero en ese caso obviamente tiene que designar a las y
los ministros. Y eso lo veo extremadamente complejo en un contexto en donde
el ejercicio del poder politico por parte del Presidente de la Republica debe ser
indiscutible. Es muy dificil pensar en Argentina en un sistema parlamentario y es
muy dificil pensar en un sistema presidencialista atenuado. Como gobernador de
mi provincia, si me preguntan si es necesario tener un JGM, yo lo niego rotunda y
contundentemente. ;Por qué? Porque entiendo que uno es elegido por la voluntad
popular para ejercery liderar la jefatura politica, pero también la jefatura y ejercicio
de la administracion del Estado. Ambas cuestiones, a mi modo de ver, son indiso-
lubles. La experiencia indica que no es lo mismo quien ejerce el liderazgo politico
sobre la base del voto popular, que quien no lo hace sobre esa base. Y la verdad
es que quien es elegido es el Presidente de la Nacion.
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Teniendo en cuenta su experiencia y si pudiera llevarlas adelante, ;qué modifica-
ciones implementaria para mejorar el funcionamiento de la JGM?

Si bien la figura del JGM constituye una figura sui generis, la verdad es que es la que
mejor se ajusta al desenvolvimiento de la responsabilidad de administrar el Estado,
conforme a ciertas restricciones desde el punto de vista politico-institucional. Por lo
tanto, uno puede sugerir recomendaciones pero la verdad es que no podria sustituir
ni el liderazgo ni la jefatura politica emergente de la voluntad popular. Y eso se nota
de una manera muy clara: el Jefe de Gabinete no puede sustituir el liderazgo del Presi-
dente en la toma de decisiones, ni tampoco asimilar sus funciones a alguien que pue-
da delegar esa relacion. Sinceramente, creo que como estd (con sus idas y vueltas) es
lo que mejor se adapta a la idiosincrasia de la Argentina. Igualmente, creo que merece
por lo menos un debate entre todos aquellos quienes tuvimos esa responsabilidad
porgue siempre se puede mejorar.

¢Recuerda alguna experiencia durante su gestién que dé cuenta de la impronta del
cargo o de la suya en particular?

Tengo tantas anécdotas... En el afio 2002 estabamos con tantos problemas: teniamos
feriados bancarios, cambiarios, problemas de la salida de la convertibilidad. Entre
idas y vueltas surgi¢ un decreto que establecia los criterios de liquidacion de divisas
para exportadores de granos. La salida de la convertibilidad implicaba la capacidad
de generacién de divisas fruto de las exportaciones (esto fuertemente asociado a las
campafa agricola y sobre todo a la produccién de soja) por lo que en una semana
hubo dos decretos contradictorios respecto a los criterios de liquidacion (y siempre
tenfamos algun problema: no se liquidaban divisas porque llovia, si llovia no se podia
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cosechar, si no se podia cosechar, no se podia liquidar), entonces un dia llamo a una
de las entidades y le digo: “Bueno, hoy es un dia espectacular, tenemos sol y podemos
cosechar”. Entonces mi interlocutor me dice: “Si, todo muy bien, pero sacaron un de-
creto que nos impide liquidar el saldo de divisas de exportacion”. Yo me comunico lue-
go con Jorge Remes (en aquel entonces era Ministro de Economia) y le digo: “Jorge
mira, hay una dificultad para liquidacién de divisas que tiene que ver con tal decreto”.
Y me dice: “; Pero quién fue el que firmdé tamafio nivel de resolucion?”. Le digo: “iVos lo
firmaste!”. “No, no puede ser”, me contesta. Lo que quiero transmitir como anécdota
es que en la voragine de una crisis, muchas veces uno tiene que tomar decisiones a
una velocidad extraordinaria, que implica también ciertas contradicciones que obvia-
mente dificultan la misma marcha en la ejecucion del gobierno.

Algunos de sus ex compaieros jefes de Gabinete sefialaban que tenian una tarea
de “bombero”, atendiendo emergencias de ese tipo que seiiala. ;Coincide con esa
lectura?

Yo siempre transmito que éste debe ser uno de los peores cargos porque uno mu-
chas veces es el mas criticado. Por obvias razones, porque es el Presidente quien
debe tener el mayor nivel de beneficio del ejercicio de esta responsabilidad, porque
es el elegido por la voluntad popular, toma las decisiones y, en definitiva, deben ser
bien implementadas por sus ministros y ministras. El JGM tiene una responsabilidad
extraordinaria, €s un cargo que exige una responsabilidad extrema, desde el punto de
vista de la dedicacion y el esfuerzo. En mi caso he tenido la posibilidad de comunicar
las decisiones de gobierno, de participar del debate politico en el Congreso y a su vez
interactuar en la ejecucion de las politicas publicas en el territorio, con gobernadores
e intendentes. Es tener la enorme responsabilidad de coordinar acciones y responder
a un liderazgo politico como en mi caso, que respondia a Cristina Fernandez de Kir-
chner, una persona extraordinaria desde el punto de vista de su formacion y desde el
punto de vista de su liderazgo, y que ha marcado una impronta en la historia argenti-
na. Pero siempre agradezco la confianza tanto de Eduardo Duhalde y de Cristina Fer-
nandez de Kirchner porque finalmente creo que todos hacemos el maximo esfuerzo,
poniendo lo mejor de nosotros mismos para mejorar la calidad de vida de millones
y millones de argentinos y argentinas; y obviamente a veces en un contexto de crisis
esto no se percibe. Pero uno siempre, a fin de cuentas, sabe que en un granito de are-
na esta el aporte que hemos realizado cada uno de nosotros.
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“La Jefatura tiene un
papel central en la carrera
administrativa y el control
del gasto”




2008
2009

Sergio Massa fue el dirigente mas joven en lle-
gar a la Jefatura de Gabinete. Asumio el cargo
con 36 anos, luego de la renuncia de Alberto
Fernandez en 2008. Fue director ejecutivo de la
ANSES, intendente de la localidad bonaerense
de Tigre, también diputado nacional y candida-
to a Presidente. Fundo el Frente Renovador tras
alejarse del PJ en 2013. En 2019 se integro a la
alianza del Frente de Todos y encabezé la lis-
ta de diputados nacionales por la Provincia de
Buenos Aires. Tras el triunfo electoral ejercio la
presidencia de la Camara de Diputados. Desde
agosto de 2022 ocupa el cargo de ministro de
Economia de la Nacion.
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La Jefatura de Gabinete fue originalmente pensada como una institucién destina-
da, entre otras cosas, a atenuar el presidencialismo argentino, entendido en aquel
entonces como un problema para la estabilidad democratica y la Republica. A 28
afnos de su creacion y después de haber ocupado el cargo, ;cudl es su balance
sobre esta figura institucional?

El Jefe de Gabinete, mas alla de que inicialmente fue pensado para atenuar el pre-
sidencialismo, hoy termina siendo un ministro coordinador, que coordina las ac-
ciones de gobierno con el resto del Gabinete, y funciona como articulador entre el
Presidente y los ministros y ministras, entre el Presidente y el Parlamento. Y creo
gue mas alla de que la Constitucion tiene instrumentos para su remociéon y para
establecer mecanismos de articulacion con el Parlamento, terminé siendo (de al-
guna manera) un instrumento del Poder Ejecutivo en la coordinacion del Gabinete.

Una de las caracteristicas centrales del Jefe de Gabinete es su presentacion ante
el Congreso. ;Qué analisis hace del vinculo institucional del JGM con el Poder Le-
gislativo? ;Considera que el informe ante las cdmaras es un mecanismo eficiente
de rendicion de cuentas y control entre poderes?

Primero, creo que la impronta de relacién entre el Jefe de Gabinete y el Parlamen-
to la fija cada Jefe de Gabinete de acuerdo al empoderamiento o no que realiza
desde la Secretaria de Relaciones Parlamentarias. Creo que, en ese sentido, de-
pende mucho de la valoracion que desde el punto de vista institucional hace cada
Jefe de Gabinete del Parlamento. Respecto al informe, yo creo que éste se ha
desvirtuado, que ese manojo de preguntas que terminan realizando los legislado-
res y las legisladoras sin ejes tematicos, le ha quitado volumen pero sobre todas
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las cosas consistencia al informe del Jefe de Gabinete, y creo que lo central seria
que dicho informe esté cefiido a un tema de actualidad y a tres temas en cada
uno de los informes, de manera tal de poder abordar a lo largo del afio todos los
temas del Estado pero tener concentradas las preguntas, con pregunta, respuesta
y repregunta en cada uno de los informes.

Otro rol fundamental de la Jefatura de Gabinete es el de coordinacion politica
entre los ministros y las ministras. Existe, en ese sentido, un debate alrededor
del lugar que deberia ocupar el Jefe de Gabinete dentro del Poder Ejecutivo y
su vinculo con el Presidente. ;Como fue su relacién institucional tanto con el
Presidente como con los ministros y las ministras? ;Incorporaria alguna modi-
ficacion en este sentido?

La relacion entre el Jefe de Gabinete y el Presidente (y entre el Jefe de Gabinete y
los ministros y ministras) depende mucho del vinculo entre el Presidente y el Jefe
de Gabinete, y la capacidad de construir respeto, conduccion y liderazgo del Jefe de
Gabinete para con los ministros y ministras. Porque en definitiva es el primus inter
pares de los ministros, pero obviamente la construccion de un primus inter pares
tiene que estar cimentada en un plan de trabajo, un tablero de control de la gestion
de cada ministerio, un mecanismo de control presupuestario muy fuerte a la hora
de distribucion de partidas y a la hora del control de ejecucion de esas partidas; y la
articulacion y relacion de la Jefatura de Gabinete con los ministerios mas los orga-
nismos descentralizados de mayor capacidad de ejecucion del Estado.

Un tercer aspecto nodal de la JGM es el ejercicio de la administracion del Estado,
ya sea desde sus trabajadores y trabajadoras hasta la ejecucion del presupuesto.
¢Qué desafios encontré en esta tarea?

Los desafios mas importantes son, por un lado, la priorizacion de todo lo que son
los acuerdos multilaterales; el Jefe de Gabinete tiene la responsabilidad de definir
(de acuerdo a los montos establecidos en los acuerdos con el BID, con la CAF, con
el Banco Mundial) cudles son los prioritarios en los préstamos, y en ese sentido es
muy importante estar encima en el disefio de la priorizacion y ejecucion de esos
acuerdos. En lo que es el control presupuestario es clave que en cada decision
administrativa haya “premio y castigo” de acuerdo al nivel de ejecucion de cada
uno de los ministerios. Y por otro lado, la paritaria del sector publico. La Jefatura
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de Gabinete, tanto en la construccién, disefio y perfilamiento de la carrera admi-
nistrativa como en el control de gasto a partir de llevar adelante las paritarias,
tiene un papel central. Yo creo que eso, desde el punto de vista del funcionamien-
to, tiene por objetivo central el de llevar adelante (desde la Presidencia) un fuerte
control del gasto, pero por sobre todas las cosas, un eficiente control del gasto.

En algunos casos, la salida del jefe de Gabinete del Gobierno Nacional fue usada
como “fusible” en momentos de tension o crisis politica. ; Considera que se trata
de un aspecto positivo para la estabilidad Presidente?

El Poder Ejecutivo en Argentina es unipersonal. Todos los ministros y ministras son
“fusibles” y en definitiva, una especie de amortiguador que de alguna manera deberia
evitar el desgaste y deberia contribuir a sostener la autoridad, la voz de mando, la
palabra presidencial; de manera tal que el Jefe de Gabinete o todos los ministros y
ministras sean “fusibles” ante eventuales crisis es muy bueno.

Teniendo en cuenta su experiencia y si pudiera llevarlas adelante, ;qué carac-
teristicas cree que deberian ser modificadas para mejorar el funcionamiento de
la JGM?

El tema central para mejorar el funcionamiento de la Jefatura de Gabinete tiene dos
costados: un costado vinculado a aumentar las facultades de control del Parlamento
sobre el funcionamiento de la Jefatura de Gabinete y por otro lado una cuestion vincu-
lada al nivel de empoderamiento; que cada decision administrativa, de alguna mane-
ra, condicione (en el buen sentido) el funcionamiento de cada uno de los ministerios.
No sélo desde la ejecucion de las partidas, sino también desde el tablero de control de
gestion y el cumplimiento de las metas que cada ministerio se proponga.
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Desde un punto de vista mas personal, si pudiera elegir una o algunas experiencias
destacadas durante su mandato, que ejemplifiquen la impronta y el rol que le dio a
la Jefatura de Gabinete, ;cual seria?

Tengo muchas anécdotas: muchas politicas, muchas institucionales y de gestion. Yo
estaba con un ministro tomando un café y charlando, me contaba sobre las dificulta-
des que tenia para cerrar algunos temas de su area, y me contaba sobre los proble-
mas que enfrentaba, y los errores que él veia que cometiamos como gobierno. Ingre-
sa a la oficina la Presidenta, quien le pregunta: “;Y, como andamos?”. “Todo genial,
todo barbaro, acabo de cerrar tal tema..”, le responde. Yo siempre digo que el Jefe de
Gabinete es el ministro de las malas noticias. Cuando un ministro o ministra tiene una
buena noticia llama por teléfono al Presidente. Cuando tiene una mala, llama al Jefe
de Gabinete para que éste le diga al Presidente que tiene una mala noticia.
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ENTREVISTA A ANIBAL FERNANDEZ

“La responsabilidad politica
del Jefe de Gabinete es
comunicar por el Presidente

99




2009 2015
2011

Anibal Fernandez es, junto con Jorge Capita-
nich, uno de los dos dirigentes que ocupo en
dos ocasiones la Jefatura de Gabinete. Llego
por primera vez en 2009, luego de una extensa
trayectoria en la funcion publica bonaerense y
nacional. Fue titular de distintos ministerios y
Secretario General de la Presidencia. En 2015,
Cristina Fernandez de Kirchner lo volvid a con-
vocar para el puesto hasta completar su segun-
do mandato. A partir de 2020 se desempefd
como interventor de Yacimientos Carboniferos
Rio Turbio y en septiembre de 2021 fue desig-
nado al frente del Ministerio de Seguridad.
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Teniendo en cuenta la idea original con la que fue pensada la Jefatura de Gabi-
nete y habiendo pasado ya 28 afos de su puesta en funcionamiento, ;cree que
se cumplié con el objetivo de atenuar el presidencialismo?

Yo creo que no, que eso no existio nunca. Si bien la reforma de la Constitucion
del 94 incorpora los Articulos 100 y 101, donde sefiala sus funciones especificas
y define al Jefe de Gabinete de Ministros como el encargado de la administracion
general del pais, la responsabilidad politica la encabeza el Presidente (Art. 99 de la
Constitucion). La responsabilidad administrativa en cabeza del Jefe de Gabinete
no lo hace un primus inter pares. Es un ministro mas que cumple una funcion muy
importante, porque es quien esta detras del Presidente en cosas muy cercanas
y debe comunicar. Es imperioso que haya alguien que comunique. Por ejemplo:
si hablamos de la pandemia, no hay nadie que pueda comunicar el tema como
el Presidente de la Nacién porque la sociedad lo esta esperando. Al ser un tema
muy delicado, necesariamente requiere de la voz del que manda para saber exac-
tamente por dénde vamos. Pero con el resto de las cosas creo que debe haber
alguien que se encargue especificamente de eso, y cuando el Presidente lo entien-
da asi, verter él lo que sea necesario. Me parece que es la forma mas ordenada. Y
como la veo de esa manera, la ejerci de esa manera.

La cuestion de la comunicacion no es algo que figure entre las responsabilidades
institucionales del Jefe de Gabinete...

No, no. Pero no tiene nada que ver. Estamos hablando de politica. Hablo de la Cons-
titucion porque define la funcién, pero después vayamos a la politica. Si hay alguien
que tiene responsabilidades politicas es el Jefe de Gabinete. La funcion es politica.
Yo ejerci el cargo de esa manera porque estoy convencido que la responsabilidad
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politica del Jefe de Gabinete es comunicar por el Presidente las politicas grandes.
Y cuando el Presidente tenga la vocacion de expresarse, dird lo que quiera decir.

Una de las caracteristicas centrales del Jefe de Gabinete es su presentacion
ante el Congreso. ;Qué andlisis hace del vinculo institucional del JGM con el
Poder Legislativo?

No le asigno un valor grande a eso. La verdad es que el Jefe de Gabinete tiene una
tarea muy importante y muy grande como para ir todos los meses a una Camara,
porque la cantidad de preguntas son jmillones! Para mi tendria mas sentido hacer-
lo dos veces al afio, en cada Camara. Por ejemplo, a mediados de afio va a ambas
camaras, y a fin de afio otra vez, tiene sentido. O ante algun conflicto o una deter-
minada razon politica, pedir la presencia del Jefe de Gabinete me pareceria barba-
ro; pero ir todos los meses, ;por qué? ;qué indica eso? ;/no tiene nada para hacer?
Y tiene que poner un ejército de gente para preparar informacién para responder
preguntas que, a veces, las y los legisladores ni se acuerdan de haber preguntado.
Con todo respeto lo digo, pero me parece que de esa manera se cumpliria con el
objetivo que, seguramente, tenia el espiritu del que escribio ese Articulo de la CN.

En principio, el objetivo de la presencia del JGM ante el Congreso es fortalecer
los mecanismos de rendicién de cuentas o control entre poderes. {No lo ve asi?

No existe eso. Cuando yo era Jefe de Gabinete las preguntas iban de arriba de las
1.200, 1.300 preguntas y muchas de ellas eran lo mismo; con lo cual después se
reunian en 300 preguntas. Y la verdad es que mucho sentido no tenian las pregun-
tas. Habia 10 o 12 preguntas que eran importantes, y el resto era una especie de
tomarte examen. Por ejemplo: un dia voy a la Cdmara de Diputados y el Presidente
del blogue radical me hizo una pregunta de 25 minutos, que redundaba en “;Cémo
van a explicar lo que van a hacer?”. Cuando termina de hablar y llega mi turno de
responder le digo “Mire, yo no vengo a contar lo que voy a hacer, la Constitucion
no me obliga a expresar mis proyecciones, me obliga a contar lo que hice; con lo
cual, si no tiene mas por preguntar pasemos a otro”. A ver, como senador nacional
y Presidente de la Comisién de presupuesto, muchas veces le pedi a ministros
que vengan, y charlaban y exponian lo suyo, y era muy saludable eso, siempre muy
saludable. Pero ahi se agota. Que viniera una o dos veces a exponer sobre cosas
puntuales y grosas, tiene envergadura politica.
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Menciono la figura del primus inter pares y eso remite a la tarea de coordinacion
que se le asigna al Jefe de Gabinete con el resto de los ministros y ministras. ;Qué
balance hace de ese rol?

El Jefe de Gabinete no es un primus inter pares, aunque la Constitucion le dé rango, y
hayan querido con eso “diluir” la figura del presidencialismo. No salid, gracias a Dios.
No creo en eso. Pero si tiene responsabilidades que las puede llevar a la practica con
un buen gesto, trabajando por ese mismo sentido, puede salir, se pueden armar cosas
muy piolas y ejercer ese poder que le asigna por ser Jefe de Gabinete, yo lo valoro
mucho eso. Termina siendo, sin ser un primus inter pares, una figura de decision im-
portante. Tiene muchas responsabilidades, que son especificamente las valoradas,
porgue ejecuta algunas politicas que el Presidente le ordena y que son muy particula-
res. No es primus inter pares pero ejecuta politicas distintas. Tiene que ver con o que
el Presidente haga. Es decir, qué funcion le va a asignar al Jefe de Gabinete.

¢En definitiva entonces el rol del JGM depende en gran medida de las caracteristi-
cas y la voluntad del Presidente?

Si, es eso o que él tiene que decidir: si lo quiere hacer participar, participa, si no lo
quiere hacer participar, no participa por mas que la Constitucion tenga un inciso es-
pecifico de que hable o no hable... Es una decision del Presidente.

Volviendo a las atribuciones, el tema de la administracién del Estado y la eje-
cucion del presupuesto es otra facultad del Jefe de Gabinete. ;Cémo evalia su
cumplimiento?

Yo la ejecuté ciento por ciento. Nuestro equipo funcioné muy bien y conociamos se-
gundo a segundo cada expediente. Yo tenia por costumbre (siendo ministro tanto
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del Interior como de Justicia, Seguridad y Derechos Humanos) enviarles todos los
viernes un e-mail, reclamandole a cada uno y cada una la informacion que me debian
en términos administrativos. Cuando llegamos a la JGM, recibi durante todas las se-
manas, uno por uno a los ministros y las ministras, y los viernes les enviaba un e-mail
diciendo “Te saqué todo esto”. Todo lo que sacaba yo, se los decia.

Sobre la ejecucion del presupuesto, hay alli también una discusion sobre si no
existe una superposicion de tareas con el Ministerio de Economia

Ninguna. No, no tiene por qué haberla, porque eso si es letra de la Constitucion; que
dice claramente que sos el administrador general del pais, entonces la responsabili-
dad es tuya. Tenés que ocuparte vos de ese tema. Yo no dejaba expediente sin mirar,
uno por uno de punta a punta.

En ciertas circunstancias se consideré al Jefe de Gabinete como una suerte de
“fusible” ante una determinada crisis politica. ; Seria esa una funcion positiva?

No creo que sea un “fusible”. No conozco a ninguno que lo haya sido. No lo fue Bauza,
ni Rodriguez, ni Alberto, ni Massa... Cuando se fueron, lo hicieron por otra razén, que
puede ser politica o lo que sea. Con distintas visiones del Presidente respecto de la
Jefatura, pero no porque esté utilizandolo como “fusible”, porque no ha habido ningu-
no que haya pagado cuentas yéndose de la JGM. No hay tal situacion.

¢Recuerda alguna diferencia entre la primera vez que llegé a la JGM en 2009 y la
segunda, en 2015?

No hay diferencia. La primera vez tenia que “aprender a tocar los botones de la boto-
nera”y los tocamos todos, yo usé el 100% del poder que me asignaron; y la segunda
vez, el primer dia revolucionamos todo porque cada uno sabia qué hacer para ocupar-
se de lo suyo porque teniamos experiencia en la funcion publica. Cuando conocés “la
cosa publica” hay que ponerse encima de todo.

Algunos de los ex jefes de Gabinete manifestaron que la capacidad del Jefe de Ga-
binete para ejercer un poder propio era mas bien limitada. ; Comparte esa vision?
No, yo no creo eso. El Presidente es el que te la tiene que dar, y vos la tenés que ejer-
cer. Vos no te podés cefiir a “lo que te dijeron’, vos tenés poder para hacerlo, y tenés
que avanzar.
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ENTREVISTA A JUAN MANUEL ABAL MEDINA

“La principal funcion de
un Jefe de Gabinete es la
coordinacion”




2011
2013

Juan Manuel Abal Medina se convirtio en el
primer cientista politico en llegar a la Jefatura
de Gabinete de Ministros. Asumio el 10 de di-
ciembre de 2011, tras la reeleccion de Cristina
Fernandez de Kirchner como Presidenta de la
Nacion. En su paso por la funcion publica fue
vicejefe de Gabinete, senador nacional y emba-
jador ante el Mercosur. Ademas, se desempenfa
como docente en las universidades de Buenos
Aires, Quilmes, Arturo Jauretche y San Andrés,
entre otras.




Jefatura de Gabinete de Ministros. Una historia institucional en perspectiva

La Jefatura de Gabinete fue originalmente pensada como una institucién destina-
da, entre otras cosas, a atenuar el presidencialismo, entendido en aquel entonces
como un problema para la estabilidad democratica. A 28 aiios de su creacion y
después de haber ocupado el cargo, ¢ cual es su primer balance sobre esta figura?

En primer lugar hay que decir que la Jefatura de Gabinete es un hibrido institucional.
Elradicalismo, para poder legitimar el acuerdo que implicaba la reeleccion de Carlos
Menem, tenia que por un lado conseguir cuestiones objetivas: el tercer senador, la
eleccion directa del Jefe de Gobierno portefio, pero por otro lado también cuestio-
nes que justificaran una atenuacion del presidencialismo. En aquellos afios, en la
década del ‘90 estaba muy, muy en boga toda la literatura del hiperpresidencialis-
mo. Como resultado de la transicion democratica y el Consejo para la Consolida-
cién de la Democracia que habia armado (Raul) Alfonsin con (Juan Carlos) Portan-
tieroy otros intelectuales, ya en los ‘80 se hablaba de la importancia de modificar el
régimen politico mas hacia un parlamentarismo o semipresidencialismo. Entonces,
con esas ideas en la cabeza, van Alfonsin y los negociadores del radicalismo a los
acuerdos que llevan al Pacto de Olivos y después construyen el Nucleo de Coinci-
dencias Basicas. De ahi surge esta figura, con lo cual desde el principio es como un
hibrido. O sea, en la figura en si misma hay dos cosas distintas. Tenés por un lado,
casi un Primer Ministro para un semipresidencialismo, por eso es el responsable de
la administracion del pais, por eso los informes a la cdmaras, por eso las camaras
pueden deponer al Jefe de Gabinete. Por otro lado tenés meramente un ministro
coordinador. Por eso, en un mismo cuerpo institucional conviven dos cosas muy,
muy distintas y conviven de forma complicada y compleja. Sobretodo porque es un
tipo de institucion muy ajena a nuestra tradicion. En la tradicion argentina, y en los
presidencialismos en general, hay una dimension presidencial que es el Presidente
o la Presidenta coordinando y una dimensién ministerial que son personas que es-
téan a cargo de areas administrativas del Gobierno. El Jefe de Gabinete no es ni lo
uno, ni lo otro. Casi que es una dimension en si misma. Entonces, navego durante
estos 28 afios, yéndose mas para un lado o mas para el otro. Dependiendo de los
momentos historicos, de las personas que ocupaban el cargo, de un conjunto de
circunstancias se fue navegando en tension entre ambos focos. Si me preguntan
como mejoraria ese disefio: llevandolo mas claramente a un lado o mas claramente
al otro. Estd demasiado en el medio. Podés hacer unas modificaciones instituciona-
les para darle mas caracteristicas de Primer Ministro semipresidencial o reducirlas.
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Sin una reforma profunda estructural no se podria pero sin llegar a eso podés bus-
car algunas formas intermedias.

¢Qué implicaria inclinarlo mas hacia un lado o hacia el otro?

Ser mas una ministra o ministro coordinador significa por ejemplo darle menos re-
levancia a los informes en las camaras. Y en los dos casos lo que yo haria si o sies
quitarle una tercera dimension que tiene esta figura, que me ha tocado a mi'y ahora
por suerte no esta clara, que es la dimensién puramente “ministerial”. Con la Jefa-
tura de Gabinete ocurre lo que yo grafico como el “arbolito de navidad hogarefio”.
Es cuando una hija te trae una cosa y la ponés ahi en el arbolito, tu mama te regala
alguna otra cosa y también la ponés ahi... Pero vos tenés los arbolitos de navidad
de los negocios que son todos del mismo color. Bueno, eso pasa cuando surge una
pregunta del tipo: ;Qué hacemos con la secretaria de Medio Ambiente? Bueno, la
subimos de rango y la colgamos de la Jefatura de Gabinete. Pasé con Deportes en
otro momento, o con Habitat. Muchas veces se le dan dreas sustantivas al Jefe de
Gabinete y eso para mi es un error. Es mucho mas légico quitarle las dreas especifi-
cas y darle mucho mas el caracter transversal y de coordinacion general.

Se refirié a los informes en las camaras establecidos en el Articulo 101 de la Cons-
titucién Nacional, ;son un mecanismo eficiente de rendicion de cuentas la presen-
tacion del Informe del Jefe de Gabinete ante el Congreso?

No, no lo son en absoluto. Lo digo porque yo fui una victima de él. Lo digo porque
soy uno de los que lo vivié de los dos lados. Otorgandolo y recibiéndolo, con jefes
de Gabinete nuestros y ajenos. Otra vez, esto es lo que demuestra el caracter
hibrido que decia al principio. Es una practica que tendria sentido si el Jefe de
Gabinete tuviese esa funcion mas de premier. En la actualidad termina siendo una
cosa muy ritualistica que nunca se le termina de encontrar demasiado el sentido.
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Se necesita tener un monton de gente respondiendo esas preguntas, llamando a los
ministerios para que respondan preguntas. Tenés que hablar de cada tema como si
supieras, los demas saben que no sabés o que no seguis ese tema. Se le ha buscado
la vuelta, Capitanich queria cumplir e iba mucho. Marcos Pefia al principio iba mucho
y después no fue mas. Se le han buscado todas las vueltas y hasta ahora nadie le ha
encontrado una dindmica que sea medianamente Util para la rendicion de cuentas. Esto
expresa bien este cardcter hibrido: es la practica para un Jefe de Gabinete que no lo es.

¢Y cual podria ser la alternativa para ésto teniendo en cuenta que es una obli-
gacion constitucional?

Tal vez se podria buscar que el informe del Jefe de Gabinete sea a los jefes o jefas de
blogue. Tendriamos que intentar pensar algo que le dé una mayor utilidad practica.
Esta en la Constitucién pero bueno, la Constitucion también dice cosas como que el
Jefe de Gabinete tiene que "armar el Gabinete”. Son cosas que muestran la hibridez
gue surge cuando se hace un traslado acritico de una institucion de un determinado
sistema al otro. En Argentina nunca termina de quedar claro qué es... si es un brazo
del Presidente, si es una figura en si misma, si es un externo. Quedd muy, muy abier-
to.. Lo que tenemos que rescatar siempre es que la principal funciéon de un Jefe de
Gabinete es la coordinacion. Es muy dificil en los gobiernos en general y mas ahora
con la pandemia. La coordinacion interministerial es un gran tema. El principal rol que
tiene que tener un Jefe de Gabinete es trabajar en la coordinacién interministerial.

¢Como deberia ser la relacion con el Presidente? ;El jefe de Gabinete deberia tener
mas autonomia?

Como esta la figura ahora, quitdndole toda la pompa de premier, es central que esa
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flgura sea una persona de confianza del Presidente. Un Jefe de Gabinete es bueno o
malo en tanto puede llevar adelante las politicas que el Presidente le sefiale o le de-
legue en los hechos. Encargate de tales ministerios o de tales temas. Lo demuestra
un poco la historia de todos los jefes de Gabinete. Cuando funciona bien es cuando
expresa realmente lo que el jefe o jefa de Estado lleva adelante. Cuando esta un poco
apartado no tiene ninguna capacidad de hacer nada distinto. Es como una quinta
rueda. Es ridiculo pensar un Jefe de Gabinete con agenda propia. En general cuando
un Jefe de Gabinete asume cree que va a tener su propia agenda y después no la
puede llevar adelante. Si lleva una agenda propia después no esta llevando adelante
la agenda que mas tiene que tener que es la coordinacion.

Otra de las responsabilidades del JGM es la ejecucién del presupuesto nacional,
¢coémo analiza ese rol hasta ahora?

Esa tarea es central. La atribucion 1 del Articulo 100 del Jefe de Gabinete es ser el
responsable de la administracion general del pais. Eso es lo que digo “coordinacion”.
Es coordinar los sistemas transversales, el empleo, la capacitacion, las compras, la
incorporacion de tecnologia. Lo mas interesante es avanzar en esa direccion. Una
Jefatura de Gabinete que coordine ya no sélo de manera formal sino también la medi-
cion del impacto de las politicas publicas, el desempefio de los programas, la evalua-
cion efectiva de las dreas de Gobierno. Me parece que cuanto mas areas nucleares, lo
que se llama “centro de gobierno’, mejor puede hacer tareas de coordinacion. Para la
coordinacion es importante charlar con los y las ministras de cada area pero también
tener informacion.

¢Como es el sistema de evaluacion de politicas publicas actualmente y como se
podria mejorar?

En Argentina y en general en el mundo se habla mucho de evaluacion del impacto y
se hace poco. Esta de moda pero se hace muy poco porgue no es sencillo. Cuando
yo fui Jefe de Gabinete hicimos algunas cosas interesantes para medir el impacto de
algunas politicas publicas de Anses como la AUH, el Programa “Conectar Igualdad”,
pero a nivel macro hasta ahora hay poco. Alberto (Ferndndez) en el informe del 1° de
marzo hablé de una “agencia’, yo he presentado un proyecto en el Senado al respecto.
Seria una forma de darle un insumo muy Util al Jefe de Gabinete. Una buena agencia
gue sea capaz, con independencia, de medir mas o menos objetivamente el impacto
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de las politicas publicas serviria mucho para aumentar la calidad de la gestion del
Estado. Mas alla de lo que haga individualmente un ministro o ministra, porque cada
ministro o ministra esta mirando lo suyo. Ese rol es el mas interesante de la JGM, la
coordinacion, la mirada estratégica y poder evaluar lo que se esta haciendo.

También se menciona al Jefe de Gabinete como un “fusible”... ;Lo ve como esa
ficha que se cambia para resguardar al Presidente?

En ese momento se le quiso dar esa impronta. Es un rol de “fusible” pequefio. Mayor
gue un ministro o ministra, mucho menor que un premier. Te sirve para mostrar aper-
tura, mostrar un cambio, por ahi ante una derrota electoral como ocurre o como me
ocurrié a mi, como le ocurrio a Sergio Massa. Por las limitaciones que dijimos antes
no es un “fusible” que hubiese permitido, como se intento, por ejemplo en el 2001,
Ahi hacia falta un Primer Ministro. Pero reitero, el Jefe de Gabinete no es un Primer
Ministro por mas que la forma, el texto que esta alrededor, a veces quieran mostrarlo.

¢Qué caracteristicas se deberian cambiar o mejorar?

Como politélogo y especialista me gustaria una reforma que vaya hacia el semipre-
sidencialismo que es un sistema que se esta demostrando bastante interesante en
varios sentidos. Pero si nos movemos dentro del actual esquema, por nuestro disefio
y nuestra tradicion politica, quitarle un poco al Jefe de Gabinete esa pompa y que
actie como un buen ministro coordinador.

¢Recuerda alguna experiencia puntual de su paso por la gestion que grafique la
impronta del Jefe de Gabinete?

Un rol que tiene el Jefe de Gabinete, del que se habla poco pero yo lo llamo “el rol
de bombero’. Tiene que intervenir cuando hay un gran conflicto que sobrepasa al
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ministro o ministra puntual de ese drea. Me acuerdo Alberto (Ferndndez) con el tema
de la 125, que originalmente fue una resolucion de la Secretaria de Agricultura. En mi
caso, me acuerdo de la Ley de Medios y el AFSCA. O cuando se le pagd mal a los gen-
darmes, bueno ahi va el Jefe de Gabinete. Ese rol de bombero que no esta tan visto
también es un rol interesante que tiene que ver con la coordinacion cuando todo anda
bien, pero también coordinar cuando no todo anda bien.
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ENTREVISTA A MARCOS PENA

“El Jefe de Gabinete funciona
como un pararrayos del
Presidente”




2015
2019

Después de 14 anos consecutivos de Jefe de
Gabinete pertenecientes a gobiernos peronis-
tas, Marcos Pefia llegd al cargo de la mano de
Cambiemos, la alianza integrada por el PRO, la
Union Civica Radical y la Coalicion Civica. Poli-
tologo de formacion, construy6 su carrera po-
litica junto al liderazgo de Mauricio Macri. Lo
acompafno primero en la Jefatura de Gobierno
portefio y luego en la Casa Rosada. Fue el se-
gundo Jefe de Gabinete mas joven de la his-
toria y el segundo que mas tiempo ocupo el
puesto, completando los 4 afios del mandato
presidencial.

 —
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¢Cual es su primer balance sobre la figura del Jefe de Gabinete de Ministros, a 28
anos de su creacion y habiéndose desempeiado en el cargo durante un mandato
presidencial completo?

Creo que el Jefe de Gabinete no ocupo el rol que pensaron las y los constituyen-
tes que lo disefiaron, mas como un modelo europeo de casi Primer Ministro, de
atenuacion del presidencialismo. Pero por otro lado, es figura util para los pre-
sidentes y las presidentas, mas parecido quizas al formato del Chief of Staff de
Estados Unidos; como la figura que ayuda a coordinar la tarea de gobierno y en
ese sentido, también, funcionar un poco como el pararrayos para el Presidente. En
ese sentido tiene cosas interesantes, aunque no siguiendo estrictamente la letra
de la Constitucion.

Uno de los roles centrales del Jefe de Gabinete es su relacion con el Congreso.
¢COémo evalua ese vinculo institucional? ;Es eficiente el informe que presenta ante
las camaras como mecanismo de rendicién de cuentas?

Hubo distintos momentos, distintas etapas. Centralmente, al no ser una cues-
tion muy rigida sino que depende de cada Presidente y como se relaciona con el
Congreso, tiene cosas interesantes y necesarias. Es una rutina que ayuda pero
también es cierto que depende de cuanto vinculo tenga el resto del Gabinete con
el Congreso.Viendo la experiencia hoy de las presentaciones virtuales de los mi-
nistros en las comisiones, creo que en general nos pasa al revés: cuanta mas inte-
raccion haya con el Congreso, mejor. Cuando hay poca interaccion, o cuando sélo
se limita la interaccion a este mecanismo, por ahi se vuelven demasiado extensos
los cuestionarios, demasiado extensas las presentaciones porque se tratan de-
masiados temas y no necesariamente se puede profundizar, pero sin dudas es
mejor eso que el no didlogo.

Algunos de sus colegas seialan que no es posible para un Jefe de Gabinete res-
ponder sobre todos los asuntos de la gestion y que para temas especificos estan
los ministros y las ministras, ;comparte esa idea?

La presentacion del Jefe de Gabinete es mas para poder monitorear el rumbo general
0 una cuestion politica particular que esté pasando. En general es dificil pensar que
se concentre en él toda la tarea cuando hay muchos mecanismos para trabajar. La re-
lacion politica también la trabaja el ministro del Interior, a veces el propio Presidente.
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Hay distintos mecanismos pero sin dudas los interesante es generar una obligacion
de una rutina de didlogo entre los poderes. Es sUper necesario.

Otro rol central del Jefe de Gabinete es la coordinacion interministerial. ;Cémo
analiza esa relacion con los demas funcionarios y funcionarias nombrados por el
Presidente?

Yo veo que hay dos tareas distintas que dependen mucho del Presidente, que es quien
define el alcance de esa tarea y disefia su equipo en funcion de eso: una, que encuen-
tro mas parecida al clasico rol del Chief of Staff de la Casa Blanca, que es coordinar la
relacion de los ministros y ministras en cuanto al Presidente y la agenda del Presidente,
la agenda de la Casa Rosada, y la sintesis de lo que esta pasando en el Gobierno en
cuanto al Presidente. Y por otro lado, la tarea de coordinacion de politicas publicas den-
tro de los ministerios o entre los ministerios. Ahi tuvimos distintas experiencias cuando
generamos esta idea de “Centro de Gobierno” donde habia un equipo que podia seguir
lo que estaba pasando, y ayudar a articular en casos de diferencias o necesidad de
articulacion entre los diferentes ministerios. En general, la mayoria de las politicas pu-
blicas interactian entre varios ministerios y en ese sentido es muy Util una Jefatura de
Gabinete que ayude a generar una instancia de coordinacion, y sobre todo de resolucion
de conflictos o diferencias que siempre pueden existir a lo largo de una gestion. Esos
dos roles dependen mucho de la impronta o el estilo de gestion del propio Presidente.

¢Dentro de ese rol de coordinacién y resolucién de diferencias también se encon-
traria la evaluacion de politicas publicas?

En el tema de evaluacidn, en general, la Argentina esta un poquito atras con res-
pecto a otros paises, pero creo que se ha avanzado en esto de desarrollar siste-
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mas de gestion para todo el Gobierno, la posibilidad de poder definir cuales son
las métricas con las que se evalla, como son los objetivos, muchas veces relacio-
nado eso con el presupuesto; y obviamente ahi se genera un equilibrio delicado
en términos de dénde empieza la coordinacion, donde empieza la evaluacion y
donde empieza el control o la supervision directa; depende mucho del disefio del
Gabinete. A mi me gusta la imagen o figura de “Centro de Poder” porque se puede
auspiciar al Presidente que evalla, sobre todo las prioridades estratégicas del
Presidente, en funcion de los objetivos y las metas. Es un enfoque distinto a la
evaluacion de todo el Gobierno, que a veces lo puede hacer la Jefatura de Gabine-
te, o también lo puede hacer un drea especifica.

Desde el punto de vista institucional, la otra funcién que contempla la Constitucion
para el Jefe de Gabinete es la de administracion del Estado, ;qué desafios repre-
senta esta tarea?

En la practica es un rol que se trabaja mucho en conjunto con el Ministerio de Ha-
cienda. Desde el momento en que se concibe mas como una pieza de un equipo
presidencial y no como un “Primer Ministro” con obligacién parlamentaria, ese rol
entra en juego en funcion del equipo general, tanto con el Ministerio de Hacienda
como con el de Trabajo, con distintas areas que tengan que ver con las funciones
especificas. Pero en general, esta dentro de las tareas que se cumplen y articulan
como parte del dia a dia de la gestion; asi como tenés que articular una accion
politica con el Ministerio del Interior, articulas la accion de administracion con el
de Hacienda. También sé que en cada etapa, a lo largo de estos 28 afios, ha habi-
do distintas funciones en ese sentido; a veces va a haber mas delegacion, otras
veces menos delegacion. De vuelta, depende del disefio. Yo creo que por eso, con
el tiempo, el Jefe de Gabinete se fue trasladando cada vez mas a la Casa Rosada,
y menos a Somisa (NdE: el edificio de Jefatura de Gabinete ubicado en Julio A.
Roca 782), ino? Como imagen de ese cambio de rol.

Si bien la mocion de censura nunca llegé a utilizarse contra un Jefe de Gabinete,
en algunas oportunidades el Presidente lo removié usandolo como “fusible” frente
a una situacidn de crisis. ;Le parece un aspecto positivo del cargo?

Si, todos los ministros y ministras por definicion cumplimos estando en la funcion
publica un poco ese rol. Lo que es cierto, también, es que muchas veces depende
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del perfil de equipo que se armo. Si el Jefe de Gabinete es alguien muy cercano al
Presidente muchas veces se diluye el rol de “fusible” porque se emparentan mu-
cho las dos cosas. Depende un poco de esa relaciéon, o de como se conforma el
Gabinete. Es un equilibrio. Si ponés a alguien que no es muy cercano al Presidente
y responde mads a una cuestion de la coalicién politica, puede funcionar mas como
“fusible” pero al mismo tiempo genera mas crisis politica. Y si ponés a alguien
mas cercano al Presidente tenés “menos valor” en términos de “fusible”’, porque
pareceria que el “fusible” va a complicar cien por cien. Pero en general, para mi
esta bien la imagen del “pararrayos” porque el Jefe de Gabinete es una instancia
mas para flexibilizar un poco las rigideces del presidencialismo y darle una herra-
mienta mas al Presidente para administrar en tiempo de crisis.

Si pudiera llevar adelante alguna modificacién o tuviera que pensar alguna pro-
puesta para mejorar el funcionamiento del Jefe de Gabinete, ;qué diria?

A priori, creo que institucionalmente no son necesarias modificaciones. Para em-

pezar, trataria de cumplir lo maximo posible el espiritu de la parte referida a la
gestion y la coordinacion politica intra poderes. Me da la sensacion de que en
general, se puede fortalecer este rol de Centro de Gobierno y de fortalecer la ca-
pacidad del Presidente para poder llevar adelante una administracion. Quizas a
través de la incorporacion de mas herramientas tecnoldgicas, de sistematizar las
relaciones politicas pero hacia afuera, no sélo hacia adentro, la posibilidad de in-
corporar otras herramientas que puedan ayudar o auxiliar al Presidente a la hora
de gestionar; generar mas virtualidad para complementar lo que es la interaccion
con el Congreso. Pero a priori, no creo que haga falta modificarlo en términos ins-
titucionales, creo que es mas un tema de disefo.
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¢Es posible que el Jefe de Gabinete tenga una agenda propia o sélo debe llevar a
la practica la agenda del Presidente? ; Hay margen para que se imponga su agenda
en algunas areas?

Siempre dentro del marco de la voluntad politica del Jefe de Estado, si se pueden
establecer prioridades, en la division de tareas. También las y los presidentes, por
formacion y vocacion, se focalizan mas en unos temas que en otros: creo que eso es
bueno y ayuda que sea complementario el Jefe de Gabinete para tener una mirada
mas fuerte sobre otros temas que no necesariamente sean los que sigue personal-
mente el Presidente; creo que eso es parte de la delegacion de tareas. Lo que no
puede ocurrir es que un Jefe de Gabinete no esté totalmente alineado en la tarea de
coordinacion con el Presidente

¢Recuerda alguna experiencia durante su gestién que dé cuenta de la impronta del
cargo o de la suya en particular?

Probablemente las visitas a los recintos de las camaras del Congreso fueron los mo-
mentos mas graficos para visualizar la funcion del Jefe de Gabinete. Siento que pu-
dimos dar una marca de cumplimiento a eso, que también te ayuda a repensarlo.
Como lo hemos hablado con Santiago (Cafiero) durante la transicion, creo que hay
que dedicarle el tiempo necesario para probar el método y ver qué cosas se pueden
hacer mejor. Fue mi aporte. Y esas largas jornadas en el Congreso a mi me ensefiaron
un montoén, creo que fueron Utiles para todos y todas, mas alla de lo especifico, para
generar una continuidad y un espacio de dialogo politico. Como anécdota diria eso, el
recuerdo de esas maratones en las camaras, donde cada una tenia sus caracteristi-
cas. Pero la de Diputados fue sin dudas la mas exigente y mas intensa.
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ENTREVISTA A SANTIAGO CAFIERO

“Hay que seguir dotando de
instantaneidad, tecnologia
y precision a la Jefatura de
Gabinete”




2019
2021

Santiago Cafiero llegé a la Jefatura de Gabinete
el 10 de diciembre de 2019, bajo la presidencia
de Alberto Fernandez, y se mantuvo en el cargo
hasta septiembre de 2021, cuando fue desig-
nado Canciller. Politélogo de la Universidad de
Buenos Aires, inicid su carrera politica en San
Isidro, donde fue concejal entre 2009 y 2013 y
candidato a intendente. En la Provincia de Bue-
nos Aires se desempefid como subsecretario
de Industria, Comercio y Mineria, viceministro
de Desarrollo Social, subsecretario de Politicas
Sociales y subsecretario de Modernizacion.
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¢Habiendo ocupado el cargo en un momento tan complejo como fue la crisis sa-
nitaria desatada por el COVID-19, cual es su balance sobre la figura del Jefe de
Gabinete de Ministros, en el marco de los 40 afios de democracia ininterrumpida y
de los 28 aios de su creacion?

El rol de coordinacion que realiza el Jefe de Gabinete con todos los miembros del
Gabinete nacional y entre éstos y el Presidente resultd, en mi opinion, fundamental
durante la pandemia. En un momento tan complejo como fue la pandemia generada
por el COVID-19, el Estado Nacional tuvo que encarar, en primer lugar, la cuestion
sanitaria e inmediatamente después enfrentar una crisis de multiples dimensiones
generada por la interrupcion de todas las actividades. Las politicas publicas que se
disefiaron e implementaron durante la pandemia requirieron de creatividad, coordina-
cion y articulacion entre diferentes ministerios y agencias del sector publico nacional
y provinciales. También fue muy relevante la interaccion con el sector privado para
dar cuenta de las distintas especificidades de cada actividad y poder articularlas con
las medidas de cuidado de la salud y recomposicion de ingresos. Para dar un ejemplo
concreto, no era lo mismo pagar salarios a las y los trabajadores en relacion de de-
pendencia del sector privado industrial que asistir a las y los trabajadores de la cultura
0 a aquellos que se desempefiaban en la informalidad.

Uno de los roles centrales del Jefe de Gabinete es su relacion con el Congreso.
¢COémo evalda ese vinculo institucional? ;Son eficientes el informe y la Memoria
que se presentan ante las camaras como mecanismo de rendicién de cuentas del
Poder Ejecutivo?

La Memoria se presenta una vez por afio, en ocasion del inicio de las sesiones ordi-
narias del Congreso Nacional. La Memoria resulta valiosa porque alli se explicitan
las prioridades y se hace un racconto de todos los programas que se han ejecutado
durante el afio y sus resultados. La Memoria es relevante porque se trata de una de
las instancias en las que el Poder Ejecutivo rinde cuentas ante las y los legisladores.
Por ejemplo, en la Memoria correspondiente al afio 2020 —que fuera presentada en
marzo 2021— hicimos un esfuerzo adicional para dar cuenta de lo que el Estado tuvo
que enfrentar para atravesar la pandemia y pusimos a disposicion, también, una serie
de infografias que recogian los datos principales de las principales politicas imple-
mentadas para contrarrestar el efecto econdmico de la pandemia: ATPR, IFE, bono a
trabajadoras y trabajadores de la salud, crédito a tasa cero para monotributistas, en-
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tre otras. Por otra parte, el Jefe de Gabinete debe ir regularmente al Congreso a dar
un informe sobre la marcha del Estado. Estos informes se realizan, alternativamente,
ante la Camara de Diputados y la Camara de Senadores. Esta también es una instan-
cia importante de interaccion entre el Poder Ejecutivo y el Legislativo porque allilas 'y
los legisladores pueden hacer preguntas especificas. Ese informe se entrega en for-
ma escritay, en paralelo, el Jefe de Gabinete da un informe verbal en el que da cuenta
de los principales temas de la gestion.

Algunos de sus colegas y académicos sefalan que es necesario reformular el in-
forme del Jefe de Gabinete ante las camaras, porque, entre otras cosas, es impo-
sible responder sobre todos los asuntos de la gestion a la vez y contestar a tantos
legisladores y legisladoras nacionales a la vez. ;Comparte esa idea?

El informe sistematico que debe realizar el Jefe de Gabinete tanto ante la Camara
de Diputados como ante la Camara de Senadores constituye un espacio valioso de
intercambio entre poderes. Por supuesto y como toda herramienta de gestion y eva-
luacion, quizas podria ser mas efectiva. Por ejemplo, si se instituye un mecanismo por
el cual los jefes y jefas de cada blogue organicen las preguntas de las y los legisla-
dores, con anterioridad a su envio a la Jefatura de Gabinete. Asi se podrian evitar las
repeticiones, solicitar tempranamente aclaraciones respecto al alcance de la consulta
y organizar los temas de forma tal que las respuestas del Jefe de Gabinete puedan
ser mas asertivas. Suele suceder que se reciben muchas preguntas sobre un mismo
tema, con minimas diferencias, y muchos legisladores tienen inquietudes similares
gue podrian agruparse y/o consolidarse para lograr una discusion mas organizada
y profunda. Como dije antes, esta interaccion entre el Poder Ejecutivo y el Poder Le-
gislativo es de primera importancia y las consultas que las y los legisladores tienen
sobre la marcha del gobierno merecen la mayor de las atenciones. Al mismo tiempo,
es necesario tomar nota de algunas novedades que han ido modificando la dinamica
de las presentaciones del Jefe de Gabinete. En particular, a partir de la aparicion de
las nuevas formas de comunicacion y la irrupcion de las redes sociales. Estas nove-
dades en materia de comunicacién tienden a generar un sesgo en las preguntas vy,
también, en la dinamica en el recinto durante la exposicion del informe. Algunas veces
esta dinamica pueden atentar contra el espiritu del informe, generando un sesgo por
los “golpes de efecto” y las “chicanas” que en realidad dificultan el andlisis del fondo
de los temas.
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Otro rol central del Jefe de Gabinete es la coordinacion interministerial. ;Cémo
analiza esa relacion con los demas funcionarios y funcionarias nombrados por el
Presidente?

Se trata de una funcién primordial de la Jefatura: organizar y coordinar el trabajo de
las y los ministros y de otras agencias del gobierno, asegurar un vinculo fluido y efi-
ciente entre el Presidente y sus ministros y ministras, que las directivas presidencia-
les sean comprendidas y aplicadas y que las y los ministros actien coordinadamente
entre si, ya que las politicas publicas usualmente requieren de la intervencion de mas
de una cartera.

Desde el punto de vista institucional, la tercera funcion central que contempla la
Constitucion para el Jefe de Gabinete es la de la administracion del Estado, ;qué
desafios representé para usted esta tarea?

Una de las tareas fundamentales del Jefe de Gabinete es el andlisis del presupuestoy
su asignacion a cada ministerio. Eso es absolutamente clave para el buen desempefio
de todas las politicas publicas, no solo por su asignacion por programa y por ministe-
rio sino también en lo que concierne a la cuestion federal. Por ejemplo, los programas
de ATP e IFE, cada una de las cuales insumio un punto del PIB, sin la coordinacion de
la Jefatura de Gabinete hubieran sido imposibles. Se traté de programas novedosos,
que alcanzaron una gran cantidad de personas (casi tres millones de trabajadoras y
trabajadores formales en el caso del ATP y nueve millones en el caso del IFE) que,
ademas, debian desplegarse en tiempo récord para hacer frente a la disminucion de
los ingresos familiares por el impacto de la pandemia en la movilidad de las personas.
Lo mismo ocurrié cuando hubo que disefiar e implementar las distintas etapas del
aislamiento (ASPQ, DISPO) a lo largo y ancho de todo el pais.

Si bien el mecanismo de la mocién de censura nunca llegé a utilizarse contra un
Jefe de Gabinete, en algunas oportunidades el Presidente elige removerlo usando-
lo como “fusible” frente a una situacion de crisis. ¢Le parece un aspecto positivo
del cargo?

Los unicos elegidos por el pueblo son la o el Presidente y la o el Vicepresidente, en el
caso del Poder Ejecutivo y las y los diputados y las y los senadores, en el caso del Poder
Legislativo. Todos los otros funcionarios que son designados por el Presidente pueden
ser removidos. Se trata de una facultad presidencial que hace al desempefio del gobierno.
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Si pudiera llevar adelante alguna modificacién o tuviera que pensar alguna pro-
puesta para mejorar el funcionamiento de la Jefatura de Gabinete, ;qué diria?
Considerando que la Jefatura de Gabinete de Ministros tiene un rol de coordinacion
interministerial, seria deseable aceitar alin mas la vinculacion entre ministerios que
muchas veces por cuestiones de tiempo o simplemente de l6gicas individuales ter-
minan accionando como compartimentos estancos. En este sentido, hay que seguir
fortaleciendo y dotando de instantaneidad, tecnologia y precision aquellas areas de la
Jefatura que llevan adelante el mapa de accion estatal, para que las politicas publicas
puedan planificarse, impulsarse e implementarse siguiendo criterios y estandares co-
munes. Asimismo, en el marco de un supuesto control politico muchas tramitaciones
de naturaleza administrativas como designaciones de cargos de menor jerarquia y/o
contrataciones son sometidas a un control que termina generando exceso de buro-
cracia y lentitud, sin ningun tipo de beneficio.

¢Recuerda alguna experiencia puntual durante su gestion que dé cuenta de la im-
pronta del cargo o de la suya en particular?

Mi experiencia como Jefe de Gabinete estuvo signada por una pandemia global que
tuvo dimensiones que no se habian presentado en mas de cien afios. Creo que lo que
vale la pena rescatar es la celeridad y eficacia con la cual el Estado Nacional respon-
di6 para morigerar el impacto de la pandemia del COVID-19. El conjunto de medidas
implicé una coordinacién de acciones y de distribucion fondos a lo largo y ancho de
pais que, en total, sumaron mas de siete puntos del PIB. En términos de medidas de
sostén de los ingresos y el empleo, las mas importantes fueron el IFE y el ATP por la
masividad de su alcance y por la velocidad con la que fueron implementadas. Para
gue tengamos en cuenta la celeridad en la reaccion del gobierno es importante re-
cordar que el ASPO se decreto el 20 de marzo de 2020. El 24 de marzo se publico el
DNU que ponia en marcha el IFE y el 31 de marzo salio el decreto de creacion del ATP.
En el medio se decretd la suspension de los cortes de servicios publicos, se prohibie-
ron los despidos sin causa y los desalojos y se congelaron los alquileres. También se
cred el FOGAR que fue un instrumento que permitio avalar créditos a MiPyMES, se
incremento el seguro de desempleo, entre muchas otras medidas que se disefiaron e
implementaron en pocas semanas. Segun algunos estudios comparativos, la Argen-
tina fue uno de los paises mas activos en adoptar medidas para dar respuesta tem-
prana e intentando alcanzar a toda la poblacion. Fue el Unico pais que establecio la
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prohibicion de despidos, ademas se incrementaron los montos de subsidio al desem-
pleo y se decreto el pago de la doble indemnizacion durante 2020. Se establecieron
licencias para trabajadoras y trabajadores con responsabilidades de cuidado y en gru-
pos de riesgo y se reglamento el trabajo remoto. También se establecio como politica
de amplio alcance de reduccion de cargas patronales y de las alicuotas destinadas al
sistema de previsiéon. Segun un estudio realizado por la CEPAL, la Argentina se ubico
en segundo lugar entre los paises de América Latina en relacion con la cantidad de
medidas tomadas para enfrentar la crisis. Bien vale la pena recordar que todas estas
acciones se desarrollaron apenas 99 dias después de haber asumido el gobierno y
en un contexto econdémico muy adverso, producto de la crisis de balanza de pagos
generada por el gobierno anterior.
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Introduccion

En el siguiente anexo intentaremos realizar un aporte para el analisis de la evo-
lucién de las estructuras organizativas de la Jefatura de Gabinete de Ministros.
La informacion disponible hasta el momento permite hacer una primera recons-
truccion de sus 28 afios de vida y formular un analisis preliminar, en base a dos
fuentes principales de alto valor para un estudio institucional.

La primera es una presentacion al respecto realizada por la propia Jefatura de
Gabinete de Ministros en el afio 2007, cuando su titular era Alberto Fernandez. Alli
se describe el desarrollo funcional e institucional desde sus origenes hasta esa
fecha, a partir de la investigacion sobre los puestos superiores de la estructura.

La segunda es una publicacién del afio 2003 de la Asociacion de Administradores
Gubernamentales (AAG). En esa fecha, la AAG editd un documento sobre el rol de
coordinacion de la gestion publica que realiza la JGM, de acuerdo con la mirada
institucional imperante en aquel momento. Alli se describen las agendas y gabine-
tes interministeriales que funcionaron durante la convulsionada transicion politica
de 2002-2003, tras la caida del presidente Fernando de la Rua.

Adicionalmente, se cuenta con una cantidad de informacion fragmentada sobre la
normativa dictada a lo largo del tiempo en relacion a los niveles inferiores de la es-
tructura de la JGM. Sin embargo, esa informacién no se encuentra sistematizada
y se desconoce en detalle su grado de cobertura. Mas alla de estas limitaciones,
en este anexo se muestra una primera reconstruccion de las transformaciones
que ha sufrido la organizacion de la JGM desde 1995 a la actualidad.

Hacia una primera aproximacion analitica de las estructuras
organizacionales de la Jefatura de Gabinete

Una primera lectura de la informacion disponible permite advertir que la JGM se or-
ganizo inicialmente en torno a las funciones basicas establecidas por mandato cons-
titucional y sin una mirada muy definida sobre el rol institucional de la jurisdiccion
mas alla de esas tareas. Asi, la primera estructura delined cuatro dreas amplias que
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respondian a las responsabilidades politica (parlamentaria), administrativa, presu-
puestaria y de coordinacion.

A lo largo de su primera década de vida, esta situacion se fue perfeccionando y la
estructura de la JGM fue adquiriendo contornos mas nitidos, centrados en una doble
mirada hacia dentro del aparato estatal (administrativo-presupuestaria) basada en
politicas de apoyo y otra mirada mas integral, basada en politicas estratégicas y ac-
ciones de coordinacion, sin generarse politicas sustantivas de productos o servicios
directos a la ciudadania.

En consonancia con esta interpretacion, la estructura se fue ampliando y fortalecien-
do con la excepcioén del periodo 2000-2007, en el cual se produjo una reduccion, mas
a tono con el ajuste del aparato estatal en tiempos de crisis que con una pérdida
concreta de funciones.

En 2003 se produce un primer cambio sustantivo. Del nuevo disefio estructural se
advierte que la JGM va reduciendo el rol de coordinacién y, en menor medida, de
definicion de politicas estratégicas, conservando las funciones administrativo-presu-
puestarias e incorporando a su orbita algunas areas de produccion de politicas sus-
tantivas como Deportes, Comunicacion o Ambiente, originalmente pertenecientes a
ambitos ministeriales o al drea de Presidencia.

Desde lo estructural, la Jefatura de Gabinete se fue ampliando hasta 2015, siempre so-
bre la base de este modelo de gestién. Es con el cambio de gobierno durante el periodo
2015-2019 que se produjo una nueva redistribucion de funciones: la JGM fortalecio su
rol coordinador, fundamentalmente en algunas cuestiones como la gestion presupues-
taria y la comunicacién. También retomo algunos asuntos de politicas estratégicas y
tendié a dejar de lado nuevamente las politicas sustantivas (con excepciones).

Ademas, por primera vez, la administracion del aparato estatal salié de la orbita del
Jefe de Gabinete para incorporarse a un nuevo Ministerio de Modernizacion. Esta ul-
tima novedad fue revertida hacia el final de la presidencia de Mauricio Macri a raiz de
la fuerte reduccion y reestructuracion de todo el Gabinete Nacional.
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A partir de la asuncion de Alberto Fernandez se puede advertir que, con sus parti-
cularidades, se retomo la linea seguida por la JGM hasta 2015, con una ampliacion
de sus facultades y un modelo de gestion similar al que tenia previo a la llegada de
Cambiemos al poder.

En el afio 2022 con el Decreto 480 y en 2023 con el Decreto 88 la Jefatura incor-
pora nuevamente en su disefio estructural a la Secretaria de Gabinete de donde
dependen funcionalmente las funciones de Relaciones Parlamentarias, la Coordi-
nacion Presupuestaria y la Coordinacion Politica e Institucional.
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JEFATURA DE GABINETE Septiembre de 1995

DE MINISTROS
Eduardo Bauza
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JEFATURA DE GABINETE Septiembre de 1996
DE MINISTROS

Jorge Rodriguez

—| SS. DE COORDINACION
J
N
—| SS. DE ADMINISTRACION
J
.
4[ SEC. DE GABINETE
J

T

SS. DE GABINETE ]

4[ SEC. DE CONTROL ESTRATEGICO }

SS. DE CONTROL

SS. DE PROYECTOS ESTRATEGICOS

SS. DE ASUNTOS FISCALES

—

l SEC. DE RELACION PARLAMENTARIA]

SS. DE GESTION PARLAMENTARIA Y
RELACIONES INSTITUCIONALES

PARLAMENTARIO

4[ SEC. DE LA FUNCION PUBLICA }

L

SS. DE INFORMACION Y ENLACE ]
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JEFATURA DE GABINETE Septiembre de 1997

DE MINISTROS

Jorge Rodriguez

—| SS. DE COORDINACION

A

J

—| SS. DE ADMINISTRACION

J

l SEC. DE RELACION PARLAMENTARIA
J

SS. DE GESTION PARLAMENTARIA Y
RELACIONES INSTITUCIONALES

SS. DE INFORMACION Y ENLACE
PARLAMENTARIO

l SEC. DE CONTROL ESTRATEGICO }

SS. DE CONTROL

SS. DE PROYECTOS ESTRATEGICOS

)
J

4[

SEC. DE EQUIDAD FISCAL }

H SS. DE EQUIDAD FISCAL

SS. DE COORDINACION
PRESUPUESTARIA

N

4[ SEC. DE LA FUNCION PUBLICA }
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JEFATURA DE GABINETE Marzo de 2000
DE MINISTROS

Rodolfo Terragno

SEC. DE COORDINACION GENERAL

SS. DE RELACIONES
INSTITUCIONALES

SS. DE RECAUDACION Y EJECUCION
PRESUPUESTARIA

— SS. DE LA GESTION PUBLICA

L SS. DE COORDINACION
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186

JEFATURA DE GABINETE
DE MINISTROS

Jorge Capitanich

Vs

PRESUPUESTARIA

SS.DE COORDINACION Y EVALUACION

~

— SS. DE LA GESTION PUBLICA

SEC. DE GABINETE Y RELACIONES
PARLAMENTARIAS

Enero de 2002

J

SS. DE RELACIONES INSTITUCIONALES

SS. PARA LA REFORMA INSTITUCIONAL Y
FORTALECIMIENTO DE LA DEMOCRACIA
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JEFATURA DE GABINETE Octubre de 2006
DE MINISTROS

Alberto Ferndandez

(SS.DE COORDINACION Y EVALUACION\

L PRESUPUESTARIA

e B\

SS. DE LA GESTION PUBLICA

\ J

e R
SEC. DE DEPORTE

8 J

SS. DE DESARROLLO Y FOMENTO DEPORTIVO ]
SS. DE PLANEAMIENTO DEPORTIVO ]

PARLAMENTARIAS

SS. DE RELACIONES INSTITUCIONALES
SS. PARA LA REFORMA INSTITUCIONAL Y ’

SEC. DE GABINETE Y RELACIONES }

—

FORTALECIMIENTO DE LA DEMOCRACIA

SEC. DE MEDIOS DE COMUNICACION}

SS. DE GESTION DE MEDIOS ]
SS. DE COMUNICACION ]

SEC. DE AMBIENTE Y DESARROLLO
SUSTENTABLE

—[ SS. DE COORDINACION DE POLITICA AMBIENTAL ]

—[ SS. DE ORDENAMIENTO AMBIENTAL ]

—[ SS. DE GESTION AMBIENTAL ]
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JEFATURA DE GABI

DE MINISTROS

NETE ‘ Octubre de 2008 ’

Sergio Tomas Massa

l SEC. DE GABINETE Y RELACIONES

PARLAMENTARIAS )

SS. DE RELACIONES INSTITUCIONALES ]

SS. PARA LA REFORMA INSTITUCIONAL Y
FORTALECIMIENTO DE LA DEMOCRACIA

SEC.DE GABINETE Y
GESTION PUBLICA
SS. DE GESTION Y EMPLEO PUBLICO ]
SS. DE TECNOLOGIAS DE GESTION ]
SEC. DE EVALUACION
PRESUPUESTARIA

SS. DE EVALUACION DEL PRESUPUESTO NACIONAL ]

SS. DE EVALUACION DE PROYECTOS CON
FINANCIAMIENTO EXTERNO

SS. DE COORDINACION ]
SEC. DE MEDIOS DE
COMUNICACION
SS. DE GESTION DE MEDIOS )
SS. DE COMUNICACION ESTRATEGICA )

SS. DE COMUNICACION Y CONTENIDOS DE DIFUSION ]

SEC. DE AMBIENTE )

SS. DE COORDINACION DE POLITICA AMBIENTAL

SS. DE PROMOCION DEL DESARROLLO SUSTENTABLE

SS. DE CONTROL Y FISCALIZACION AMBIENTAL Y

SS. DE COORDINACION DE POLITICAS AMBIENTALES ]
PREVENCION DE LA CONTAMINACION ’
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JEFATURA DE GABINETE ‘ Mayo de 2011 ’
DE MINISTROS
Anibal Fernandez
SEC. DE GABINETE )
—{ SS. GESTION Y EMPLEO PUBLICO )
—(SS. PARA LA REF. INST. Y FORTAL. DE LA DEMOCRACIA |
—{ SS. DE TECNOLOGIAS DE GESTION )

SEC. DE COORD. ADMINISTRATIVA
Y EVAL. PRESUPUESTARIA

—{ SS. DE COORDINACION )
—{( SS. DE EVALUACION DEL PRESUPUESTO NACIONAL |
_—{SS. DE EVAL. DE PROY. CON FINANCIAMIENTO EXTERNO |
SEC. DE RELACIONES
PARLAMENTARIAS

SS. DE RELACIONES INSTITUCIONALES ]

. ( SEC. DE COMUNICACION
PUBLICA

[ SS. DE COMUNICACION PUBLICA ]
( SS. DE GESTION ADMINISTRATIVA )
(' SS. DE COMUNICACIGN Y CONTENIDOS DE DIFUSION |

SS. DE COMUNICACION ESTRATEGICA

SEC. DE AMBIENTE Y
DESARROLLO SUSTENTABLE
SS. DE PLANIFICACION Y POLITICA AMBIENTAL

SS. DE COORDINACION DE POLITICAS AMBIENTALES ]
SS. DE PROMOCION DEL DESARROLLO SUSTENTABLE ]

SS. DE CONTROL Y FISCALIZACION AMBIENTAL Y
PREVENCION DE LA CONTAMINACION

SEC. DE INTEGRACION
NACIONAL
SS. DE PLAN. Y GESTION PARA LA INT. NACIONAL |
SS. DE EJECUCION OPERATIVA )
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JGM 2012-2015
Juan Manuel Abal Medina (Sin modificaciones
Jorge Capitanich sustantivas durante
Anibal Fernandez el periodo)

SEC. DE GABINETE Y )

COORDINACION ADMINISTRATIVA

SS. DE COORDINACION ADMINISTRATIVA
SS. PARA LA REFORMA INSTITUCIONAL Y EL FORTALECIMIENTO

DE LA DEMOCRACIA
SS. DE GESTION Y EMPLEO PUBLICO

SS. DE TECNOLOGIAS DE GESTION
[SEC. DE AMBIENTE Y DESARROLLO)

— o _J

SUSTENTABLE

SS. DE PLANIFICACION Y POLITICA AMBIENTAL ]
SS. DE COORDINACION DE POLITICAS AMBIENTALES ]

SS. DE PROMOCION DEL DESARROLLO SUSTENTABLE

SS. DE CONTROL Y FISCALIZACION AMBIENTAL Y PREVENCION
DE LA CONTAMINACION

PRESUPUESTARIA

A(SEC. DE COMUNICACION Pl]BLICA)

SS. DE COMUNICACION PUBLICA ]
SS. DE GESTION ADMINISTRATIVA ]
SS. DE COMUNICACION Y CONTENIDOS DE DIFUSION ]

SEC. DE EVALUACION )

SS. DE EVALUACION DEL PRESUPUESTO NACIONAL ]
SS. DE EVALUACION DE PROYECTOS CON FINANCIAMIENTO EXTERNO ]

A(SEC. DE INTEGRACION NACIONAL)

SS. DE EJECUCION OPERATIVA ]

PARLAMENTARIAS

4(

SEC. DE RELACIONES )

i:: SS. DE PLANIFICACION Y GESTION PARA LA INTEGRACION NACIONAL ]

SS. DE RELACIONES INSTITUCIONALES ]
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2015-2018
(Dto. 12/15; 15115 y
modificatorios)

JEFATURA DE GABINETE
DE MINISTROS

Marcos Pefna

SEC DE COMUNICACION PUBLICA)

SS. DE COMUNICACION PUBLICA ]
SS. DE COMUNICACION Y CONTENIDOS DE DIFUSION ]
SS. DE VINCULO CIUDADANO ]

m

SEC. DE COORDINACION DE
POLITICAS PUBLICAS

SS.DE EVALUACION DE PROYECTOS CON
FINANCIAMIENTO EXTERNO

SEC DE RELACIONES POLITICAS Y)

_E

PARLAMENTARIAS

SS. DE RELACIONES PARLAMENTARIAS ]
SS. DE COORDINACION ADMINISTRATIVA ]

H

SEC DE ASUNTOS ESTRATEGICOS)

SS. DE DE ASUNTOS GLOBALES ]
SS. DE ASUNTOS INSTITUCIONALES ]

SEC. DE COORDINACION DE
POLITICAS PUBLICAS

SS. DE EVALUACION DEL PRESUPUESTO NACIONAL ]

H

SISTEMA FEDERAL DE MEDIOS Y
CONTENIDOS PUBLICOS

SS. DE GESTION OPERATIVA ]
SEC. DE CONTENIDOS PUBLICOS ]
SS. DE CENTROS TEMATICOS Y EXPRESIONES FEDERALES]

SEC. DE MEDIOS PUBLICOS
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192

Marcos Pena

2018
JEFATURA DE GABINETE (DNU N° 174/18-
DE MINISTROS Desde marzo hasta
septiembre)

SS. DE COORDINACION
ADMINISTRATIVA

—

E INVERSION PUBLICA

1L

SS. DE EVALUACION PRESUPUESTARIA]

SS. DE PROGRAMAS DE INFRAESTRUCTURA

UNIDAD DE, ]

el
SS. DE PROGRAMAS DE DESARROLLO ECONOMICO ]

SS. DE GESTION OPERATIVA
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2018
JEFATURA DE GABINETE (DNU N° 801/18:
DE MINISTROS Dto. 802/18 -
Marcos Pena Desde septiembre)

SS. DE COORDINACION
ADMINISTRATIVA

SS. DE EVALUACION PRESUPUESTARIA

—

E INVERSION PUBLICA

—

SS. DE PROGRAMAS DE INFRAESTRUCTURA ]

SS. DE PROGRAMAS DE DESARROLLO ECONOMICO ]

SS. DE GESTION OPERATIVA
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194

JEFATURA DE GABINETE
DE MINISTROS

Santiago Cafiero

UNIDAD EJECUTORA ESPECIAL
TEMPORARIA

EL ESTADO EN TU BARRIO ]
ARGENTINA FUTURA ]
UNIDAD DE OPINION CIUDADANA ]

SEC.DE POL. INTEGRALES SOBRE
DROGAS DE LA NACION ARGENTINA
SS. DE ATENCION Y ACOMPANAMIENTO I
EN MATERIA DE DROGAS

SS. DE PREVENCION, INVESTIGACION Y ESTADISTICAS]
EN MATERIA DE DROGAS

L L 1]

SS. DE GESTION ADMINISTRATIVA ]
SEC. DE REL. PARLAMENTARIAS, INST.
Y CON LA SOCIEDAD CIVIL
SS. DE ASUNTOS PARLAMENTARIOS ]

SS. DE RELACIONES INSTITUCIONALES Y DE GOBIERNO]

L1 1

SS. DE RELACIONES CON LA SOCIEDAD CIVIL ]

4[SEC. DE GESTION Y EMPLEO Pl'JBLICO}

SS. DE EMPLEO PUBLICO ]

INSTITUTO NACIONAL DE LA ADMINISTRACION PUBLICA]

AN

SS. DE FORTALECIMIENTO INSTITUCIONAL ]

SEC. DE COORDINACION
ADMINISTRATIVA




10/12/2019
(Decreto 7/2019 -
Modificacion Ley de
Ministerios)

—[ SS. DE GESTION OPERATIVA DE MEDIOS PUBLICOS

SS. DE CONTENIDOS PUBLICOS

SS. DE COMUNICACION PUBLICA

_[
—[ SS. DE MEDIOS PUBLICOS
_[

— - J _JL_JL _J

—[ SS. DE COMUNICACION Y CONTENIDOS DE DIFUSION

SS. DE GESTION ADMIN. DE INNOVACION PUBLICA

SS. DE GOBIERNO ABIERTO Y PAIS DIGITAL

OFICINA NACIONAL DE CONTRATACIONES

SS. DE INNOVACION ADMINISTRATIVA

SS. DE TECNOLOGIAS DE LA INFORMACION
Y LAS COMUNICACIONES

SN

SS. DE COORDINACION PRESUPUESTARIA ]

SS. DE PARTICIPACION PUBLICO PRIVADA

—
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196

JEFATURA DE GABINETE
DE MINISTROS

Santiago Cafiero

Ve

UNIDAD GABINETE DE ASESORES }

~N

SECRETARIA DE COORDINACION
ADMINISTRATIVA

\—[ SUBSECRETARIA LEGAL ]
SECRETARIA DE GESTION
Y EMPLEO PUBLICO
—{ SUBSECRETARIA DE EMPLEO PUBLICO ]

—[ SS. DE FORTALECIMIENTO INSTITUCIONAL ]

INSTITUTO NACIONAL DE LA
ADMINISTRACION PUBLICA (INAP)

4[ SECRETARIA DE INNOVACION PUBLICA }

SUBSECRETARIA DE GES',I'I(')N,ADMINISTRATIVA
DE INNOVACION PUBLICA

—{ SS. DE GOBIERNO ABIERTO Y PAIS DIGITAL

—[ OFICINA NACIONAL DE CONTRATACIONES

—[ SUBSECRETARIA DE INNOVACION ADMINISTRATIVA ]

SUBSECRETARI'A DE TECNOLOGIAS DE LA
INFORMACION Y LAS COMUNICACIONES
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19/12/2019
(Decreto 139/2021)

SUBSECRETARIA DE ASUNTOS PARLAMENTARIOS ]

SS.DE RELACIONES INSTITUCIONALES Y DE GOBIERNO]

SS. DE RELACIONES CON LA SOCIEDAD CIVIL ]

—[ SUBSECRETARIA DE COMUNICACION PUBLICA

—[ SS. DE COMUNICACION Y CONTENIDOS DE DIFUSION

—[ SUBSECRETARIA DE CONTENIDOS PUBLICOS

SUBSECRETARIA DE GE$TION OPERATIVA
DE MEDIOS PUBLICOS

]
]
—[ SUBSECRETARIA DE MEDIOS PUBLICOS ]
]

SS. DE COORDINACION PRESUPUESTARIA ]

SS. DE PARTICIPACION PUBLICO PRIVADA ]

SS. DE GESTION ADMINISTRATIVA ]
SS. DE ATENCION Y ACOMPANAMIENTO
EN MATERIA DE DROGAS
SS. DE PREVENCION, INVESTIGACION Y
ESTADISTICAS EN MATERIA DE DROGAS
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JEFATURA DE GABINETE
DE MINISTROS

Juan Manzur

4( SECRETARIA DE GABINETE }

SS. DE ASUNTOS PARLAMENTARIOS ]
SS. DE COORDINACION PRESUPUESTARIA ]
SUBSECRETARIA DE COORDINACION
POLITICA E INSTITUCIONAL

UNIDAD GABINETE DE ASESORES }

>

LEGAL Y ADMINISTRATIVA

SECRETARIA DE COORDINACION }

SUBSECRETARIA LEGAL ]
SUBSECRETARIA ADMINISTRATIVA ]

—( SEC. DE GESTION Y EMPLEO PUBLICO }
SUBSECRETARIA DE EMPLEO PUBLICO ]

INSTITUTO NACIONAL DE LA ADMINISTRACION PUBLICA]

SS. DE FORTALECIMIENTO INSTITUCIONAL ]

SECRETARIA DE POLITICAS INTEGRALES
SOBRE DROGAS DE LA NACION ARGENTINA

SS. DE ATENCION Y ACOMPANAMIENTO ]
EN MATERIA DE DROGAS
SS. DE PREVENCION, INVESTIGACION Y ]
ESTADISTICAS EN MATERIA DE DROGAS
SS. DE GESTION ADMINISTRATIVA ]
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5/03/2021
(Decreto 480/2022)*

—[ SUBSECRETARIA DE SERVICIOS Y PAIS DIGITAL

—[ SUBSECRETARIA DE INNOVACION ADMINISTRATIVA

SUBSECRETARIA DE TELECOMUNICACIONES
Y CONECTIVIDAD

—[ OFICINA NACIONAL DE CONTRATACIONES

)
)
—[ SS. DE TECNOLOGIAS DE LA INFORMACION ]
)

SUBSECRETARIA DE RELACIONES ’
CON LA SOCIEDAD CIVIL

SUBSECRETARIA DE DESARROLLO COMUNITARIO ]

SUBSECRETARIA DE COMUNICACION PUBLICA

SUBSECRETARIA DE CONTENIDOS PUBLICOS

SUBSECRETARIA DE GESTION OPERATIVA
DE MEDIOS PUBLICOS

SUBSECRETARIA DE MEDIOS PUBLICOS ]
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JEFATURA DE GABINETE
DE MINISTROS

Agustin Rossi

4( SECRETARIA DE GABINETE }

SUBSECRETARIA DE ASUNTOS PARLAMENTARIOS ]

SUBSECRETARIA DE COORDINACION PRESUPUESTARIA]
SUBSECRETARIA DE COORDINACION ]

POLITICA E INSTITUCIONAL

UNIDAD GABINETE DE ASESORES }

>

LEGAL Y ADMINISTRATIVA

SECRETARIA DE COORDINACION }

SUBSECRETARIA LEGAL ]
SUBSECRETARIA ADMINISTRATIVA ]

—( SEC. DE GESTION Y EMPLEO PUBLICO }
SS. DE EMPLEO PUBLICO ]

INSTITUTO NACIONAL DE LA ADMINISTRACION PUBLICA]

SS. DE FORTALECIMIENTO INSTITUCIONAL ]

SECRETARIA DE POLITICAS INTEGRALES
SOBRE DROGAS DE LA NACION ARGENTINA
SUBSECRETARIA DE ATENCION Y ACOMPANAMIENTO
EN MATERIA DE DROGAS

SUBSECRETARIA DE PREVENCION, INVESTIGACION Y
ESTADISTICAS EN MATERIA DE DROGAS

SUBSECRETARIA DE GESTION ADMINISTRATIVA ]
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23/02/2023
(Decreto 88/2023)

—[ SUBSECRETARIA DE SERVICIOS Y PAIS DIGITAL

—[ SUBSECRETARIA DE INNOVACION ADMINISTRATIVA ]

—[SUBSECRETARiA DE TECNOLOGIAS DE LA INFORMACION

SUBSECRETARIA DE TELECOMUNICACIONES
Y CONECTIVIDAD

—[ OFICINA NACIONAL DE CONTRATACIONES ]

SUBSECRETARIA DE RELACIONES ’
CON LA SOCIEDAD CIVIL

SUBSECRETARIA DE DESARROLLO COMUNITARIO ]

SUBSECRETARIA DE COMUNICACION PUBLICA

SUBSECRETARIA DE CONTENIDOS PUBLICOS

SUBSECRETARIA DE GESTION OPERATIVA
DE MEDIOS PUBLICOS

)
SS. DE MEDIOS PUBLICOS ]
)
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Introduccion

En su capitulo cuarto, la Constitucién Nacional reformada en 1994 le encarga
al Jefe de Gabinete de Ministros la presentacion de un informe detallado sobre
la marcha de la gestién de gobierno. Este mandato se cumple una vez al afio,
cada 1° de marzo, durante la apertura de las sesiones ordinarias del Congreso.
En ese momento, tras la Asamblea Legislativa, el Poder Ejecutivo hace entrega
de la “memoria detallada del estado de la Nacion en lo relativo a los negocios de
los respectivos departamentos”, tal como indican los articulos 100 y 104 del texto
constitucional.

De esta manera, la Memoria anual se convierte en una de las instancias de rendi-
cion de cuentas mas importantes que tiene el Poder Ejecutivo, contribuyendo al
control y la transparencia en la implementacion de las politicas publicas, condi-
ciones indispensables para el mejoramiento constante de la calidad democratica,
el buen funcionamiento de sus instituciones y el desarrollo social sostenido. Al
mismo tiempo, esta herramienta es también un aporte para la efectiva division
y complementacion entre los poderes y para favorecer el involucramiento de la
ciudadania en la accién del Estado.

Para facilitar el acceso a la informacion publica, las memorias elaboradas y pre-
sentadas al Congreso Nacional desde el afio 1995 se encuentran publicadas en el
siguiente codigo QR:
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La Memoria anual como informe de gestion

Rendicion de cuentas frente al Poder Legislativo y a la sociedad en general

La Memoria es uno de los mecanismos mas importantes que tiene el Poder Ejecutivo
para rendir cuentas a la ciudadania, a través de sus representantes en las camaras de
Diputados y Senadores. La rendiciéon de cuentas, como dimension de la gobernabili-
dad democratica, promueve que el gobierno cumpla con las propuestas y objetivos
que enuncia y responda a las necesidades de la comunidad a la que representa.

Al brindar informacion de calidad y aportar datos sobre la situacion social, economi-
ca y politica, la Memoria anual contribuye a promover una participacion informada
de la ciudadania en el debate publico.

Promocion del interés, la participacion y el compromiso de los actores sociales
La Memoria es una herramienta para construir confianza entre la sociedad y el Esta-
doy para arribar a consensos estratégicos, debido a que posibilita el involucramien-
to de la comunidad en la gestion y fortalece el vinculo entre el Estado y los actores
claves de la comunidad, tales como los sindicatos, empresarios, universidades pu-
blicas, instituciones técnicas y organizaciones sociales.

La memoria es uno de los mecanismos mas
importantes que tiene el Poder Ejecutivo para
rendir cuentas a la ciudadania, a través de sus
representantes en las camaras

La planificacion conjunta entre el Estado y los principales actores sociales de la
comunidad contribuye a generar un sistema que articule una vision coherente de
objetivos, metas y resultados en el mediano plazo, a fin de que sean conocidos por
los distintos actores. Se promueve asi el alineamiento estratégico de los distintos
programas y politicas existentes.
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La transparencia y el acceso a informacion de calidad fomentan una mayor parti-
cipacion de la Sociedad Civil y dan lugar a instancias de cogestion, generando arti-
culacion publico-privada, y mayor control y transparencia en las politicas publicas.

Planificacion estratégica y exposicion de prioridades de gestion

La Memoria es una instancia clave, no soélo para hacer publicos los resultados al-
canzados, sino también para exponer las politicas prioritarias para el afio legislativo
que comienza.

’r—,-
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La planificacion estratégica permite contribuir a la creacién de mecanismos de
coordinacion de las ideas y las acciones sectoriales por medio de la generacion de
acuerdos acerca de los fines colectivos. La Memoria es un hito privilegiado de ese
proceso. La valoracion del afo anterior es el piso para saber cuales son los logros
alcanzados, cudles faltan, qué politicas resultaron exitosas y se deberian conti-
nuary qué politicas, por el contrario, es necesario corregir, modificar o reemplazar.

Por otro lado, la Memoria tiene un papel insustituible a la hora de priorizar y asignar
los recursos publicos por medio del presupuesto. Identificar objetivos y metas de de-
sarrollo nacionales constituye un referente que permite asignar fondos a los sectores
y programas que resultan mas efectivos para satisfacer las necesidades sociales.

La presentacion de la Memoria se llevd
a cabo todos los anos desde 1994

Ademas, el discurso del Presidente al inaugurar el periodo de sesiones ordinarias
tiene como objetivo presentar, basandose en esta evaluacion y en las cuestiones
particulares de la coyuntura, las prioridades politicas y los principales lineamientos
de accion para el afio legislativo que comienza. En este sentido, la presentacion de
la Memoria funciona como una instancia de determinacién de objetivos y propues-
tas que guian la accion publica.

Desafios futuros

La presentacién de la Memoria se llevd a cabo todos los afios desde la reforma
constitucional de 1994 hasta la actualidad. En este sentido, se constituye como una
herramienta util y constante de rendicion de cuentas que contribuye al control y a
la transparencia institucional y que brinda datos duros que facilitan la comparacién
en el tiempo. En vistas al futuro, pueden pensarse distintas lineas de accion como
desafios tendientes a fortalecer y potenciar esta instancia de vinculacion entre el
Poder Ejecutivo, el Poder Legislativo y la sociedad.
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Ampliar los publicos: nuevos formatos de la Memoria

- Memoria para estudiantes: se plantea la edicion de una sintesis de la Memoria
para ser presentada en universidades y colegios secundarios con el fin de inter-
pelar con politicas publicas a los mas jévenes y promover la difusién de este ins-
trumento, mas alla del ambito legislativo y especializado. El desafio consiste en
poner en valor la gran cantidad de informacion disponible en cada edicion de la
Memoria detallada del estado de la Nacion de una manera clara y dinamica para
uso en instituciones educativas.

- Memoria regional: Se propone un enfoque federal de la memoria para ser presen-
tada por el Jefe de Gabinete en las distintas regiones del pais. Esto permitiria dar
cuenta de lo realizado en cada uno de los territorios, incorporando sus particula-
ridades y su riqueza.

Promover otros espacios de evaluacion de gestion

Capacitacién para funcionarios provinciales y municipales

Tiene como objetivo favorecer la rendicion de cuentas en las provincias y los munici-
pios. Para ello, se promueve organizar un programa de capacitacion tomando como
modelo de trabajo lo realizado en la Memoria detallada del estado de la Nacion,
con el fin de generar la confeccion, presentacion y edicion de memorias de gestion
anuales que reflejen las necesidades de otras instituciones y de otras realidades.

Integrar la Memoria a la planificacién publica

Se sugiere el disefio de nuevas estrategias utilizando las tecnologias de la informacion
y la comunicacion para que la Memoria gane en dinamismo desde su elaboracion, se
centre en los nucleos criticos del modelo de desarrollo, elabore propuestas interdis-
ciplinarias en torno a los principales problemas de orden nacional y articule acciones
con los organismos de la Administracion Publica Nacional y los distintos niveles de
gobierno ademas de coordinar los procesos de concertacion con actores no estatales.

Se trata de convertir a la Memoria en una herramienta que sirva para planificar,
disefar y decidir, incluyendo todos los actores y sectores de nuestra Patria, no solo
como beneficiarios de una politica, sino fundamentalmente como protagonistas de
su construccion y desarrollo.
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Memoria del estado de la Nacion
en las constituciones de América Latina

ARGENTINA

Articulo 104.- Luego que el Congreso abra sus sesiones, deberan los ministros del
despacho presentarle una memoria detallada del estado de la Nacién en lo relativo
a los negocios de sus respectivos departamentos.

BOLIVIA

Articulo 104.- Luego que el Congreso abra sus Sesiones, los Ministros presentaran
sus respectivos informes acerca del estado de la administracion, en la forma que se
expresa en el Articulo 96, Atribucion 100.

COSTA RICA

Articulo 144.- Los Ministros de Gobierno presentaran a la Asamblea Legislativa
cada afno, dentro de los primeros quince dias del primer periodo de sesiones ordina-
rias, una memoria sobre los asuntos de su dependencia.

EL SALVADOR

Articulo 168.- Son atribuciones y obligaciones del Presidente de la Republica: .

6°- Presentar por conducto de los Ministros, a la Asamblea Legislativa, dentro de los
dos meses siguientes a la terminacién de cada afio, el informe de labores de la Ad-
ministracion Publica en el afio transcurrido. El Ministro de Hacienda presentara ade-
mas, dentro de los tres meses siguientes a la terminacion de cada periodo fiscal, la
cuenta general del ultimo presupuesto y el estado demostrativo de la situacion del
Tesoro Publico y el Patrimonio Fiscal.

Si dentro de esos términos no se cumpliere con estas obligaciones, quedara por
el mismo hecho depuesto el Ministro que no lo verifique, lo cual serd notificado
al Presidente de la Republica inmediatamente, para que nombre el sustituto. Este
presentara dentro de los treinta dias siguientes el informe correspondiente. Si
aun en este caso no se cumpliere con lo preceptuado, quedara depuesto el nuevo
Ministro;
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GUATEMALA

Articulo 198.- Memoria de actividades de los ministerios. Los ministros estan obli-
gados a presentar anualmente al Congreso, en los primeros diez dias del mes de
febrero de cada afio, la memoria de las actividades de sus respectivos ramos, que
debera contener ademas la ejecucion presupuestaria de su ministerio.

HONDURAS

Articulo 251.- El Congreso Nacional puede llamar a los Secretarios de Estado y és-
tos deben contestar las interpelaciones que se les hagan, sobre asuntos referentes
a la administracion publica.

MEXICO

Articulo 93.- Los secretarios del despacho y los jefes de los departamentos admi-
nistrativos, luego que esté abierto el periodo de sesiones ordinarias, daran cuenta al
Congreso, del estado que guarden sus respectivos ramos.

Cualquiera de las camaras podra citar a los secretarios de estado, al procurador
general de la Republica, a los jefes de los departamentos administrativos, asi como
a los directores y administradores de los organismos descentralizados federales
o de las empresas de participacion estatal mayoritaria, para que informen cuando
se discuta una ley o se estudie un negocio concerniente a sus respectivos ramos o
actividades.

Las camaras, a pedido de una cuarta parte de sus miembros, tratandose de los
diputados, y de la mitad, si se trata de los senadores, tienen la facultad de integrar
comisiones para investigar el funcionamiento de dichos organismos descentraliza-
dos y empresas de participacién estatal mayoritaria. Los resultados de las investi-
gaciones se haran del conocimiento del ejecutivo federal.

PANAMA

Articulo 193.- Los Ministros de Estado entregaran personalmente a la Asamblea
Legislativa un informe o memoria anual sobre el estado de los negocios de su Mi-
nisterio y sobre las reformas que juzguen oportuno introducir.
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PERU
Articulo 96.- Control legislativo / separacion de poderes.

Articulo 130.- Dentro de los treinta dias de haber asumido sus funciones, el Pre-
sidente del Consejo concurre al Congreso, en compafia de los demas ministros,
para exponer y debatir la politica general del gobierno y las principales medidas que
requiere su gestion. Plantea al efecto cuestion de confianza.

Si el Congreso no esta reunido, el Presidente de la Republica convoca a legislatura
extraordinaria.

Articulo 131.- Es obligatoria la concurrencia del Consejo de Ministros, o de cual-
quiera de los ministros, cuando el Congreso los llama para interpelarlos.

La interpelacién se formula por escrito. Debe ser presentada por no menos del quin-
ce por ciento del numero legal de congresistas. Para su admiracion se requiere el
voto del tercio del numero legal de congresistas. Para su admision, se requiere el
voto del tercio del nimero de representantes habiles; la votacion se efectia indefec-
tiblemente en la siguiente sesion.

El Congreso sefiala dia y hora para que los ministros contesten la interpelacion.
Esta no puede realizarse ni votarse antes del tercer dia de su admision ni después
del décimo.

URUGUAY

Articulo 177. Al iniciarse cada periodo legislativo, los Ministros daran cuenta su-
cinta a la Asamblea General, del estado de todo lo concerniente a sus respectivos
Ministerios.

VENEZUELA

Articulo 191.- Dentro de los diez primeros dias siguientes a la instalacion del Con-
greso, en sesiones ordinarias, el Presidente de la Republica, personalmente o por
medio de uno de los Ministros, presentara cada afo, a las Camaras reunidas en
sesion conjunta, un Mensaje en que dard cuenta de los aspectos politicos y admi-
nistrativos de su gestion durante el afio inmediatamente anterior. En dicho Mensaje
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el Presidente expondra los lineamientos del plan de desarrollo econémico y social
de la Nacion. El Mensaje correspondiente al ultimo afio del periodo constitucional
debera ser presentado dentro de los cinco primeros dias siguientes a la instalacion
del Congreso.

Articulo 197.- Cada Ministro presentara a las Camaras en sesion conjunta, dentro
de los diez primeros dias de las sesiones ordinarias, una Memoria razonada y sufi-
ciente sobre la gestion del Despacho en el afio civil inmediatamente anterior y sobre
sus planes para el afio siguiente. Presentara también la cuenta de los fondos que
hubiese manejado. Las Memorias correspondientes al ultimo afio del periodo cons-
titucional deberan ser presentadas dentro de los cinco primeros dias siguientes a la
instalacion del Congreso.
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