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RESUMEN

El objetivo de este trabajo fue indagar sobre la composicion, la conformacién y las
variaciones del gabinete ministerial en Argentina entre 1983 y 2007, atravesando los
gobiernos democréticos de Ratul Alfonsin, Carlos Menem, Fernando De La Rua, Eduardo
Duhalde y Néstor Kirchner. En ese sentido, se tuvo en cuenta tanto la cuestion institucional,
como las dreas que componian el gabinete y la designacién de quienes ocuparon esos
cargos.

Cuando se comparan Presidencias se tiende a hacer foco en las politicas y en los politicos,
sin embargo poco se observa el dispositivo, y en este sentido, el dispositivo mayor, que se
ha observado es el gabinete ministerial. En ese sentido, la pregunta de investigacion que
oriento el trabajo fue: ;Como es y como cambia la estructura organizacional del gabinete de
la Republica Argentina?

La hipdtesis, fue: El Gabinete ministerial es semi-rigido y cambia muy poco en su
estructura formal.

Esto ha quedado demostrado que es asi, incluso contra la fuerte propension intuitiva de
pensar que con el mdximo contraste partidario, programatico, ideoldgico, de estilos y
contextual que supone comparar la serie 1983 — 2007 el cambio deberia haber sido
sustancial; Sin embargo, para la serie histdrica analizada, 8 (ocho) ministerios se mantienen
estables sobre un promedio de 9,5 (nueve punto cinco).

El gabinete ministerial argentino, en términos formales, muestra una estabilidad
institucional a lo largo del tiempo que resulta llamativa prima facie, por otro lado, los
cambios nos permiten pensar que atn con la posibilidad de flexibilidad y dinamismo que el
gabinete argentino tiene, siempre y bajo el sistema presidencial o hiper-presidencial, el
gabinete serd permeado por el estilo y personalidad del primer mandatario, pero ello no
necesariamente serd cristalizado en una nueva disposicion formal-legal, sino que se
ampliard la brecha entre el “gabinete formal” y el “gabinete real”.



ABSTRACT

The purpose of this work was to inquire about the composition, structure and variations of
the Cabinet in Argentina between 1983 and 2007, through the democratic governments of
Raudl Alfonsin, Carlos Menem, Fernando De La Rua, Eduardo Duhalde and Néstor
Kirchner. In that sense, was considered both the institutional issue, as areas that made up
the cabinet and the appointment of those who occupied those positions.

When one compares Presidencies tends to focus on policies and politicians, however little
is seen the device, and in this sense, the larger device, which has been observed is the
cabinet. And in this regard, the research question that guided the study was: What is and
how it changes the organizational structure of the Cabinet of Argentina?

The hypothesis was: the cabinet is semi-rigid and changes very little in its formal structure.
This has been shown to be so, even against strong propensity intuitive to think that with the
highest contrast supporter, programmatic, ideological, styles and context of comparing the
series 1983 - 2007 change should have been substantial, but for the time series analyzed, 8
(eight) ministries are stable over an average of 9.5 (nine point five).

The Argentine cabinet, in formal terms, shows institutional stability over time is striking
that prima facie, on the other hand, the changes allow us to think that even with the
possibility of flexibility and dynamism to the Argentine cabinet has provided under the
presidential system or hyper-president, the cabinet will be permeated with the style and
personality of the president, but it will not necessarily be crystallized into a new formal-
legal provision, but widen the gap between the " formal cabinet" and "real cabinet."



CAPITULO 1: Introducciéon, metodologia, objetivos, marco teorico y estado de la

cuestion.

1. Introduccion

Desde el punto de vista meramente tedrico existen varios estudios que han conceptualizado
a la burocracia y al Estado desde diversas perspectivas. Sin embargo, son pocos los que han
profundizado acerca de las cuestiones fundamentales de la configuracién y organizacion
funcional del gabinete. Desde el punto de vista prictico, es una agenda pendiente de la
Argentina darse un profundo debate acerca del rol del Estado, de su capacidad técnica,
operativa y de su modelo organizacional. En ese sentido, cualquier reforma administrativa
que se proponga en el futuro, deberd contar al menos, con un profundo diagndstico acerca
del “estado del estado” no sélo en términos de capacidad, sino en términos de modelo y
fundamento organizacional El problema de la administracion gubernamental es un viejo
debate de la ciencia politica y de la politica. Cada vez que una nueva administracion se alza
con el control del poder ejecutivo emprende algun tipo de reforma de la organizacion de las
reparticiones administrativas, ya sea creando nuevos ministerios, fusionando otros o
simplemente modificando las responsabilidades primarias de cada uno de éstos en funcion

de su agenda o de las politicas que se quieren llevar adelante.

La Argentina en estos ultimos 29 afios de democracia no ha sido ajena a estas oscilaciones,
y en ese sentido es interesante comprender cabalmente como y de qué manera se organiza
el gabinete en funcién de un estudio en profundidad de sus caracteristicas, superposiciones

funcionales y dreas de vacancia.

El objetivo de este trabajo serd indagar sobre la composicion, la conformacién y las
variaciones del gabinete ministerial en Argentina entre 1983 y 2007, atravesando los
gobiernos democréticos de Ratl Alfonsin, Carlos Menem, Fernando De La Rua, Eduardo
Duhalde y Néstor Kirchner. En este sentido, se tendrd en cuenta tanto la cuestion
institucional desde las 4reas que componian el gabinete y la designacion de quienes

ocuparon €s0s cargos.



La estructura de este trabajo se compone de cuatro capitulos; El primero que incluye la
metodologia, los objetivos, las variables de andlisis, los indicadores, el marco tedrico y el

estado de la cuestion.

El capitulo segundo que incluye los dos primeros gobiernos constituciones a partir de 1983,
que se regian con la constitucion de 1853. Este apartado, incluye el gobierno de Rail

Alfonsin y el primer mandato de Carlos Menem.

En el capitulo tercero se trabaja la reforma de la constitucion y la crisis presidencial,
centrandose en el segundo mandato de Carlos Menem, la experiencia de la Alianza, el
gobierno provisional de Eduardo Duhalde y la normalizaciéon del mandato presidencial con
el gobierno de Néstor Kirchner. Por dultimo, unos aportes comparativos y las

consideraciones finales.

2. Metodologia de investigacion.

Para el estudio del tema elegido, se abordd desde una perspectiva mixta
cualitativa/cuantitativa, en tanto ambos enfoques permitieron abarcar de manera completa
el estudio a realizar. La primera parte, de corte cuantitativo, fue utilizada como base para
conocer en profundidad los gabinetes, las dreas que los componian, las secretarias de la
Presidencia de la Nacion y las variaciones. Esta primera etapa arroj6 un estado de
situacion amplio debido a la prolongacion en el tiempo del andlisis (24 afos, 6 gobiernos).
Para esto se rastrearon la conformacion de los diferentes ministerios a partir de los
decretos de designacion de los ministros, la creacidn y transferencia de dreas. Asimismo se
trabajéo sobre la bibliografia para rastrear los cambios, las modificaciones y las
transformaciones en las estructuras ministeriales y en la titularidad de los cargos. Esto
supuso un enorme trabajo de investigacidon y recopilacion de todos los decretos y la
normativa existente durante casi un cuarto de siglo de disposiciones administrativas

relacionadas con el objetivo propuesto.

En una primera instancia se pens6 también, complementar con entrevistas en profundidad

a los actores involucrados en los procesos (Ex Ministros, Presidentes, asesores, etc.) y



confrontarlos con las notas de prensa, pero se descarté porque el interés fue poner el foco
en lo formal-legal, a riesgo de caer en un estudio demasiado institucionalista, para poder
visualizar cudles fueron los cambios/continuidades formales, para luego poder profundizar
en posteriores agendas de investigacion el confronte de ‘“gabinetes formales” versus

¢ : 1
“gabinetes reales”.

A partir de este andlisis y recopilacion de datos, se llevo a cabo un andlisis cualitativo, a
partir del estudio de caso. Este tipo de estudios permite profundizar y comprender mas
cabalmente las particularidades de la unidad de andlisis en términos de Dogan & Pelassy
(1988). Asimismo, se realiz6 un andlisis descriptivo de los gabinetes y de los cambios
sucedidos en los diferentes gobiernos, a partir de una serie de variables, dimensiones e
indicadores, que se detallan a continuacidn. Para este estudio, no se constituyé un caso en
particular, sino que se analizd6 en clave de perspectiva comparada las estructuras

ministeriales y los cambios en la misma, desde 1983 hasta 2007.

De esta forma, el estudio se centra en comprender los casos estudiados desde adentro y con
una mirada multidisciplinar, enfocada en entrecruzar tanto factores politicos, sociales,
econdmicos y coyunturales, que den como resultado un andlisis contextualizado pero sobre
todo con base tedrica. Asimismo, se cruzaron los datos obtenidos en la primera etapa con
las variables que se detallan a continuacidon, que permitieron analizar y desarrollar la

hipétesis que se detalla en el punto 5 de este capitulo.

3. Dimensiones, Variables e Indicadores.

DIMENSION VARIABLE INDICADOR
1) Modelo LD Condic%ones 1.1.1) Nivel constitucional
o normativas
OrganlzaC10nal 1.1 2) Nivel Ley

1.2) Paradigma

" En ese sentido, es interesante recordar la poca bibliografia relacionada con el tema para la Reptblica
Argentina, y este trabajo supone un humilde aporte de un estudio en profundidad para poder conocer las
particularidades del eje cambio/continuidad del gabinete argentino.



organizacional

1.1.3) Nivel Decreto u
otras disposiciones

administrativas

1.2.1) Frontera entre lo

publico y lo privado

2) Gestidén del cambio

organizacional

2.1)  Acciones de
implementacion
2.2) Transferencia de

competencias

2.1.1) Creacién/Eliminacié

n de reparticiones

2.1.2) Nivel de variacion
del organigrama

ministerial

2.2.1) Transferencia de
competencias intra-

gubernamental

2.2.2) Transferencia de
competencias inter-

gubernamental

3) Circuitos politico-

administrativos

3.1) Relacion entre el
disefio organizacional y el

ejercicio de gobierno

3.1.1) Modelo de toma de

decisiones

3.1.2) Conformacion del

gabinete

3.1.3) Dinamica Presidente

— Gabinete

4. Objetivos.

Objetivo General:




Analizar y describir los cambios y continuidades del gabinete ministerial, en tanto
modelo organizacional, y profundizar el estudio del Poder Ejecutivo, desde 1983 hasta

2007.
Objetivos Especificos:

e Describir y caracterizar la conformacién de los diferentes gabinetes

ministeriales desde 1983 hasta 2007.

e Diferenciar las particularidades y semejanzas de los gabinetes ministeriales y
describir las superposiciones y dreas de vacancia en torno a las competencias

delegadas normativamente.

® Analizar el nivel normativo y los armados ministeriales en los diferentes

gobiernos.

e Determinar las caracteristicas del gabinete en Argentina y los principales

cambios entre 1983 y 2007.

5. Preguntas de Investigacion e Hipotesis

La principal pregunta de investigacion tiene que ver basicamente con tratar de comprender
la estructura y la dindmica del gabinete ministerial en Argentina desde la recuperacion de la
democracia en el afio 1983.

En ese sentido, el periodo histdrico analizado tiene el mdximo contraste y particularidades
que lo hacen unico: un presidente radical que recibe el mando de un gobierno de facto en
1983, un presidente justicialista con dos mandatos y con reforma constitucional incluida, un
gobierno de coalicion (UCR-FREPASO) terminado abruptamente por un profunda crisis

politica y social, un gobierno justicialista electo por la asamblea legislativa con parte del



gabinete radical’, y un presidente justicialista electo con el menor porcentaje histérico de
votos de la historia aurgentina3 . En ese marco, de diversidad politica, de estilos y
legitimidades diferentes, lo mds usual es pensar en las profundas diferencias entre los
Presidentes de este periodo analizado, sin embargo: ;plasmaron esas diferencias en relacion
al armado institucional del gabinete?

Cuando se comparan Presidentes se tiende a hacer foco en las politicas y en los politicos,
sin embargo poco se observa el dispositivo, y en este sentido, el dispositivo mayor, que nos
interesa observar, seria el gabinete ministerial. En ese sentido, la pregunta de investigacion
que orientard el trabajo es: ;Como es y como cambia la estructura organizacional del

gabinete de la Reptblica Argentina?

La hipétesis, que consideraré, y que es fuertemente contra intuitiva es que: El Gabinete
ministerial es semi-rigido y cambia muy poco en su estructura formal. Digo que es
fuertemente contra intuitiva porque lo esperable con presidentes, coyunturas y contextos tan

diferentes son los cambios institucionales.

6. Marco tedrico y Estado de la Cuestion

1. Las instituciones politicas de gobierno

El estudio del gabinete ministerial, debe enmarcarse dentro de los estudios de las
instituciones de gobierno, pero sobre todo y como marca Orlandi, debemos entenderlas
dentro de las instituciones politicas (Orlandi, 1998). Pero, ;Qué son estas instituciones
politicas? Son justamente, los ordenamientos “legales destinados a orientar el
comportamiento” (Orlandi, 1998: 22). Pero dentro de estas instituciones politicas, el

gabinete es una institucién “politica de gobierno” en términos de Orlandi.

* Durante el Gobierno de transicién del Dr. Duhalde la UCR tenfa 2 ministerios (Vanossi en Justicia y
Jaunarena en Defensa). Ademads de cargos importantes fuera del gabinete. Por Ej:. El Dr. Olivera en el Banco
Nacion, etc.

? El Dr. Néstor Kircher quedé consagrado Presidente de la Nacién con el 22% de los sufragios al desistir de
presentarse en segunda vuelta el Dr. Carlos Menem. El porcentaje anterior mas bajo habia sido el del Dr.
Arturo Illia en 1963 con el 25,13% (con la proscripcion del Partido Justicialista).



Esta idea de gobierno, puede entenderse de distintas formas segtin este autor. El gobierno
puede verse como un conjunto de actores, es decir de gobernantes. A sus vez, Orlandi
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aclara que un gobierno puede ser visto, como un conjunto de instituciones, es decir “el
gobierno es el conjunto de estructuras de autoridad encargadas de la toma de decisiones
que posee el régimen de un sistema politico dado” (Orlandi, 1998: 23). Por ultimo, el
gobierno también puede ser visto como un conjunto de funciones, al que se le adjudica “la
direccion politica de la sociedad, relegando la administracion a la burocracia piblica”
(Orlandi, 1998: 23). Por tanto el gobierno, serd un actor pluridimensional para su andlisis,
sobre el cual pueden observarse distintas dimensiones y variables segtn cudl sea el foco de
andlisis. El gobierno, no puede sin embargo, ser estudiado como un actor separado y sin
contextualizar. Asi los gobiernos, los Poderes Ejecutivos y los gabinetes deben ser

entendidos dentro del régimen presidencialista que impera en América Latina desde el

retorno a la democracia en la década del ’80.

Sobre todo cabe resaltar, como plantea Juan Linz (1994), que en los sistemas
presidenciales, el presidente es a su vez Jefe de Estado y Jefe de Gobierno, lo que le
permite por un lado representar al pais en materia exterior, pero también decidir sobre la
conformacion de su gabinete o equipo de colaboradores de manera unilateral (Linz, 1994).
En esta misma linea, De Luca (1998), establece que los presidencialismos
latinoamericanos, responden al estilo norteamericano de gobierno, donde la Constitucion
Nacional “deposita en la institucion presidencial, la representacion del Estado, la
responsabilidad del gobierno y la administracion, la negociacion de la politica exterior, la

Jjefatura de la diplomacia, la comandancia de las fuerzas armadas” (De Luca, 1998: 156).

De Luca resalta, también el hecho de que algunos paises de América Latina, hayan incluido
en sus constituciones, una figura de institucion ministerial o un jefe de gabinete (como en el
caso Argentino). Dicho esto, es donde se entiende que el presidente, no puede gobernar, ni
desempefiar las tareas asignadas por si s6lo. Por ello, el gabinete debe entenderse como
parte importante de la presidencia, ya que asiste al presidente en sus funciones
administrativas y de gobierno. En este sentido, los Ejecutivos, dice Saiz Arnaiz (1995),
pueden ser entendidos en funcién de su organizacién, como: “monista monocrdtico

(caracteristico del sistema presidencial norteamericano), monista colegiado (propio de la



forma de gobierno directorial suiza) y dualista, en el que un organo tendria cardcter
monocrdtico (el Jefe del Estado) y el otro colegiado (Gabinete, Consejo de Ministros o,

simplemente, Gobierno)” (Saiz Arnaiz, 1995: 207).

El andlisis de las instituciones también tuvo sus distintos momentos y visiones tedricas
contrapuestas. Tres grandes corrientes pueden resumirse en esta linea: el viejo
institucionalismo, el conductismo y el neo institucionalismo (Orlandi, 1998). El primero de
los enfoques se enfoc6 mds en el andlisis de las instituciones, dejando de lado el
“comportamiento micropolitico, (...) los problemas del poder y (...) la toma de decisiones”
(Orlandi, 1998: 16). Esta corriente centraba sus estudios histdricos y valorativos, sin entrar
en comparaciones entre las mismas o la constataciéon y construcciéon de teorias (Orlandi,
1998). El conductismo, surgido a partir de los afos ’50, buscé corregir algunas de las fallas
de la corriente institucionalista y se centr6 en los procedimientos y los mecanismos
informales, que son para esta corriente lo que explica la politica. No importan ya los
atributos formales de los gobiernos, sino los procesos informales del poder, las actitudes y
comportamientos individuales” (Orlandi, 1998: 17). Por ultimo, el neoinstitucionalismo
intenté combinar algunos elementos del “viejo institucionalismo™ y las nuevas teorias no
institucionalistas de las politicas, como el public choice. Esta corriente se basa en que “las
instituciones politicas (...) determinan, ordenan y modifican motivaciones individuales;
que actiian de manera autonoma en términos de necesidades institucionales y que el
comportamiento politico se enmarca en una estructura institucional de reglas, normas,

expectativas 'y tradiciones que limitan estrechamente el libre juego de la voluntad

individual” (Orlandi, 1998: 18).

De todo lo anterior, se desprende que el andlisis de una institucién de gobierno como el
gabinete puede permitir visualizar la dindmica del poder ejecutivo, pero sobre todo, las

interrelaciones que se tejen dentro del mismo y la forma en que se toman las decisiones.

2. El Poder Ejecutivo y el gabinete de ministros, hacia una agenda de investigacion



El estudio de los gabinetes, debe incluir una definiciéon del Poder Ejecutivo, ya que el
gabinete dentro del sistema presidencial, como en el caso Argentino, es un componente del
Poder Ejecutivo y depende por ello, del presidente de la Nacion. Pero, como plantea De
Luca, la expresion “ejecutivo” o “gobierno” (en el sentido mds estricto e institucional del
término) son empleadas hoy “en forma indistinta para designar al érgano o institucion
encargada de decidir, dirigir, administrar y hacer cumplir las leyes” (De Luca, 1998:
141). Por lo tanto, lo que hoy en dia es cominmente llamado Poder Ejecutivo deriva su
nombre (al igual que otros podes o instituciones) de una funcion especifica como el hecho
de aplicar y hacer cumplir las leyes que salgan del Poder Legislativo (De Luca, 1998), lo
cual “ya no resulta iitil para informar del actual significado” (De Luca, 1998: 141) o de las

funciones que el Poder Ejecutivo actualmente tiene.

Continuando la linea anterior, la idea de gabinete surge dentro del &mbito de los gobiernos
parlamentarios en algunos paises europeos, en los siglos X, XVI y XVII. El gabinete hacia
referencias “a la junta de consejeros y asesores de la Corona reunidos en presencia del rey
para tratar los delicados asuntos de Estado “(De Luca, 1998: 158). La palabra ministro,
por tanto y segun este mismo autor, deriva del latin minister que significa servidor, oficial

(De Luca, 1998: 158).

Siguiendo este sentido argumentativo, para Waldino Suarez (1985), el “presidencialismo
en su cardcter de modelo politico dominante en la region, ha sido considerado como una

formula que favorece la creacion de PEs organizativamente fuertes”. (Suarez, 1985: 111).

Dicho esto, el autor entiende que un andlisis cabal de los Poderes Ejecutivos
contempordneos, debe incluir la complejidad de las variadas actividades, que como ya
vimos con De Luca, tiene y ha adquirido en los tltimos afios el Poder Ejecutivo. (Suarez,
1985). Pero el andlisis de los poderes ejecutivos, debe también pensar si los mismos son un
actor unitario o no. Amorin Neto (1998), analizard los mismos viéndolos como un actor
unitario dentro del sistema politico, por el contrario Rossana Castiglioni y David Altman
entienden los gabinetes como un “conjunto de individuos” (Altman y Castiglioni, 2008:

35).
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En esta misma linea, se inscribe Coutinho (2007), quien plantea que mientras que el Poder
Ejecutivo en Argentina es ejercido por una sola persona, la Presidencia de la Nacién es un
aparato colectivo, debido a que asisten a la cabeza del ejecutivo, varios Ministros,
Secretarios, el Jefe de Gabinete y otras unidades, oficinas y funcionarios. Algo parecido va
a plantear Vicente Palermo, para quien mientras que el presidente es un actor individual,

“la Presidencia debe ser percibida como un actor colectivo” (Palermo, 2003: 10).

De Luca, define el gabinete a partir de una cita de Karl Loewenstein, donde el gabinete es
visto como una agrupacion “mds o menos amorfa’ de los jefes de departamentos,
careciendo de caricter de colectivo (De Luca, 1998). Esto, lleva a que el presidente en
ultima instancia, asuma la responsabilidad politica de las decisiones que tome, no teniendo
el gabinete ningln tipo de responsabilidad constitucional, sino s6lo informal. De Luca,
continda esta linea argumentativa al reconocer que suelen acompaiiar al presidente en la
gestion de gobierno, un grupo de ministros o secretarios, pero “sdlo el presidente estd
investido formalmente de poderes, y por ello, es responsable exclusivo por las decisiones
adoptadas” (De Luca, 1998: 163). Si bien esto rige actualmente en Estado Unidos, en
Argentina la reforma constitucional de 1994, incluy¢ la figura del Jefe de Gabinete, que es
el unico cargo dentro del Ejecutivo, por fuera del Presidente, que esta constitucionalmente

establecido, con funciones determinadas como ya veremos mds adelante.

La constitucion de cada nuevo gabinete en el marco de un presidencialismo, responde
siempre a una logica personal de quien asume el cargo. Como plantea De Luca, la
organizacion y estructura del poder ejecutivo, depende siempre y en dltima instancia, de la
experiencia politica y administrativa y la personalidad de quien ocupa el cargo,
generalmente unipersonal (De Luca, 1998). Por otro lado, jugard un papel importante la
estructura constitucional y normativa de dicho cargo, como ya se dijo y las relaciones de
fuerzas entre partidos, aliados y adversarios, como la concepcién del mandato de los

subordinados. Asi, el gabinete serd permeable a la figura del presidente, pero sobre todo
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representard en muchos casos una muestra clara de su vision, sus estrategias y su forma de

ejercer y administrar el poder”.

3. Estudios sobre gabinetes y estado de la cuestion

Varios estudios preliminares o trabajos académicos han centrado su andlisis en el estudio de

los gabinetes desde diferentes puntos de vista y con trayectorias disimiles.

Como ya se dijo en el capitulo anterior, Miguel De Luca e Hipdélito Orlandi (1998), han
desarrollado varios estudios sobre las instituciones de gobierno y los poderes ejecutivos a
nivel global. Ambos autores si bien desarrollan una teoria organizacional del poder
ejecutivo, no analizan en profundidad ni casos particulares, ni en el caso argentino y sélo

describen y definen los mismos, sin entrar en un andlisis detallado.

El primer estudio sobre los gabinetes presidenciales es el que en 1985 desarrolla Waldino
Suarez, donde el autor hace un andlisis comparativo de distintos gabinetes en varios paises
de América Latina. Suarez, entiende que el tamafio del gabinete refleja algunos aspectos en
cuanto a la estructura interna del Estado y las funciones que el mismo asume, pero también
“sobre el rol politico-administrativo para el poder ejecutivo” (Suarez, 1985: 36). A pesar
del andlisis comparativo de los gabinetes, Suarez realiza un andlisis detallado del gabinete
argentino entre 1940 y 1980, y concluye que el gabinete argentino es un gabinete pequefio
en relacidn con otros paises, con un promedio de 10,49 carteras ministeriales. Si bien este
es uno de los rasgos mas sobresalientes del articulo, a efectos de esta investigacion sera
importante la hipdtesis que Suarez esboza sobre que el gabinete argentino si bien es uno de
los mds se contrae en el largo plazo, Argentina expande y contrae su gabinete de manera
muy frecuente. Por dltimo, este autor realiza una descripcion general de las diferentes dreas
de los distintos gabinetes de los paises analizados, que servird como insumo para esta

investigacion.

* Acd quizé se podria haber hecho un repaso, sobre la bibliografia estadounidense dedicada a analizar los
gabinetes presidenciales, sus hallazgos y potencial comparativo. Pero he deliberadamente decidido prescindir
de ella por ser este un estudio de caso exclusivamente del gabinete argentino, y porque los cientistas politicos
y los estudios estadounidenses dificilmente se comparan con cualquier otro caso en el mundo.
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Por el contrario, Octavio Amorin Neto (1998), realiza un estudio sobre la constitucién del
gabinete en América Latina, pero es interesante su andlisis del caso brasilefio; Amorin
Neto analiza las designaciones de ministros y asesores en Brasil, ya que entiende que este
tipo de nominaciones permiten estudiar las estrategias del presidente para la administracion
gubernamental. La designacion de un ministro, es una sefial que el presidente estd enviando
a todo el sistema politico, segin Amorin Neto, ya que es el presidente quien se reserva la
potestad de nombrar o renovar a los ministros. Uno de los aportes de este estudio es la
relacién que se establece entre la formulacidon de politicas y los modelos de formacién de
gabinetes, donde segin como sea el armado del gabinete, pueden darse tales o cuales
medidas de gobierno. Sobre éste opera tanto los aspectos personales de los ministros

designados, como la extraccion partidaria o politica de los ministros.

Por otro lado, y continuando con el nivel de andlisis de Amorin Neto (1998), Rossana
Castigloni y David Altman (2002) analizan los gabinetes, como un conjunto de individuos
que son responsables no s6lo ante el presidente, sino también antes sus partidos. Este punto
lleva a analizar los gabinetes a partir de la constitucion de los mismos desde una Optica
partidaria. Para los autores, los gabinetes que cuenten con mayor numero de ministros
politicos o partidarios, tendrdn margen de maniobra, en contraposicion de gabinetes
tecnocraticos o con mayor numero de ministros independientes de lazos partidarios. Para
este tipo de andlisis, los autores tomaran varios paises de América Latina y la

implementacion de politicas a partir del Consenso de Washington.

Con respecto al caso argentino, Catalina Smulovitz y Liliana De Riz (1990), abordan el
tema del presidencialismo en Argentina desde una visidbn normativa, en contraposicion con
otros paises de América Latina. En este trabajo las autoras, describen el presidencialismo
argentino y lo caracterizan como un presidencialismo puro, donde no hay en el texto
constitucional, ninguna cldusula institucional que permita delegar o descentralizar la
autoridad presidencial. Asimismo las autoras, aclaran la libre disponibilidad que quien

ejerce el cargo presidencial posee para nominar a ministros y colaboradores.
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Otro trabajo sobre el caso argentino, es el de Maria Eugenia Coutinho (2007). Esta autora
realiza un andlisis detallado y comparativo de la Presidencia de la Nacién, como un actor
colectivo, para el periodo 1989/2001. Si bien el andlisis permite conocer y abordar como
fueron los cambios dentro de la Presidencia de la Nacién, la autora se centra en la
Presidencia Institucional y en las agencias que componen la misma, no entrando en la

descripcion del Gabinete, ni de las Secretarias Presidenciales.

Por ultimo, Miguel De Luca (2011), realiza una breve descripcién y andlisis de los
gabinetes argentinos desde 1983. Si bien el texto, describe y analiza la dindmica del
gabinete y compara los distintos gobiernos democrdticos, desde Alfonsin a Cristina
Fernandez, a excepcion de Eduardo Duhalde, no profundiza en la conformacién de los
mismos, ni en la dimensién normativa para ello. Por el contrario, el articulo permite
tipificar la relacion entre el presidente y sus ministros y como se dio la integracion de los

gabinetes.
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CAPITULO 2: Presidente y Gabinete: el gobierno de Alfonsin y el traspaso de mando.

1. GOBIERNO DE RAUL ALFONSIN (1983-1989)

1) MODELO ORGANIZACIONAL

1.1)  Condiciones Normativas

Las condiciones normativas permiten analizar el marco legal y constitucional que sirvié
como base sobre la que erigi6 el primer gabinete ministerial del retorno a la democracia,
bajo la presidencia de Raul Alfonsin. En este punto se analizard la Constitucién Nacional y
los articulos que permitian la designacion de ministros, las Leyes de Ministerios y los

decretos por las cuales se fueron designando los ministros.

1.1.1) Nivel Constitucional

La presidencia de Radl Alfonsin tuvo como norma fundamental la Constitucién Nacional
de 1853, que fue la que se utilizd para las elecciones presidenciales del mismo afio. La
constitucion daba libertad al presidente para el armado del gabinete. Asimismo, si bien
hubo intentos de reformar constituciéon y de transformar el sistema presidencial, por uno
parlamentario o semi-presidencial, lo mismo no ocurrié y la reforma recién tuvo lugar en
1994. Por tanto la presidencia de Alfonsin, estuvo regida por lo establecido en la carta
magna de 1853, la cual fijaba una forma de gobierno presidencial, con un mandato de seis
(6) anos y que dejaba en libertad al presidente para que el mismo designe a sus secretarios o
ministros y colaboradores de acuerdo a sus necesidades. Asi el inciso 10 del articulo 83
estable que el presidente tiene la atribucion por la cual: “Nombra y remueve a los
Ministros Plenipotenciarios y Encargados de Negocios, con acuerdo del Senado, y por si
solo nombra y remueve los Ministros del despacho, los Oficiales de sus Secretarias, los

Agentes Consulares, y demds empleados de la administracion, cuyo nombramiento no estd
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reglado de otra manera por esta Constitucion”. La propia constitucion nacional, aclara que
la designacion de ministros y secretarios es una facultad del presidente, sin mediar ninguna

otra prerrogativa ni legal, ni constitucional.

1.1.2) Nivel Ley

De acuerdo a lo dispuesto en el articulo antes citado, el presidente no necesitaba de leyes
especiales para designar a sus colaboradores o ministros. A pesar de esto, la Ley N° 23.023,
fue la ley que reformé las Leyes de Ministerio N° 22.520 y N° 22.641. La nueva ley se
ajustaba a lo establecido en el articulo 5° del Estatuto para el Proceso de Reorganizacion
Nacional, que permitia al presidente (de facto) legislar y dictar leyes y decretos. Asi la Ley
de Ministerios por la cual se organizé el primer gabinete del retorno a la democracia, fue
dispuesta por el presidente saliente. El proyecto original de dicha ley, establecia que “este
modo de actuar (la reforma de la ley de ministerios) del actual patentiza el estricto y fiel
cumplimiento del compromiso oportunamente contraido ante la Nacion de que la

»>  Este ltimo

transicion institucional se cumplimente de manera civilizada y ordenada
parrafo del proyecto de Ley, da cuenta del acuerdo que se establecié entre el régimen
saliente y los partidos politicos de llevar adelante una transicidén ordenada, respetando los
requerimiento institucionales bdsicos de quien resultase electo en las elecciones del 27 de
Octubre de 1983. Asimismo, el proyecto de reforma de la Ley de Ministerios, establecia
que dicha reforma se fundamentaba en la necesidad de adecuar “la estructura y
competencias del nivel superior del Poder Ejecutivo Nacional a las normas constituciones,
receptando las inquietudes aportadas por quienes han de tener las responsabilidades
primarias de su orientacion y ejecucion a efectos de hacer posible la inmediata puesta en
marcha del nuevo gobierno™.

La nueva Ley, establecia una estructura bésica de gabinete, compuesto por los siguientes
Ministerios:

= Interior;

= Relaciones Internacionales y Culto;

> Proyecto de Ley N°23.023, en Boletin Oficial 14/12/1983.
% Proyecto de Ley N°23.023, en Boletin Oficial 14/12/1983.
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= Defensa;

= Economia;

= QObras y Servicios Publicos;
= Educacion y Justicia;

= Trabajo y Seguridad Social;

= Salud y Accidn Social.

De esta forma establecia las siguientes secretarias dependientes de la Presidencia de la

Nacién:

= General;

= de Planificacion;

= de Inteligencia de Estado;
= de Informacién Publica;

= de Funcién Publica.

La Secretaria General, a su vez tenia rango y jerarquia de Ministerio, mientras que las otras

Secretarias (4), tenian rango de Secretaria de Estado.

1.1.3) Nivel Decreto u otras disposiciones administrativas

A pesar de la Ley N° 23.023, que establecia la estructura basica de ministerios y
secretarias, durante este mandato los ministros y secretarios fueron designados a través de
decretos del presidente. De acuerdo a lo citado en el apartado anterior y a lo que establecia
la Constitucion Nacional, el presidente designé a todos sus ministros, secretarios y
subsecretarios por medio de la firma de decretos.

El decreto N° 1/83 design6 al Ministro del Interior, en la figura del Sr. Antonio Tréccoli.
Los decretos 2, 3, 4, 5, 6, 7 y 8 de 1983 designaban a los Ministros de Relaciones
Internaciones y Culto, Defensa, Economia, Obras y Servicio Pablicos, Educacion y Justicia,
Trabajo y Seguridad Social y Salud y Accién Social, respectivamente.

Esta misma modalidad se utiliz6 para designaciéon de los Secretarios de Estado y el

Secretario General, como asi también las secretarfas y subsecretarias. Los cambios
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producidos en el gabinete, ya sea por renuncia o por la desaparicion fisica de algiin ministro
también se llevo adelante bajo esta modalidad. Cabe resaltar que de esta forma se ahorra el
tiempo de pasar estas designaciones por el Congreso, haciendo uso de las atribuciones

presidenciales, como ya se citd anteriormente.

1.2)  Paradigma Organizacional

El gobierno de Alfonsin, fue en gran medida una continuacidén de otros procesos politicos
democréticos anteriores (1973-1976) y en gran medida mantuvo el tipo de paradigma
organizacional de los udltimos 50 afios, como fue la Matriz Estado Céntrica (MEC). Para
Marcelo Cavarozzi (1996) los aspectos econdmicos de la MEC pueden ser resumidos con
las siguientes caracteristicas industrializacion sustitutiva, la economia cerrada o
semicerrada, la regulacion estatal de los mercados y el patron de inflacion «moderada»
(Cavarozzi, 1996: 94). Desde esta perspectiva, el gobierno de Alfonsin mantuvo estos
patrones, al menos durante los primeros afios, luego de 1987 y el fracaso del Plan
Primavera y el estallido de la crisis econdmica, el patrén de inflaciéon se desbocd. Segin
Cavarozzi, Argentina y Brasil sufrieron a partir de los ’80, procesos de «ajuste cadtico»
que agudizaron los efectos del agotamiento de la MEC, entrando en recesion y llevando a
altos niveles de inflacion, de marginalidad econémica y social. La Matriz Estado Céntrica,
tuvo como pilar fundamental una relacion entre el Estado y el mercado, donde el primero
tenia poder de regulacién sobre el segundo a partir de un control politico del mercado.

Por otro lado, el disefio institucional y la Matriz Estado Céntrica se conjugaron con un
sistema burocratico amplio y extendido en toda la administracion publica, con un alto grado
de independencia y en muchos casos sin preparacion técnica especifica. Esto no quiso ser
reemplazo de manera inmediata, aunque si existieron proyectos para mejorar la misma,
como fue el caso de los Administradores Gubernamentales (AG), que veremos mas
adelante o de transformarla a partir del traslado de la “capital a Viedma y refundar la
administracion publica” (Thwaites Rey, 2001: 2). Estos intentos, aunque valiosos, no
modificaron la estructura organizacional y burocrética tradicional y como plantea Cavarrozi
llevé a que “diferentes agencias y «anillos burocrdticos », actuaron a menudo de manera

no coordinada y tomaron decisiones en favor o en contra de distintos intereses y
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orientaciones”, lo que demuestra la falta de una burocracia profesional, pero sobre todo el
agotamiento de la MEC en el plano econdémico y la demostracion de que la relacion entre
la sociedad civil y el Estado, es la dimension politica fundamental para el funcionamiento
de la MEC. La no coordinacién de las agencias estatales o la creacion de agencias paralelas,
llevaron a la dispersion de recursos y a la falta de una direccion clara en la administracion.

En definitiva, es dificil establecer cudl fue el vinculo entre la MEC y los gabinetes, en tanto
la misma plantea para el Estado un rol y no una organizaciéon. Ahora, si presuponemos que
los roles orientan tipos de organizaciones, y la MEC del gobierno alfonsinista era la
continuacion de procesos democréticos anteriores, el margen de maniobra para reformar la
estructura ministerial, mas alld de la limitacidon de 8 (ocho) ministerios, fue relativamente

baja.

1.2.1) Frontera entre lo puiblico y lo privado

Durante todo el proceso que caracterizd al gobierno de Alfonsin, la relacién entre lo
publico y lo privado, estaba relegada a una Matriz Estado Céntrica (Cavarozzi: 1996)
como ya vimos, donde era el Estado (Nacional) quien detentaba un papel preponderante en
los principales temas econdmicos, sociales y politicos. Si bien, nunca dejé de haber un
mercado de capitales y de recursos dindmicos y en funcionamiento, pero estos “mercados
estuvieron sujetos a inducciones y limites, (...) designados y controlados por el Estado”
(Cavarozzi, 1996:95). De esta forma, la regulacion de la economia fue politica durante este
gobierno también, pero sobre todo se regul6 el flujo de capital y otras variables necesarias
para la acumulacion de capital y el crecimiento.

Por tanto, la frontera entre lo publico y lo privado estaba supeditada en gran medida a las
decisiones del poder politico y de la nueva administracion. En este punto, el gabinete
estuvo conformado en su totalidad por representantes del partido del gobierno (UCR) y
asesores cercanos al presidente o bien por reconocidos intelectuales o referentes para dreas
de menor rango, evitando la participacion de tecndcratas apoliticos o empresarios en los
principales cargos gubernamentales, manteniendo una logica politica a la hora de designar

los funcionarios (De Riz, Feldman: 1991).



19

2) GESTION DEL CAMBIO ORGANIZACIONAL
2.1) Acciones de Implementacion

El nuevo gobierno radical propuso una transformaciéon de algunos aspectos de la
administracion publica pero evitando las ideas de “achicar’ el Estado que hacian referencia
al régimen anterior. Dentro de estas ideas para modernizar la burocracia estatal, estuvo la
creacion de un cuerpo de especialistas que pudiesen desempefiarse en distintos roles y
lugares de la administracion. Asi surgi6 el proyecto de los CAG (Cuerpo de
Administradores Gubernamentales). Segtin Oscar Oszlak, el “CAG fue visto como un modo
de salvar la secular dicotomia politica-administracion” (Oszlak, 1993: 3). La idea de este
nuevo proyecto, no era la de entrenar nuevos cuadros para que lleven adelante la tarea de la
administracion diaria del gobierno, sino por el contrario la creacién de un cuerpo que
realice y desarrolle ideas innovadoras dentro del dmbito estatal. Para ello se buscaba
capacitar perfiles con amplitud de criterio, inteligencia y sentido comun, que tuvieran
compromiso con la solucién de servicios y adhieran hacia los valores democraticos. Segtn
el decreto que cred el programa (N° 3687/84), se fomento y estipuld un nuevo sistema de
seleccion y formacion de estos nuevos funcionarios. El mismo fue creado a partir de la
experiencia que los funcionarios de la Secretaria de la Funcion Publica habian tenido en
una visita a Francia, y el conocimiento del sistema de la ENA. En palabras de Oszlak, la
experiencia de los Administradores Gubernamentales (AG), “puede ser entendido como
uno de los pilares de la estrategia de Reforma del Estado seguida por la administracion
radical” (Oszlak, 1993: 4). Son varios los autores y protagonistas de la administraciéon
radical, que entendieron que el proyecto de los AG fue uno de los pilares que sustentaron
un intento de reforma del Estado por parte del gobierno radical. La idea original del
proyecto también incluia la reorganizacion del régimen de empleo, con objetivo,
competencia abierta con evaluaciones regulares, y la instauracion de escalafones que
permitiera organizar todos los niveles de la administracion. Parte de este punto fue
retomado luego por la administracion del presidente Menen.

El objetivo no era crear una camada de funcionarios que quedaran fijos en las agencias
estatales, sino que fueran funcionarios que cambien de agencias seguin los requerimientos

coyunturales, buscando solucionar los problemas que puedan surgir, a partir de
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optimizacion de recursos y de ideas innovadoras. Por ultimo, la creacion de este cuerpo, iba
a servir de nexo entre los roles cldsicos dentro de la administracion publica, los politicos y
los administrativos, y de permitir una mejor articulaciéon entre las agencias a partir de la
movilidad horizontal (Oszlak, 1991). Por otro lado, este programa es una muestra de la idea
de organizacion estatal del gobierno alfonsinista, y uno de los ejemplos de las acciones
implementadas para mejorar, reestructurar y democratizar la administracién publica; Sin
embargo, el CAG estaba pensado para alto funcionariado, una dimension de andlisis fuera
del gabinete presidencial, quizd su creacién como algo ad hoc, transversal y altamente
flexible sea la prueba de la necesidad de reformar el gabinete ministerial en esos primeros
afios de democracia recuperada y una forma de saltear el corsé constitucional que fijaba el
nimero de ministerios en 8’ (ocho), pero ello serfa motivo de una investigacién especifica y

que profundice sobre este punto.

2.1.1) Creacion/Eliminacion de reparticiones

El nuevo gobierno dispuso el armado de un equipo ministerial que atendiera las principales
funciones que eran propias del Estado. Sobre esto cabe resaltar que el Estado argentino
tenfa una organizacion acorde al modelo de Estado de Bienestar, que establecia algunas
funciones indelegables del Estado para la provision de servicios como ser la educacion,
salud, seguridad y justicia. Asimismo, el gabinete estaba conformado por las areas clésicas
de Interior, Economia, Trabajo, Defensa, Obras y Servicios Publicos y Relaciones
Internacionales y Culto. Acciéon Social, no era un ministerio independiente sino que

formaba parte del Ministerio de Salud y Accién Social.

A diferencia de las leyes N°22520/81 y N°22461 /81, la nueva ley de ministerios, disponia

de una cantidad menor de organismos y acoplaba dreas de acuerdo a los requerido por las

7 La Constitucién de 1853 estableci6 cinco ministerios, los nombraba y especificaba uno por uno. La reforma
de 1898 amplio el numero a ocho, dejando su nominacién a la ley ordinaria que quedaria establecida a partir
de la Ley N° 23.023. La reforma de 1994 dej6 la regulacién del numero de ministros a lo que disponga la ley
respectiva., pero incorpord al jefe de gabinete de ministros.
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nuevas autoridades. Por tanto se eliminaron por lo menos dos Ministerios: Justicia, (que

paso a ser parte de Educacion) y Accidn Social, que se sumo al de Salud.

2.1.2) Nivel de variacion del organigrama presidencial

La nueva Ley de Ministerios que se sanciond para el gobierno que asumié el 10 de
Diciembre de 1983, establecia algunas modificaciones importantes con respecto a la
denominada “ley” que los militares se dieron para el funcionamiento del gobierno de facto.
La “ley” del gobierno militar, tenia una estructura bésica de diez (10) ministerios (Interior,
Relaciones Internacionales y Culto, Economia, Defensa, Justicia, Educacion, Trabajo,
Salud y Medio Ambiente y Accién Social) y cinco (5) Secretarias dependientes de la
Presidencia (General, de Planificacion, de Cultura, de Informacién Publica y de

Informacion de Estado, luego modificada por la Ley N°22641 de Inteligencia de Estado).

El nuevo armado comprendia s6lo ocho (8) ministerios (Interior, Relaciones
Internacionales y Culto, Economia, Defensa, Educacion y Justicia, Trabajo, Salud y Accién
Social) y cinco (5) secretarias: General; de Planificacién; de Inteligencia de Estado; de
Informacién Publica y de Funcion Publica). El principal cambio en cuanto a los ministerios

es la fusion de Educacion con Justicia y de Salud con Accién Social.

Con respecto a la Secretarias, el principal cambio es el pasaje de la Secretaria de Cultura,
dependiente de la Presidencia de la Nacion, al ambito del Ministerio de Educacién y
Justicia. De esta forma el Decreto N° 86/1983, se designé al Sr. Carlos Gorostiza, un
conocido dramaturgo, a cargo de la Secretaria de Cultura, dependiente del Ministerio de

Educacién y Justicia de la Nacion.

2.2) Transferencia de competencias

Junto con los cambios o variaciones ministeriales se dieron también cambios o

transferencias de funciones, que acompanaron y fundamentaron las variaciones. El primer
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gobierno democrético, como veremos, implementd algunos cambios con respecto al

gobierno anterior y reacomodo el gabinete y las secretarias de acuerdo a ello.
2.2.1) Transferencia de competencias intra-gubernamental

La principal transferencia durante el gobierno de Alfonsin, fue la que gener6 la creacion de
la Secretaria de Turismo de la Presidencia de la Nacion el 23 de Mayo de 1986. Esta
incorporacion que aumento de cinco a seis las Secretarias Presidenciales, fue producto de la
necesidad de centralizar las actividades que venian desarrollando otras dreas intervinientes
en el turismo, a efectos de que el Ejecutivo cuente con un drea que contribuya al logro de
los planes del gobierno. Las dreas que fueron nucleadas en Turismo, segin el Decreto
739/86, fueron la Direccion General de Turismo Social dependiente de la Secretaria de
Deporte del Ministerio de Salud y Accién Social y las unidades “que conformaban la ex
Subsecretaria de Turismo de acuerdo a la estructura orgdnica aprobada por Decreto N°
1391 aprobado el 3 de Mayo de 1974 (Decreto 739/86). Estas transferencias, permitieron
al gobierno la creacion de la dnica drea por fuera de la estructura aprobada en 1983 que
realizo el primer gobierno democrético. El resto de las dreas no sufrié ningin tipo de

transferencias relevantes y que impacten en la estructural ministerial.

2.2.2) Transferencia de competencias inter-gubernamental

Algunos de los cambios mds importantes con respecto al gabinete que lo precedid, es decir
durante el gobierno militar, fueron las dreas de Justicia y Accion Social, el primero dentro
de la orbita de Educacién y el segundo al Ministerio de Salud. Asimismo dentro del
Ministerio de Educacion, fue incluida el drea de Cultura, como una Secretaria mas, dejando

de ser Secretaria de la Presidencia.

La Secretaria de Justicia, fue anexada al Ministerio de Educacion, quedando éste como
Ministerio de Educacién y Justicia. Esta drea habia pasado a ser Ministerio en 1971, se
mantuvo en ese rango en 1973, 1974 y 1981. La ultima Ley de Ministerio del Proceso de
Reorganizacion Nacional, la Ley N°® 22.450, establecia al Ministerio de Justicia compuesto

por dos subsecretarias (Justicia y Asuntos Legislativos, por Decreto N° 539/1981).
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Asumido el gobierno de Alfonsin la nueva ley establecia un Ministerio de Educacién y
Cultura con las siguientes Secretarias: de Coordinacion Educativa, Cientifica y Cultural: de
Educacién; de Ciencia y Tecnologia, de Cultura y de Justicia. Esta Secretaria a su vez
contaba con dos Subsecretarias: Justicia y Asuntos Legislativos, respetando el armado del
gobierno anterior. Este armado se mantuvo fijo durante todo el gobierno de Alfonsin, con
cambios en los niveles de Direcciones Generales, Direcciones y dependencias inferiores.
De esta forma se observa que el gabinete de Alfonsin se mantuvo estable en su
estructuracion pese a los cambios en quienes ejercian la titularidad de los ministerios y

secretarias.

3) CIRCUITOS POLITICO-ADMINISTRATIVOS

3.1) Relacion entre el diseiio organizacional y el ejercicio de gobierno

El primer gobierno democrdtico surgido en 1983, plante6 un gabinete compuesto por
hombres con larga trayectoria partidaria y en la dirigencia radical, “que habian
desempeiiados cargos claves en la gestion del presidente Arturo Illia (1963-1966)” (De
Riz 2006: 452), respetando la vieja tradicion radical, por la cual para acceder a la gestion
publica era necesario una trayectoria partidaria. Este grupo de expertos, estaba compuesto
por German Loépez, Bernardo Grispun y Roque Carranza, que luego formaron parte del
Movimiento de Renovacién y Cambio. También formé parte de este grupo, Raul Borras,
luego Ministro de Defensa de Alfonsin. Todos estos hombres, tenian sus equipos formados
en las mismas ideas de un Estado fuerte capaz de sentar las bases de una reconstruccion de
infraestructura publica que logre el desarrollo econdmico (De Riz, 1991: 435). Pero este
armado también respondi6 a una légica personalista del poder, donde las politicas publicas
estaban mads ligadas a las trayectorias personales de quienes ocuparon los cargos que a una
cuestion programatica. Sobre esto De Riz, aclara que las muertes de Borras, Carranza y
Lopez, dejaron a la luz esta situacion, cuando no hubo continuidad en los planes iniciales
del gobierno. Algo parecido se dio en el caso de Dante Caputo, al frente de Relaciones

Internacionales y Culto, quien si bien pertenecia a la faccion del presidente (Renovacion y
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Cambio), también se trataba de un técnico especializado en la materia, quien le podia

imprimir una impronta propia a la cartera.

Esta I6gica de nombrar ministros especializados®, que pudieran darle una impronta personal
a las dreas, se vio complementada con una forma de ejercer el poder, donde el presidente
ocupaba un rol central (mds en un pais con fuerte tradicion personalista del
presidencialismo, como es Argentina). Este rol presidencial, en el caso de Alfonsin, se dio a
través de una relacién personalizada con cada ministro, evitando las reuniones plenarias y
siendo este quien trataba con cada ministros por separado (De Luca, 2011: 33). Asimismo,
como veremos mads adelante, existi6 un suerte de “mesa chica” del presidente, donde no
confluian los ministros, sino técnicos especializados o agentes partidarios, que tomaban las
decisiones sin participacion de los ministros. Asimismo, no se realizaron casi reuniones de
gabinete donde los ministros discutieran sobre como implementar politicas o cuales llevar
adelante. En el caso econdmico, la falta de consenso dentro del gabinete llevo a que en
muchos casos la discusion girase en torno a como corregir errores de alguna politica, que en
muchos casos demoraban la toma de decisiones (De Riz 2006: 458). Pero sin lugar a dudas
el armado ministerial de Alfonsin, respetd la tradicion partidaria y las facciones internas,
siempre bajo el liderazgo fuerte del presidente, que asimismo era el lider del partido

gobernante. Esta situacion, facilité mucho las iniciativas a desarrollar.
3.1.1) Modelo de toma de decisiones

El presidente siempre ocupd, dentro el gabinete, pero sobre todo dentro del partido, un rol
central y de desempate, por sobre el resto de las corrientes internas. Esta situacion permitia
centralizar y personalizar la toma de decisiones, que se vio fomentada por la falta de un
sector partidario capaz de desafiar este poder o de imponer ministros y decisiones al
presidente. Esta virtual situacion de empate entre corrientes, dio mas lugar al presidente, el

cual no resignaba ni control dentro del gabinete, ni control dentro del partido (De Riz,

8 .. .. . . . . . ;.

Los “Ministros especializados” serian aquellos que tienen amplia experiencia en un tema especifico vs. Un
“Ministro Generalista” que no estaria enfocado en un tema programatico, sino en cuestiones mdas bien
generales o eminentemente politicas. Por lo general, la bibliografia que trabaja el tema “carreras politicas”
tiende a demostrar que aquellos presidentes que previamente fueron gobernadores, tienden a replicar en la
presidencia sus “ministros especializados” de areas especificas de sus provincias. En este caso, Alfonsin es el
unico Presidente de la serie 1983-2007 que no habia sido gobernador ni tenia experiencia ejecutiva.
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2006: 454). Asimismo, esta logica presidencial de dar lugares clave a hombres importantes
dentro de la Conduccién Nacional del partido (como Storani, Trdccoli, Borrds) permitié
que las decisiones del presidente, no fueran criticadas por los radicales, permitiendo que las
decisiones de “politicas a implementar” se despolitizaran, politizando si las ejecucion de las
politicas, restando nivel de maniobra a los dirigentes dada la composicion interna de los

ministerios (De Riz, 2006: 454).

3.1.2) Conformacion del gabinete

La conformacion del gabinete estuvo hegemonizada por una légica partidista. La Union
Civica Radical, como unica vencedora de las elecciones nacionales, dispuso por tanto el
armado de un gabinete de acuerdo a las necesidades y requerimientos del presidente, pero
también que respete las distintas lineas partidarias. Estos ideales permitian la configuracion
de un gabinete con pluralidad de voces y no dominado por el sector partidario del
presidente. Igualmente, y como plantea Linz, a ser el presidencialismo un juego de suma
cero, donde hay un tnico ganador que no tiene que negociar los cargos del gabinete con
otros competidores, como ocurriria en un sistema parlamentario (Linz, 1994), permiti6 a
Alfonsin, decidir de manera unilateral al conformacién de su equipo de gobierno. Sobre
esto es importante resaltar los ideales de pluralismo, moderacién y democracia que quien

fue electo presidente tenia como norma fundamental.

De esta forma, algunos ejemplos permiten ver el armado plural y la idea de sumar a
distintas lineas partidarias en el gabinete. Carlos Alconada Aramburd, quien se desempend
como el primer ministro de Educacién y Justicia de la gestion radical, era un histérico
dirigente del sector afin a Ricardo Balbin, la llamada “Linea Nacional”. Esta corriente era
opuesta a la corriente liderada por Raul Alfonsin, que provenia de “Renovacion y Cambio”.
Por otro lado el primer Ministro del Interior, Antonio Tréccoli, también pertenecia al ala
mas conservadora del partido, es decir al sector balbinista. Por el contrario, el sector de
Renovacion y Cambio, que habia surgido como opuesto al ala conservadora en los afios *70
y cuyo lider era Raul Alfonsin, impuso los ministros de Defensa (Raul Borras), Economia

(Bernardo Grispum), Obras y Servicios Puablicos (Roque Carranza), Trabajo y Seguridad



26

Social (Antonio Mucci). Por su parte, Dante Caputo (Ministro de Relaciones
Internacionales y Culto, durante casi todo el periodo alfonsinista), si bien pertenecia al
grupo mas cerca de colaboradores del presidente desde los afios *70, el mismo era un
reconocido intelectual y asesor en materia de politica internacional. Por tanto su inclusion
en el gabinete respondié en mayor medida a estas cuestiones. Por dltimo, completaron el
gabinete, Aldo Neri, mds cercano al presidente, pero no obstante ello, un especialista para

el Ministerio de Salud y Accidn Social.

El primer gabinete radical, estaba compuesto, en su mayoria por ministros del mismo sector
politico que el presidente, aunque se dio lugar en dreas relevantes para el otro sector
partidario. El Ministerio del Interior, es una de las dreas mds politicas del gobierno y el
Ministerio de Educacién y Justicia, tenia bajo su Orbita la politica educativa y de justicia
nacional, y de él dependian todas las escuelas publicas, las universidades nacionales y los

terciarios.

Por otro lado, y aunque no hay ninguna cldusula que asi lo indique, no se dio en el primer
gabinete ministerial un armado que respete el federalismo, sino que mas bien primé una
l6gica partidaria incluyendo lideres de distintos sectores o bien especialistas, que en su
mayoria eran o de la Capital Federal, o la provincia de Buenos Aires, los presidentes suelen
sobre representar a la provincia, a la cual pertenecen, especialmente si han sido
gobernadores. Sin embargo, la 16gica de Alfonsin en este punto pareciera haber sido otra,
dado que los radicales de peso territorial se habian alzado con gobiernos provinciales y esto
le posibilitdé mayor margen de maniobra al presidente, (Armendériz en la Prov. De Buenos
Aires, Angeloz en Coérdoba, Viglione en Chubut, Montiel en Entre Rios, Llaver en

Mendoza, Barrios Arrechea en Misiones y Alvarez Guerrero en Rio Negro)’

Por otro lado, y a pesar de la apertura partidaria inicial, luego de la derrota en las elecciones
legislativas de 1987, el presidente decidid, cerrar filas y reformar su gabinete con ministros
con peso politico propio y que fueran al mismo tiempo leales. Este sentido, Troccoli fue
remplazado por Enrique “Coty” Nosiglia, en Interior. Este ultimo era uno de los jovenes

dirigentes de la Junta Coordinadora Nacional. Rodolfo Terragno, remplaz6 a Pedro Trucco

° Atlas Electoral de Andy Tow. http://towsa.com/andy/totalpais/1983g.html




27

en Obras y Servicios Publicas. Terragno era un reconocido dirigente de la Capital Federal.
En Economia, continu6 Juan Vital Sourrouille, quien habia remplazado a Grinspum en el
’85 y lanzado el Plan Austral. En Trabajo, Alfonsin, resolvié remover al Ministro sindical
(Carlos Alderete) y decidié nombrar a Ideler Tonelli, un viejo frondicista, compafiero de
bancada de Alfonsin en los ’60, pero sobre todo, un hombre con cintura politica y
capacidad de negociacion con todos los sectores. Asimismo, Alfonsin intenté incluir
algunos politicos que habian resultado derrotados en las elecciones provinciales, como el ex
gobernador de Misiones Ricardo Barrios Arrechea, en Salud y Accion Social, remplazando
a Conrado Storani. El dltimo cambio, fue en Educacion y Justicia, donde el presidente
resolvié remplazar a Julio Rajneri, que en 1986 habia sucedido a Alconada Aramburu, y
colocar a un hombre de confianza de Dante Caputo, Jorge Sabato, un dirigente de poco
peso y que ni bien asumid se enfrentd con la Iglesia Catdlica al no querer jurar por la biblia
por ser agnodstico. Por ultimo, fueron confirmados en su puesto el Canciller Caputo y
Horacio Jaunarena, quien remplaz6 a German Lopez quien debié renunciar por problemas
de Salud en 1986, luego de ocupar el lugar que habian dejado Raul Borras primero y Roque
Carranza, después. Ambos fallecieron en el cargo. Jaunarena, era un hombre de confianza
de Alfonsin, pero sobre todo porque contaba con el apoyo de los Jefes Militares, siendo esta

un 4rea sensible luego del Juicio a las Juntas y las sucesivas asonadas militares.

3.1.3) Dindmica Presidente — Gabinete

La relacién entre el presidente y su gabinete varia segin el estilo que cada presidente le
implica a dicha relacién, pero también del estilo de gestion, el tipo de gabinete y las
trayectorias politicas de los ministros. Asi la forma en que el presidente decide su grupo de
colaboradores y ministros, pero también la forma en que se relacionard con estos, es vital

para analizar como fue la dindmica entre el presidente y el gabinete.

Durante el gobierno de Alfonsin, el gabinete como ya se dijo, respondié a criterios
partidarios, estando el mismo integrado por lideres partidarios de distintas vertientes. Si
bien, Alfonsin intent6 dar claras muestras de apertura y pluralismo en la gestion

gubernamental, su relacién con el gabinete no respondié necesariamente a este tipo de
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relacion, sino que por el contrario se traté de una relacion personalizada con cada ministro.
Durante su gobierno “Alfonsin privilegio un tipo de relacion radical con su gabinete, un
esquema de trato personal y directo con cada uno de sus colabores directo inmediatos,
donde ¢l se reserva la funcion de “pivote” y cada ministro se encontraba con una
capacidad operativa mds o menos equivalente y a una distancia equidistante del poder”
(De Luca, 2011: 41). Este tipo de relacion, por tanto, sirvid para que el gabinete no fuese
visto como un dmbito privilegiado para la toma de decisiones, sino que estas se tomaban
en el despacho del presidente, en reuniones personalizadas con los ministros en particular.
Asimismo, De Luca plantea que este tipo de relacion radial se vio conjugado con conclaves
paralelos con “grupos reducidos” de asesores, sin la presencia del ministro del drea en
cuestion. Este grupo de asesores, llego a conformarse como un “gobierno paralelo” que
servia como nexo entre el gobierno (o el presidente) y distintos grupos politicos, opositores

o sindicales.

Asimismo, durante los cuatro primeros afios, fueron casi inexistentes las reuniones de
gabinete. No se realizaron reuniones que sirvieran como plenario o permitieran la discusion
y acuerdo de politicas globales a desarrollar. Esta situacion, sumado al “gobierno paralelo”
que actuaba desde atrds, llevo a que en algunos casos los propios ministros se enterasen de
politicas a desarrollar (incluso en sus dreas) por la prensa o bien poco antes de ser
anunciadas. De Luca, aclara que hasta 1987 los ministros de las diferentes carteras
ministeriales “tendieron a cumplir sus funciones como jefes de despacho antes que como

miembros de un grupo o escuadra ejecutiva’ (De Luca, 2011: 42).

La primera experiencia presidencial en la Argentina, sirve como base para el analisis de los
gobiernos que siguen, debido al armado del gabinete y la sancién de leyes para la
estructuracion del mismo. Si bien, la estructura del gabinete se mantuvo estable durante
todo el periodo, muchos fueron los cambios en las titularidades de los ministerios, debido a
la muerte o renuncia de los ministros o a cambios derivados de situacidon politicas o

coyunturales determinadas.
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2. GOBIERNO DE CARLOS MENEM (1989-1995)

1) MODELO ORGANIZACIONAL

1.1)  Condiciones Normativas

Las condiciones normativas que analizo aqui serdn semejantes a las del apartado anterior, y
también permitirdn un andlisis del marco legal y constitucional que fue la base de
sustentacion normativa del armado ministerial de la presidencia menemista. Al igual que
en el gobierno de Alfonsin, el nuevo gobierno se basé en tres herramientas normativas: las
prerrogativas de la Constitucion Nacional, que permitan la designacion mediantes decretos,
siendo este la segunda herramienta normativa relevante. Los decretos permitian no sélo
designar ministros, sino también modificar dreas y cambiar organigramas. La ultima
herramienta es la Ley de Ministerios. Menem al igual que Alfonsin, asumi6 su mandato con
una ley heredada del gobierno anterior y decidié no modificarla hasta casi la mitad de su

primer mandato.

1.1.2) Nivel Constitucional

Al igual que en la presidencia de su predecesor, la primer presidencia justicialista, se rigio
por la Constituciéon Nacional de 1853/60, que estuvo en vigencia durante todo el primer
mandato del Carlos Menem. La constitucion otorgaba al presidente la libertad absoluta para
el armado del gabinete, como ya se dijo anteriormente. Esta constitucion, fijaba una forma
de gobierno presidencial, con un mandato de seis (6) afios y donde el presidente tenia la
atribucion para designar a sus secretarios o ministros y colaboradores de acuerdo a sus
necesidades. Asi el inciso 10 del articulo 83 establecia que el presidente tiene la atribucion
de designar ministros o secretarios, sin estar la facultad reglamentada por otro articulo en la
constitucion ni ley alguna, dando al presidente libertad absoluta para ello. De este articulo,
se valio el presidente para realizar todas las designaciones ministeriales y de secretarios a

partir de Julio de 1989.
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1.1.3) Nivel Ley

Como se dijo anteriormente, el primer gobierno de Menem se rigié por la misma estructura
normativa que su predecesor. No hubo entonces cambio en el nivel Ley. De acuerdo a lo
dispuesto en el articulo antes citado de la Constitucion Nacional, el presidente no
necesitaba de leyes especiales para designar a sus colaboradores o ministros. A pesar de
esto, Menem se cifi6 a la ley N° 23.023, que reformé las Leyes de Ministerios N° 22.520 y
N° 22.641. La nueva ley se ajustaba a lo establecido en el articulo 5° del Estatuto para el
Proceso de Reorganizacion Nacional, que permitia al presidente (de facto) legislar y dictar
leyes y decretos. Asi la Ley de Ministerios por la cual se organiz6 el gabinete menemista,
fue dispuesta por el gobierno de facto antes de dejar el poder y se presume que teniendo
presente el acuerdo para la transicion ordenada entre los militares y el triunfador de las
elecciones de 1983. Cabe recordar que el proyecto de reforma de la Ley de Ministerios,
establecia que dicha reforma se fundamentaba en la necesidad de adecuar “la estructura y
competencias del nivel superior del Poder Ejecutivo Nacional a las normas constituciones,
receptando las inquietudes aportadas por quienes han de tener las responsabilidades
primarias de su orientacion y ejecucion a efectos de hacer posible la inmediata puesta en
marcha del nuevo gobierno” (Proyecto de Ley N°23.023, en Boletin Oficial 14/12/1983).
La estructura basica del gabinete, no tenia cambios sustantivos en 1989, asi se mantenian en
vigencia los Ministerios de: Interior; Relaciones Internacionales y Culto; Defensa;
Economia; Obras y Servicios Publicos; Educacion y Justicia; Trabajo y Seguridad Social;
Salud y Accién Social.

Si bien se respetaba la Ley, si se modificé la estructura de Secretarias por medio de
decretos. Infiero que esta decision (la de no modificar la ley) se debié a que entre las
elecciones y la entrega del poder (que Alfonsin adelantd, al resignar su mandato ante el
Congreso) s6lo hubo dos meses. Si bien, en 1983 el tiempo fue menor, lo cierto es que la
decisiéon de Alfonsin, de adelantar la fecha de traspaso de mando, se dio a conocer a
mediados de Junio de 1989 y la entrega se realiz6 el 8 de Julio, con s6lo dos o tres semanas
para llevar adelante la transicion. Asimismo, la entrega de mando, no se dio en todos

niveles, ya que los nuevos diputados y senadores electos asumieron sus cargos recién en



31

Diciembre de ese afio. Asi, es factible, que la nueva administracién decidiera no realizar
cambios en el gabinete por medio de leyes, sino reglamentar la ley vigente a través de
decretos, donde s6lo necesitaba la firma del presidente y el Ministro del Interior. Esto fue
asi, porque hubo acuerdo entre Alfonsin y Menem durante el periodo de transicién para
garantizar mayoria justicialista entre julio y diciembre de 1989.

Las modificaciones en la Ley de Ministerios se dieron recién en 1991, con la inclusién y
eliminacion de nuevos reparticiones ministeriales. La Ley N° 23.930 de Abril de 1991,
establecia los primeros cambios en la estructura ministerial del gobierno. El principal
cambio que se dio fue la creacion del Ministerio de Justicia, dividendo la orbita de
Educacién y Justicia y la fusion de Economia y Obras y Servicios Publicos. De esta forma
no se aumentd el nimero de ministros, sino que se fusionaron dos, y se cred uno. Cabe
resaltar que para esta altura del gobierno ya regia la Ley N° 23.696 que preveia la reforma
del Estado, la cual incluia las privatizaciones de los servicios publicos, dejando casi sin
efecto las funciones del Ministerio de Obras y Servicios Publicos.

La nueva Ley de Ministerios, incluyd tres nuevas Secretarias de la Presidencia: Legal y
Técnica, que era Subsecretaria durante el gobierno de Alfonsin; Ciencia y Tecnologia,
perteneciente a Educacidon; y de Programacion y Coordinacién para la prevencion de la
drogadiccion y la lucha contra el narcotrafico. Las mismas ya estaban creados por decreto
desde asumido el gobierno menemista, la Ley sélo las incluy6 en la estructura del gabinete,

y en ese sentido la ley s6lo formalizé lo previamente existente.

1.1.4) Nivel Decreto u otras disposiciones administrativas

El decreto fue utilizado desde el comienzo de la gestion menemista, como una herramienta
para la designacion de funcionarios. Asimismo, por la via del decreto se modificaron areas,
se cambiaron funciones, se realizaron cambios en la estructura ministerial y de Secretarfas.
Un ejemplo de esto, es la creacion de la Secretaria de Programacion y Coordinacion para la
Prevencion de la Drogadiccion y la Lucha Contra el Narcotréfico. El decreto N° 271, del 17
de Julio de 1989, modificaba la Ley de Ministerios, para la creacion de dicha édrea. Este
decreto establecia que esto era posible gracias a lo que establecia la Ley de Ministerios de

1983, en los articulos 10 que estable que “el Poder Ejecutivo Nacional determinard la
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distribucion del personal y bienes muebles e inmuebles que resulte de las modificaciones
que introduce la presente ley, como asimismo y con intervencion de la Secretaria General,
en lo que respecta al organigrama de la Presidencia de la Nacion” (Articulo 10, Ley
23.023). De esta manera, el nuevo presidente se valid de una herramienta rapida y eficaz
para la designacién o cambio de la estructura ministerial, sin necesidad de pasar por el
Congreso de la Nacion.

Asimismo, fue mediante decretos, que el Presidente de la Nacion resolvid, suspender las
Secretarias dependientes de los Ministerios, a efectos de reorganizar la Administracion
Central, dentro del marco de la Reforma del Estado y Emergencia Econémica. Por este
medio, el presidente decreté el “ordenamiento” de la Ley N° 22.520 del afio 1983, para dar
un sustento legal al gabinete ministerial.

Este decreto no modificaba mucho el organigrama del gabinete sino que consolidaba lo ya
actuado en 1991. Asi el decreto establecia siete ministerios: Interior, Defensa, Economia y
Obras Publicas, Justicia, Cultura y Educacién, Salud y Accién Social y Relaciones
Internacionales y Culto; y ocho Secretarias de presidencia: General, Legal y Técnica,
Planificacién, de Inteligencia de Estado, Funcién Publica, Medios de Comunicacion,
Ciencia y Tecnologia y de Programacién para la Prevencion de la Drogadiccion y la Lucha
contra el Narcotréfico.

El cambio sustancial con respecto a la Ley de 1983, y la de 1991, era que este decreto
cambiaba las jerarquias, de la Secretarias de los Ministerios a Subsecretarias. Asimismo se
detectaban cambios notables en algunas Secretarias y reasignacion de funciones. Por
ultimo el Decreto N° 438/92, que fue publicado en Marzo de 1992, sirvi6 como
“ordenador” de la Ley de Ministerios y organizé el gabinete, que se mantuvo casi sin
alteraciones hasta 1999. Asimismo, este decreto sirvié como punto de apoyo para todas las
leyes y decretos de los gobierno sucesivos, ya que organizaba la estructura interna de los

ministerios y las funciones de las diferentes dreas.

1.2)  Paradigma Organizacional
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El nuevo gobierno, tuvo como eje central la Reforma del Estado, desde varios puntos clave,
en primer lugar el achicamiento del Estado a partir de la privatizacién de empresas
publicas, la descentralizacion y la reorganizacion de las estructuras estatales. Esto se dio en
medio de las reformas y los cambios en el sistema global a partir de, por un lado la caida
del Muro del Berlin, y por otro los requerimientos de los organismos internacionales,
influenciados por los cambios en Estados Unidos y Reino Unido principalmente. Asi, el
nuevo paradigma pasaba de viejo paradigma burocritico a un paradigma gerencial. Este
sentido, el nuevo gobierno dio lugar a la gerencia técnica de las grandes empresas en
algunos cargos, y sobre todo el descontento de la gente con respecto a la clase politica para
imponer técnicos y empresarios en cargos claves. Las reformas no sélo abarcaban la
reduccion estatal, sino que también planteaba cambios intergubernamentales, dentro de las
dependencias publicas, buscando esquemas mds eficaces y eficientes. En este sentido la
Nueva Gestion Publica, fue el paradigma que marco gran parte del gobierno menemista, y
que influyo en el armado ministerial. Segiin Bresser Pereira, la Nueva Gestion Publica (o el
New Public Management), tiene que ser analizado desde dos Opticas, la primera que deriva
de la economia institucional, que busca nuevos principios administrativos tendientes a
incluir al usuario y buscando la transparencia y conectividad; la segunda visién que es mds
amplia e incluye la aplicacion de principios gerenciales del sector empresarial al sector
publico (Bresser Pereira: 2001).

Por otro lado, la inclusién de técnicos respondié a dos factores. En primer lugar y como
sefiala Camou (Camou: 1997), la inclusion de técnicos a la funciones publico permitié
motorizar la misma, sobre todo por los mismos habian sido parte de las organizaciones
publicas o privadas que habian realizado los diagndsticos (por fuera del Estado) que
incluian esas reformas. Asi, los tecndcratas fueron quienes verdaderamente llevaron
adelante el proceso de reformas. En segundo lugar, se crefa que y como plantea Thwaites
Rey que el obstdculo residia en una concepcion fuertemente prejuiciosa y de subestimacion
— por definicion- de las capacidades de la burocracia estatal” (Thwaites Rey: 2001). Esta
situacion obligo a la configuracién de nuevos equipos, contratando expertos a través de la
modalidad de consultoria, cuyo principal financiamiento venia de los organismos
internacionales de crédito, como al Banco Mundial. Asi y en términos de Camou (Camou:

1997) no sélo cambio el gué y como hacer sobre todo en materia de politica econdmica y
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administracion estatal, sino que también cambio el quien, por la inclusién de actores

privados, equipos técnicos € instituciones privadas a la tarea de la administracion publica.

1.2.1) Frontera entre lo puiblico y lo privado

Este punto representa un tema importante en la primera presidencia de Menem. En primer
lugar porque a diferencia de lo expresado en la campana, el nuevo presidente rompié con
una tradicion historica del peronismo, como era la centralidad del Estado y una distancia
con los capitales privados. El presidente, ni bien asumid designé en su gabinete un
empresario del grupo Bunge y Born (B&B). Miguel Angel Roig, fue el elegido por Menem
para hacerse cargo del Ministerio de Economia. Asimismo, durante todo el lapso entre las
elecciones presidenciales (celebradas el 14 de Mayo 1989) y la asuncién presidencial (el 08
de Julio de ese afio), los principales operadores del nuevo presidente y este en persona
mantuvieron reuniones con sectores del empresariado, pero sobre todo con el grupo B&B,
al punto de que el plan econdmico del nuevo gobierno fuera confeccionado por los
principales directivos de este holding. Esto, marca el quiebre entre le lo prometido durante
la campafia y lo efectivamente realizado durante el gobierno, mostrando la entrada de
sectores empresariales a lugares claves del gabinete como el empoderamiento formal del
empresariado no ya como actores con influencia, sino con capacidad de ejecutar politicas

publicas.

Asimismo y continuando el anélisis de Oszlak (1999), sobre las esferas publico y privado,
es importante resaltar que a partir del menemismo hubo un corrimiento de las esferas
publicas y privadas. Asi los procesos de privatizacion y de descentralizacion han
modificado la relacidn entre estas esferas. Estos procesos deben ser entendidos en el sentido
de que tanto las privatizaciones como la descentralizacion han intentado restructurar la
burocracia, pero sobre todo, y como marca Oszlak, las privatizaciones de empresas publicas
sirvieron para modificar de manera irreversible los acuerdos institucionales entre la
sociedad y el estado, ddndole mds lugar a los privados y al mercado en cuanto a la

resolucion y administracion de estos servicios. De esta forma, se reasignaron
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responsabilidades que antes pertenecian al sector publico, y ahora pasaban a ser parte del

sector privado.

Por otro lado, se creyo que la descentralizacion servia para eliminar grandes sectores de la
burocracia, achicando el Estado y dotdndolo de mayor eficiencia, como sucedia con las
empresas privadas. Pero, lo que realmente sucedié fue que muchas dreas pasaron a las
provincias. Si bien las privatizaciones achicaron la planta funcional y las tan mentadas
reformas del estado, hicieron que la planta de funcionarios y de empleados se achicara, a
costa de dar mds lugar a los privados para la realizacion de muchas tareas a partir de la
tercerizacion. Por ultimo, el proceso de reforma, pero sobre todo de privatizaciones no fue a
partir de la “autonomia estatal”, sino que por el contrario se realizo con un alto de grado de
informalidad y en connivencia con los capitales privados, los cuales participaron tanto del
procesos de reforma, como de los beneficios que este trajo. Asi, las esferas publicas y
privadas se confundieron al punto que quienes debian llevar adelante las privatizaciones,
eran en gran medida parte del “establishment” econdmico y social que estaba interesado en
comprar las empresas publicas. Segin Oszlak, esto deberia haber sido al revés, ya que se
considera que para llevar adelante este tipo de procesos es necesaria una capacidad estatal
autobnoma, pero sobre todo contar con capacidad administrativa y técnicas dentro del

Estado.

En este apartado es importante no mezclar los niveles analiticos, es decir “lo estatal” con lo
“gubernamental” y para ello es importante destacar que el profundo cambio operado en el
primero no necesariamente impactdé de la misma manera en el segundo, y que su

caracterizacion sirve para contextualizar.

2) GESTION DEL CAMBIO ORGANIZACIONAL

2.1) Acciones de Implementacion

El Decreto 435/90, resolvid “suspender” las Secretarias dependientes de los Ministerios,
convirtiendo las mismas en Subsecretarias, con un maximo de treinta dos, segun la letra del

decreto. De esta manera, el objetivo era reducir las reparticiones dentro del ejecutivo para
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poder achicar el nivel de gastos de la administracion, pero sobre reducir el nimero de
funcionarios. Asi, el nuevo escalafén iba de Ministro a Subsecretario, evitando el nivel de
secretarios. La Reforma del Estado, necesitaba asimismo una serie de funcionarios
dispuesta a llevar adelante este proceso, lo cual obligo a despolitizar gran parte de los
cargos, cubriéndolos por técnicos. Sobre esto Marcos Novaro entiende que las reformas que
se llevaron delante de 1989, obligaron al presidente, “a tomar distancia de su coalicion
electoral” (Novaro, 1999: 55) y sobre todo del partido. De esta forma, para Novaro el
gobierno buscaba ganar autonomia para conseguir formar una coalicion de apoyo maés
amplia para el nuevo rumbo econémico y estatal. En este plano, el gobierno justicialista
llevé adelante todas las “politicas recomendadas por el pensamiento liberal: ortodoxia
fiscal y monetaria, privatizaciones apertura de la economia, desregulacion, atraccion de

capitales extranjeros” (Gervasoni, 1998:2).

2.1.1) Creacion/Eliminacion de reparticiones

El primer gabinete peronista, no tuvo grandes cambios en su estructura basica. El cambio
principal fue la creacion de una nueva Secretaria de la presidencia (Programacién y
Coordinacién para la prevencion de la drogadiccién y la lucha contra el narcotréifico). No
hubo cambios significativos en los ministerios, manteniéndose la estructura anterior. Si
bien se cred una sola nueva Secretaria de la Presidencia, se le dio rango de Secretaria a la
Subsecretaria de Legal y Técnica y se cambi6 de organismo a Ciencia y Tecnologia, que
paso de pertenecer a Educacién y Justicia a depender de la Presidencia de la Nacion.

Ampliando en tres el niimero de Secretarias dependientes del Presidente.

Los cambios mds significativos comenzaron a darse a partir de 1990, donde se crearon
nuevas areas y se eliminaron otros. El Ministerio de Obras Publicas, como ya se dijo, fue
pasado a la 6rbita de Economia. Por otro lado se cre6 el nuevo Ministerio de Justicia, lo
cual modificé la estructura de Educacién, del cual dependia, quedando éste como

Ministerio de Cultura y Educacion.

Estos cambios respondieron en gran medida a cuestiones coyunturales. La creacion del

Ministerio de Justicia, respondi6é segun el decreto de promulgacion y de organizacion del



37

area a la necesidad de atender el despacho de los asuntos relacionados con esa drea de
gobierno. Asimismo se afirma la necesidad de contar con un drea especifica para atencion
de los deberes del area como producto del Programa de Reforma Administrativa, dado el
grave estado de desorganizacidon administrativa. Asi, el Ministerio de Justicia, iba a
jerarquizar el drea, dotando la independencia, presupuesto y recursos a efectos de alcanzar

un mayor grado de eficiencia en las acciones asignadas.

El mayor grado de creacion de organismos se vio en las Secretarfas dependientes de
Presidencia de la Nacion. Es posible pensar que la creaciéon de un mayor nimero de
Secretarias de la Presidencia, respondiera al estilo centralista y jerarquizado del presidente
Menem, que de esta forma se aseguraba un mayor control sobre algunas aéreas que
dependian directamente de él. En este sentido, en 1991 se cred la Secretaria de Deportes de
la Presidencia de la Nacidén, aduciendo la necesidad de centralizar la definicién e
implementacién de politicas especificas en el mds alto nivel de decision nacional (Decreto
382/90). Esto, permite ver, como se centralizaban ciertas decisiones que dependian s6lo del
presidente. Asimismo, se cred ese mismo afio, la Secretaria de Recursos Naturales y
Ambiente Humano, teniendo presente la creciente preocupacion internacional en la materia
y el desarrollo de dreas semejantes en otros paises. En este sentido, se justifica la creacion
de dicha é4rea dentro de la Presidencia, a efectos de que esta dltima cuente con un

organismo o ambiente que oriente, coordine y disponga todas las acciones en la materia.

Esta légica, de creacion de areas dentro del la Presidencia, responde a la necesidad de
contar con areas con el mdximo nivel de decision gubernamental y jerarquia. Todas las
creaciones fueron realizadas a partir de la via del Decreto, haciendo uso de la potestad del
presidente de designar y decidir las dreas que crea necesario para que lo asistan en la

gestion de gobierno.
2.1.2) Nivel de variacion del organigrama presidencial

Si se analiza la variacion de un gabinete a otro, entre Alfonsin y Menem, es ficil arribar a la
conclusiéon que el Gabinete de Ministros se mantiene estable a grandes rasgos. Salvo
contadas excepciones y cambios coyunturales, hay una estructura bésica de funcionamiento

que no ha tenido grandes cambios. Esta estructura estd compuesta por los ministerios de:
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Interior, Defensa, Relaciones Internacionales y Culto, Economia, Educacién (a pesar de los
cambios); Trabajo y Salud. Las dreas de Justicia, Accidon Social y Seguridad Social, han ido

cambiando de un gabinete a otro y ocupando distintas jerarquias.

En el nivel Secretarias de la Presidencia, se mantienen: General, Planificacion, Inteligencia
de Estado (a pesar de los cambios nominales); Informacién Publica (o Prensa y Difusion,
segun el gobierno) y Funcion Publica. El resto de las Secretarias, como Turismo, creada en
1986 por el decreto N° 739/86, fueron cambiando de lugar o de rango, segin los cambios
en el gabinete y las ideas bdsicas de quien ejercia la presidencia. A partir de las
modificaciones en la Ley entre 1990 y 1992, se multiplican en nimero las Secretarias, ya
que a las cinco originales se fueron sumando cinco nuevas (Legal y Técnica, que cambio de
rango), Recursos Naturales y Ambiente Humano, Deportes, Ciencia y Tecnologia; de
Programa y Coordinacién para la prevencion de drogadiccion y lucha con el narcotréfico.
Este aumento, como ya vimos respondié a la necesidad de centralizar las decisiones e

implementaciones de algunas politicas en la figura del presidente.

2.2) Transferencia de competencias

Como ya se vio en otros apartados, no hubo grandes modificaciones de un gobierno a otro,
ni transferencias significativas. Salvo la creacion de algunas Secretarias, como fue la
creacion de la Secretaria de Ciencia y Tecnologia, que antes pertenecia al Ministerio de
Educacion y Justicia; la creacidn de la Secretaria de Programacion y Coordinacién para la
prevencion de la drogadiccion y la lucha contra el Narcotrafico. A partir del Decreto N°
438/92, algunas Subsecretarias o Secretarias absorbieron funciones de otras areas. El
cambio fundamental de esta norma, fue que todas las Secretarias dependientes de los
Ministerios, pasaron a tener rango de Subsecretarias a partir de lo dispuesto en el Decreto

435/90, segun ya se dijo.

2.2.1) Transferencia de competencias intra-gubernamental
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Luego de las reformas en 1990 y 1991, y la creacion del Ministerio de Justicia, la fusién de
los Ministerios de Economia, Obras y Servicios Publicas, y el de Cultura y Educacidn,
hubo algunas transferencias importantes. La Secretaria de Cultura, paso a la Orbita de

Educacién y Cultura, dejando de ser Secretaria dependiente de la Presidencia de la Nacion.

El resto de las Secretarias de la Presidencia, no sufrieron cambios ni transferencias, salvo
de nombre como Informacién Publica, que paso a llamarse Prensa y Difusion. Esta drea
sufrid modificaciones en sus funciones, ya que se transferia a dicha area, “los servicios,
organismos, empresas y sociedades (....) que se encuentren en otras jurisdicciones y
desarrollen actividades referidas a la difusion”, segin lo establecido en el Decreto N°
17/89. Excepcidn de esto fueron aquellas referidas a fines culturales, que se mantuvieron en

el area de Cultura, dependiente del Ministerio de Educacion y Cultura.

2.2.2) Transferencia de competencias inter-gubernamental

Luego de las modificaciones a partir del ordenamiento de la Ley de Ministerios, por el
decreto 438/92, si hubo transferencias importantes entre las Secretarfas. Esto respondi6 a
que se resolvid por medio del decreto 435/90, la suspension de las Secretarias y la
transformacion de las mismas en Subsecretarias, imponiendo un miximo de treinta dos,
distribuidas en todos los Ministerios. De esta manera, hubo que reducir Secretarias,
fusionando areas a efectos de cumplir con el objetivo propuesto. Por ejemplo el Ministerio
del Interior, pasé de tener varias Secretarias, a tener cuatro Subsecretarias: la Subsecretaria
de Interior, absorbid las funciones de las Secretaria de Provincias y la Subsecretaria de
Interior; la Subsecretaria de Accidn Politica absorbié a las Secretarias de Accion Politica y
Accion Cooperativa; el resto de las Subsecretarias mantuvieron las funciones de las
Secretarias homoénimas: Asuntos Institucionales (que absorbié a Derechos Humanos) y

Coordinacion.

Entre la transferencia de competencias entre un gobierno y otro hay algunos casos que son
importantes resaltar: primero la transferencia de la Secretaria de Cultura de Nacion, que fue

transferida al Ministerio de Educacion y Justicia, luego Ministerio de Cultura y Educacion.
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Por otro lado, este ministerio dejé de tener influencia sobre la Secretaria de Ciencia y
Tecnologia, que a partir del decreto N°19/89, fue jerarquizada como Secretaria de la
Presidencia de la Nacion, a efectos de fortalecer la capacidad de decisién en la materia,
pero también para que el presidente cuente con un asesoramiento inmediato y directo en
funcién de las decisiones a tomar sobre los temas referentes a la misma. Por ello, el cambio
si bien no modificé de manera sustancial el organigrama ministerial, fue un caso mds donde
se centraliz6 en la Presidencia de la Nacidn, la toma de algunas decisiones, marcando un

estilo de gestion jerarquizado y centralizado.

3) CIRCUITOS POLITICO-ADMINISTRATIVOS

3.1) Relacion entre el diseiio organizacional y el ejercicio de gobierno

Como ya sefalé, Novaro (1999) marca la necesidad del gobierno de la conformacion de
una coalicion que permitiera al presidente Menem, llevar adelante el plan de reformas, que
ni bien pasaron las elecciones, el presidente y su grupo mds cercano, plantearon la
necesidad de llevar adelante estas reformas estructurales en el sistema econdmico y sobre
todo en la estructura estatal. Una clara sefial de esto fue el acercamiento entre el electo
presidente y el poderoso grupo econdmico Bunge & Born. Este acercamiento, rompia con
una de las banderas clasicas del peronismo de “combatir al capital”, por lo menos en el
plano simbodlico. En ese sentido Perén mantuvo estrechos vinculos con el empresariado
“nacional”, dado que José Ber Gelbard fue ministro de Per6én en los afios 70; aunque la
vinculacién con Bunge & Born iba madas alld, dado que la empresa era la principal
comercializadora de granos y un

Este acercamiento, no fue s6lo una cuestion de forma sino que se encargd a este grupo el
armado del plan econdmico que terminara con la hiperinflacion, estabilizara la economia y
propiciara el desarrollo. Asi, el gobierno comenzé con un camino de alianzas con grupos
liberales para poder llevar adelante las reformas. De esta alianza, formaron parte los
empresarios, técnicos cercanos al peronismo pero también habian formado parte de los

equipos econdmicos del Proceso de Reorganizacion Nacional, y partidos politicos liberales
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como la Unién de Centro Democritico (UCEDE), de Alvaro Alsogaray, quien fue
nombrado como asesor para la deuda externa y su hija nombrada a cargo de la privatizacion
de ENTel. De esta forma, el disefio institucional respondié sin lugar a dudas a los
requerimientos del nuevo plan econdmico. En este sentido, esta alianza permitié una base
de sustentacion tanto en el congreso, como con la opinién publica, ya que como marca
Novaro, esta se manifestaba contra “la clase politica” y “los sindicalistas” que eran vistos
como los culpables de todo. Sobre esto, Gervasoni aclara que en el plano politico, el
gobierno menemista, busco debilitar la alianza con los sindicatos, mientras que “busco
nuevos apoyos en el gran empresariado nacional, el capital transnacional, los partidos de
centro derecha nacionales (bdsicamente la UCeDé) y provinciales, la mayoria moderada
de las fuerzas armadas y los sectores conservadores de la Iglesia Catolica” (Gervasoni,
1998: 2). Todo lo cual se vio plasmado en el armado del gabinete y en las politicas

implementadas.

3.1.1) Modelo de toma de decisiones

Al tener el gabinete cierto sesgo de confianza entre los ministros y el presidente, ya que
muchos de estos tenian una relacidon personal, anterior a la politica, las decisiones fueron en
algun punto consensuadas a partir de esta relacion. Asimismo, la falta de dirigentes de peso
en el gabinete posibilité que el presidente dispusiera de mayor margen de maniobra para la
toma de decisiones. No es menos importante, el hecho de que el presidente dispusiera
ministros ligados a los sindicatos (Triacca en Trabajo), la iglesia (Salonia en Educacion), y
las corporaciones empresarias (Roig, Rapanelli y Cavallo) que poco tenian que ver con la
tradicion partidaria (Gervasoni: 1998). Esto permitié mayor grado de independencia del
presidente para tomar decisiones, en funcion de los pensamientos e ideas de estos
Ministros, quienes influian sobre el presidente. Si bien se privilegié los encuentros con
algunos ministros, la toma de decisiones quedd siempre en manos del presidente, quien
disponia los cambios de Ministros o los enroques de manera unilateral y de acuerdo a las

necesidades.



42

3.1.2) Conformacion del gabinete

La principal particularidad del gobierno menemista, es la designacién de ministros sin tener
en cuenta la base partidaria o no respetando la historia tradiciéon de la militancia peronista.
Si bien el primer gabinete presidencial, estuvo compuesto por integrantes indiscutidos del
partido como [talo Luder, en el Ministerio de Defensa, o Eduardo Bauzd en el Ministerio
del Interior o Julio Corzo a cargo del Ministerio de Salud y Accién Social, el resto del
gabinete no respondi6 a una légica partidaria, sino que mas bien fue por acuerdo con otras
fuerzas politicas o grupos empresarios, atn asi, ninguno de estos era al momento de asumir
un dirigente importante dentro del partido. Asi ingresaron Antonio Salonia a Educacién y
Justicia, que pertenecia al desarrollismo y tenia vinculos con la iglesia, o Domingo Cavallo
que era uno de los lazos con el establishment y un técnico reconocido por Estados Unidos,
que ocupo la Cancillerfa, hasta 1991. Completaban el plantel ministerial Miguel Angel
Roig, en Economia que fue un aporte de los empresarios, especialmente del grupo Bunge &
Born y Roberto Dromi a Obras y Servicios Publicas, que si bien era cercano al peronismo,
ya que se habia desempefiado como asesor de Eduardo Menem en el Senado. Dromi, tenia
como unica finalidad encarar el proceso de reforma de las empresas publicas, a través de las

privatizaciones y la reforma del Estado.

Lo mas significativo del primer gabinete ministerial de Menem, y atendiendo a los cambios
que se fueron suscitando, ya sea por la muerte de algunos ministros (como Roig) o los
enroques como pasé con Herman Gonzdlez, Eduardo Bauz4, Domingo Cavallo o Guido Di
Tella, es la conformacion de un equipo que respondid a tres cuestiones importantes. En
primer lugar, la fusién entre un gabinete mds técnico con ministros como Cavallo, Roig,
Rapanelli, Dromi, Leén Arslanian (Justicia) o Jorge Rodriguez (Cultura y Educacién) con
un gabinete mas politico con Bauzd, Luder, Triaca, Manzano, Ruckauf y Corach (Interior
ambos dos). Estos dos aspectos se fusionaron de manera tal que el gabinete se componia
por técnicos en algunas dreas principalmente en Economia, lo cual signific6 un cambio

importante con respecto a su predecesor.

Por otro lado, es importante resaltar la designacion de ministros leales al presidente que en

muchos casos fueron rotando de ministerio segin las necesidades coyunturales del
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momento. Ejemplo de esto son Bauza, Erman Gonzalez, Julio Mera Figueroa o Manzano.
Asi Eduardo Bauza ocupo en la primera presidencia los cargos de Ministro Interior y Salud
y Accién Social, respectivamente para luego abandonar el Gabinete y ser Secretario
General de la Presidencia y volver en la segunda presidencia como jefe de Gabinete. El
caso de Erman Gonzdlez es particular, ya que debido a la cercania y confianza del
presidente, ocupo los Ministerios de Salud y Accién Social, Economia (fue el sexto
ministro de economia en 1989 y el tercero en los primeros seis meses de la nueva
presidencia), para terminar en Defensa. Estos casos marcan la pauta de que la confianza
del presidente era depositada en algunos pocos colaboradores, los cuales iban enrocando su

posicién de acuerdo a las necesidades que iban quedando vacantes por causas diferentes.

Por ultimo, el gabinete estuvo integrado por un mayor nimero de Ministros y Secretarios
con arraigo territorial y sobre todo con participacion de las provincias. A diferencia de
Alfonsin, donde sé6lo se cuentan pocos casos de Ministros que fueron de Capital Federal o
la provincia de Buenos Aires, el primer gabinete de Menem (desde 1989 a 1995) contaba
con colaboradores cercanos de La Rioja (provincia originaria del presidente, como Erman
Gonzédlez y Ramén Herndndez en cardcter de Secretario Privado (que no forma parte del
gabinete), por otro lado, el santafesino Alberto Kohan, como Secretario General de la
Presidencia, y Julio Corzo (Cérdoba); Bauzd y Dromi que eran de Mendoza y Mera
Figueroa de Salta. Asimismo también incluy6 a politicos de Capital Federal (Di Tella,
Béliz, Oscar Camillion o Carlos Corach) y de la provincia de Buenos Aires (Luder',
Ruckauf, Arslanidn). También hubo de inclusion en secretarias y subsecretarias
ministeriales a politicos provinciales segin acuerdo con las elites politicas provinciales,

como por ejemplo Chaco, Cérdoba, Mendoza o Santa Fe.

3.1.3) Dindmica Presidente — Gabinete

Mientras que en el gobierno anterior, se expresa la l6gica radial del presidente para con los
ministros, durante este proceso se impuso una logica piramidal y centralizada por parte del

presidente (De Luca: 2011). Asi, la relacion del gabinete con el presidente, siempre era

' Luder naci6 en Santa Fé pero desarroll6 parte de su carrera politica en la Prov. De Buenos Aires.
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jerarquica, dependiente del primer mandatario, y derivando para abajo siguiendo la logica
de una piramide. El Ginico cargo que mantuvo durante el primer mandato cierta relevancia y
centralidad por fuera del presidente, fue la Secretaria General que obtuvo rango de
ministerio y tenia cierta preeminencia sobre el resto. De todas formas, De Luca aclara que
las posiciones eran moviles, y no fijas de acuerdo a las decisiones del presidente. Es notable
ver los cambios que se produjeron dentro del gabinete, donde se enrocaban o sacaban

ministros segun cuestiones coyunturales.

Por otro lado, y marcando una diferencia importante con su predecesor, Menem si realizaba
reuniones de gabinete. Si bien estas no eran de caracter definitivo, ni el &mbito para la toma
de decisiones, eran semanales y con gran cantidad de funcionarios, no restringido sélo a los
Ministros y Secretarios de la Presidencia. Este hecho marca una diferencia fundamental, ya
que permite ver cierta cohesion para la informacion de las decisiones. Como ya se dijo,
estas reuniones tenian mas cardcter informativo que deliberativo o decisorio. Por caso,
luego de la muerte del ministro Roig, el nombre del reemplazante era discutido en una
reunion de gabinete llamada de urgencia, con participacion de dirigentes, pero sin la
presencia del presidente, el cual tomo la decision con su circulo intimo, desconociendo en
muchas casos las impresiones de los ministros. Esto se repiti6 en varias oportunidades, pero
no quitaba importancia a la voluntad del Ejecutivo de reunir al gabinete para brindar

informacion sobre el rumbo del gobierno.
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CAPITULO 3: La reforma de la Constitucion de 1994 y la crisis de la presidencia.

1. GOBIERNO DE CARLOS MENEM (1995-1999)

1) MODELO ORGANIZACIONAL

1.1)  Condiciones Normativas

Las condiciones normativas, del primero al segundo gobierno de Menen, no se
transformaron sustancialmente, a pesar de la modificacion de la Constitucion Nacional.
Estas modificaciones, no alteraron ni el gabinete, ni la forma de designacién ni las
facultades del presidente para rearmarlo La inclusion de la figura del Jefe de Gabinete, no
modificé ningln aspecto normativo general, y s6lo sirvié para complementar y reasignar

funciones, pero no se dieron modificaciones en el armado de la estructura ministerial

1.1.2) Nivel Constitucional

La nueva constituciéon no modificaba, ni reglamentaba la designacion de los ministros, lo
cual permitia al presidente decidir libremente sobre el grupo de asesores y colaboradores
que lo acompafiarian en la gestion de gobierno. La nueva constitucion establece en su
articulo 100: “El jefe de gabinete de ministros y los demds ministros secretarios cuyo
niimero y competencia serd establecida por una ley especial, tendrdn a su cargo el
despacho de los negocios de la Nacion, y refrendardn y legalizardn los actos del presidente
por medio de su firma, sin cuyo requisito carecen de eficacia’. De esta forma, era el
Congreso el encargado de aprobar la estructura del gabinete a través de una ley, pero esto
no modifica las disposiciones anteriores. Tradicionalmente, es el nuevo gobierno quien
envia la Ley de Ministerios que no sufre modificaciones, pues es una potestad de quien
gana las elecciones, armar su equipo de gobierno. Asimismo, el articulo 99 inciso 7)

establece que el Presidente de la Nacion “Nombra y remueve a los embajadores, ministros
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plenipotenciarios y encargados de negocios con acuerdo del Senado; por si solo nombra y
remueve al jefe de gabinete de ministros y a los demds ministros del despacho, los oficiales
de su secretaria, los agentes consulares y los empleados cuyo nombramiento no estd
reglado de otra forma por esta Constitucion”. Este articulo, es semejante al articulo 83,
inciso 3 de la Constitucion Nacional previa a la reforma del "94; Sélo se incluye la figura
del Jefe de Gabinete, el cual también era designado por el presidente, por si sélo, y se
agregé algo importante: E1 JGM también puede ser destituido'' por el Congreso y debe,
ademds, informar obligatoriamente a cada una de las camaras'>.

Dentro de la reforma, se modificé el mecanismo de utilizacién de los decretos de necesidad
y urgencia, los cuales ahora deberian ser refrendados por el presidente, el Jefe de Gabinete,
los ministros y luego ser aprobados por una comisién bicameral del Congreso de la Nacion.
Esta comision en la practica nunca funciond, por tanto el mecanismo de utilizacién de los

decretos se mantuvo igual.

1.1.3) Nivel Ley

No hubo, durante la segunda presidencia de Menem, cambios en la Ley de Ministerios y se
siguieron utilizando las modificaciones a la Ley de 1992, con el decreto ordenador
correspondiente. Asimismo no se sancionaron leyes con respecto a la organizacion del

gabinete, sino que se continud utilizando el econémico recurso del Decreto.

1.1.4) Nivel Decreto u otras disposiciones administrativas

"Bl ~ voto de censura ~ pude provocar la remocién del Jefe de Gabinete y fue incorporado con un mecanismo
especial y operativo de control de gestion que tiene el Congreso respecto del Poder Ejecutivo, sin referencias
a causales explicitas de remocion por juicio politico donde el control alcanza también al desempefio legal del
funcionamiento ( Art. 53,59 y 60 ). Y si se tiene en cuenta que el JGM es el que refrenda los DNU (art. 99
inc. 3) es una figura no menor en términos formales, aunque en la experiencia argentina es casi un ministro
mas.

"2 Concurrencia al Congreso, interpelacién y mocién de censura: (Art. 101 CN) ~ El Jefe de Gabinete debe
concurrir al Congreso al menos una vez por mes, por mes, alternativamente a cada una de las camaras, para
informar de la marcha del gobierno, sin perjuicio de lo dispuesto en el art. 71 ( “Cada una de las Camaras
puede hacer venir a su sala a los ministros del Poder Ejecutivo para recibir las explicaciones e informes que
estime conveniente”
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El decreto continu6 siendo durante el segundo gobierno menemista, la herramienta clave
para la designacion de ministros-secretarios y colaboradores. Todas las nuevas
designaciones de los ministros y secretarios de la Presidencia de la Nacion, fueron
realizados mediante decretos presidenciales. El Decreto N° 1/95 del 08 de Julio de 1995,
designaba al Jefe de Gabinete. La diferencia que introducia la modificacion de la
constitucion Nacional era que el resto de los Ministros y Secretarios debia ser refrendado
por el Jefe de Gabinete, por tanto este era el primero a ser designado. Segun el decreto de
designacion del Jefe de Gabinete, el mismo era refrendado por el Escribano General de
Gobierno.

Al igual que durante los primeros seis afios de gobierno, el decreto fue la herramienta mas

facil y rdpida para designar colaboradores en todos los dmbitos del gobierno.

1.2)  Paradigma Organizacional

Al igual que los otros apartados, no hubo modificacion del rumbo ni cambios en la idea
original para la organizacion del gobierno y la administracion del Estado, manteniéndose la
linea de accidn y el rumbo ya descripto en este mismo apartado, para el primer gobierno

menemista.
1.2.1) Frontera entre lo puiblico y lo privado

De la misma forma que en el apartado anterior, no hubo variaciones en este punto, y el
segundo gobierno menemista fue en este punto en particular (como en otro) una

continuacion y profundizacion del primer gobierno y sus principios rectores, ya descriptos.

2) GESTION DEL CAMBIO ORGANIZACIONAL

2.1) Acciones de Implementacion
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Pasado el primer paquete de reformas estructurales, con las reformas de primera y segunda
generacion, el segundo mandato de Menem, no planteé grandes cambios, sino mds bien

continuacion y el manteamiento de los planes ya ejecutados y descriptos anteriormente.

2.1.1) Creacion/Eliminacion de reparticiones

La creacion de reparticiones tampoco varid la organizacion general del gobierno. El caso
mdas notable es por supuesto, la Jefatura de Gabinete, que fue una creacién de los
convencionales de 1994. Los ministerios no sufrieron modificaciones alguna, aunque si se
crearon dos nuevas Secretarias de Estado: la de Seguridad y Protecciéon de la Comunidad y

la de Desarrollo Social.

A partir de 1985, ya se venia discutiendo la instauracion de un sistema semi-presidencial o
bien semi-parlamentario que atenuara el presidencialismo. Esta propuesta fue llevada a la
convencion que reformo la constituciéon en 1994, sobre todo por el radicalismo encabezado
por Raul Alfonsin. Este ultimo habia creado en 1985 el Consejo para la Consolidacion de la
Democracia, cuyo fin era lograr una reforma del sistema politico, que permitiera atenuar la
institucién presidencial, permitiendo el control efectivo de ejercicio del poder y posibilitar
la participacion y de otras fuerza politicas en el gobierno. El Jefe de Gabinete, tenia como
objetivo entonces ser un fusible que diera mayor estabilidad del presidente y permitiera
evitar las crisis, como asi también desconcentrar las funciones de la presidencia. Lo cierto
es que la creacién de esta institucion no respondié a esta manda, sino que sélo incluyo la
figura del Jefe de Gabinete como una figura coordinadora del gabinete y de la
administracion estatal, y como un brazo ejecutivo en muchos casos del propio presidente.
Esta nueva institucion como bien dice el articulo 99, inciso 7 de la Constitucién Nacional,
es designado por el Presidente, de manera unilateral (por si solo), lo cual imposibilita
cualquier cooperacion de otras fuerzas politica en el gobierno o en la designacidon del

mismo.

Entre las atribuciones més relevantes del Jefe de Gabinete segin la constitucion en su

articulo 100 se encuentran:
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o “Fjercer la administracion general del pais” (inciso 1);

e “efectuar los nombramientos de los empleados de la Administracion, excepto los
que correspondan al Presidente” (inciso 3);

e “coordinar, preparar y convocar las reuniones de gabinete de ministros,
presidiéndolas en caso de ausencia del Presidente” (inciso 5);

o  “enviar al Congreso los proyectos de Ley de Ministerios y de Presupuesto
Nacional, previo tratamiento en acuerdo de gabinete y aprobacion del Poder
Ejecutivo” (inciso 6);

®  “Refrendar los decretos reglamentarios de las leyes, los decretos que dispongan la
prorroga de las sesiones ordinarias del Congreso o la convocatoria de sesiones
extraordinarias 'y los mensajes del Presidente que promuevan la iniciativa
legislativa (inciso 8);

e “concurrir a las sesiones del Congreso y participar en sus debates, pero no votar”

(inciso 9);

Por ultimo este Articulo estipula que “el jefe de gabinete de ministros no podrd
desemperiar simultdneamente otro ministerio”. Por su parte el articulo 101, estable que el
mismo debe “concurrir al Congreso al menos una vez por mes, alternativamente a cada
una de sus Cdmaras, 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 Cdamaras, y ser removido por el voto de la mayoria absoluta de los
miembros de cada una de las Cdmaras”. A pesar de esto, en la préctica y sobre todo
durante el gobierno menemista, el Jefe de Gabinete se vio permeado por quien ocupaba el
cargo y no era mas que un coordinador del gabinete, sin muchas prerrogativas formales. En
el caso de Bauza, la Jefatura de Gabinete tuvo un rol més politico y de coordinacion del
gabinete, debido a la confianza de este con el presidente pero también por la impronta de
este. Por el contrario, Jorge Rodriguez, dio un rol més técnico y neutral, no teniendo tanta
injerencia politica, y soOlo coordinando de manera formal y cabal la actividad
administrativa, sin entrar en conflicto con otras areas del gabinete. Esta situacion, hizo que

el jefe de gabinete fuera una herramienta mas a disposicion del primer mandatario para
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controlar a su equipo de gobierno, que una pieza para lograr el equilibrio dentro del

presidencialismo y controlar al titular del ejecutivo (De Luca 2011: 46; Novaro 2000).

2.1.2) Nivel de variacion del organigrama presidencial

Este nuevo gobierno es una continuacién del anterior, pues no hubo variacion del gabinete,

salvo como ya se dijo la inclusion del Jefe de Gabinete y las dos nuevas secretarias.

La variaciéon en los nombres de los ministros respondié bdsicamente a una cuestion
organizacional, ya que algunos cambiaron de lugar o asumieron cargos electivos y esto
modificaba el plantel. Eduardo Bauz4, por ejemplo fue designado como Jefe de Gabinete,
dejando libre la Secretaria General de la Presidencia. A pesar de este cambio, no hubo mas

modificaciones en el plantel de gobierno, a pesar de la asuncion de un nuevo mandato.

Por ultimo, las variaciones que se dieron fueron producto de la sancién de varios decretos, a
partir del afio 1992 que devolvian a los ministerios la posibilidad de contar con una
estructura funcional con Secretarias y Subsecretarias. Cabe resaltar que el decreto 435/90,
resolvid “suspender” las secretarias dentro de los Ministerios, imponiendo un médximo de
treinta y dos subsecretarias a dividir entre todos los Ministerios, como una accién para
lograr achicar el Estado, debido a la Emergencia Economica. Esto limitaba el niimero de
cargos politicos e implicaba el achicamiento de los Ministerios. A partir del afio 1992 y
1993, los Ministerios comenzaron a recobrar la organizacidn con Secretarias y
Subsecretarias, lo cual variaba y ampliaba el nimero de funcionarios politicos. El primer
ministerio en solicitar dicha transformacion fue el Ministerio de Economia, Obras y
Servicio Publicos, fundamentando dicho pedido en la necesidad de contar con mayor nivel
de decisién para la implementacion de las politicas econdmicas. Luego fueron siguiendo
esta modalidad el resto de los Ministerios. Para el afo 1995, todos los Ministerios contaban

con estructuras jerdrquicas que contaban con Secretarias y Subsecretarias en sus carteras.

2.2) Transferencia de competencias
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A pesar del la introduccion del Jefe de Gabinete a la estructura ministerial, no hubo grandes
transformaciones en las estructuras ministeriales. Los principales cambios se fueron dando
en afios anteriores a la puesta en funciones de la nueva institucion. Por tanto, las

transferencias de competencias de la nueva cartera, fueron poco significativas.

2.2.1) Transferencia de competencias intra-gubernamental

Al poner en funciones al Jefe de Gabinete, segiin lo establecido en la nueva Constitucion,
debié darse una organizacion institucional a dicha drea. Asi la Decision Administrativa
N°3/95, dot6 de estructura organizativa a dicha 4rea. En esta disposicion, se resolvié que la
Secretaria de Planificacion de la Presidencia de la Nacion, fuera pasada al dambito de la

Jefatura de Gabinete bajo el nombre de Secretaria de Planeamiento.
2.2.2) Transferencia de competencias inter-gubernamental

Como ya se dijo, salvo la inclusion de la Jefatura de Gabinete y la creaciéon de dos
Secretarias de la Presidencia de la Nacion (De seguridad y proteccion de la comunidad y
Desarrollo Social) no hubo grandes cambios entre el primer y el segundo mandato

menemista.

3) CIRCUITOS POLITICO-ADMINISTRATIVOS

3.1) Relacion entre el diseiio organizacional y el ejercicio de gobierno
3.1.1) Modelo de toma de decisiones

El igual que en otros apartados, este refleja la continuidad del estilo impuesto por el
presidente durante el primer mandato, no habiendo cambios significativos en el estilo y la

forma de tomar las decisiones en el Ejecutivo Nacional.

3.1.2) Conformacion del gabinete
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El gabinete que asumi6 en 1995, fue la continuacion del que venia en funciones desde 1989
con las modificaciones que ya se especificaron. El principal cambio que se dio fue la
designacion de Eduardo Bauza como Jefe de Gabinete, dejando libre la Secretaria General
de la Presidencia, ocupada por Alberto Kohan. La designacion de Bauza en este cargo
respondié a dos cuestiones que ya fueron analizadas: primero la confianza del presidente
respecto a este ultimo; en segundo lugar por el tinte politico que Bauza podia imprimirle al

cargo.

En 1996 se dio una modificacion en la Jefatura de Gabinete, ya que Bauzd debi6 alejarse
del cargo por razones de salud. El nuevo Jefe de Gabinete y que estuvo al frente de la
cartera hasta 1999, fue Jorge Rodriguez, quien ocupaba la cartera de Cultura y Educacion.
Segtn los diarios de la época'® esta designacién se debié a la relacién equidistante que
Rodriguez mantenia tanto con todos los sectores dentro del gabinete, evitando las disputas y
sobre todo con el ala politica del gabinete y el equipo econémico, eminentemente mas
técnico. Esta relacion equidistante aseguraba la neutralidad de nuevo Jefe de Gabinete con
respecto a la diferencias dentro del gabinete. Si bien, el presidente defendié su
nombramiento por la trayectoria politica del mismo, lo cierto es que aseguraba un equilibrio
dentro del gabinete. Asimismo, mientras que Bauza tenia un rol mds politico, Rodriguez
adquirié un rol mds técnico al area, esto también aseguraba la neutralidad, pero sobre todo

evitaba las rispideces con el equipo econémico conducido por Cavallo.

Al dejar Rodriguez la cartera de Educacion fue designada en ese cargo Susana Decibe,
quien venia ocupando el cargo de Secretaria de Programaciéon y Evaluacion Educativa.
Decibe era aparte militante y afiliada al peronismo. Decibe fue la segunda Ministra mujer
en la historia argentina (la primera fue Susana Cerruti durante los ultimos meses de la
presidencia de Alfonsin), pero aparte fue la primera que estuvo un tiempo prolongado en el

cargo, ya que completo mas de tres afios y medio en el cargo'”.

Otro cambio importante en el gabinete fue la salida de Domingo Cavallo de Economia y la

designacion de Roque Ferndndez. Este ultimo, también era un técnico y estaba ligado a los

" Ver Diarios Clarin y Ambito Financiero, 9 de abril de 1996.
' Si bien esto no tiene vinculacién con el tema general del trabajo, es importante tomarlo en cuenta para
poder esbozar una justificacion de su ingreso a la primera linea de gobierno.
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principales centros de estudios y asesoria en materia econdmica. Ferndndez, habia formado
parte del grupo de economistas que se habian formado en Estado Unidos (como Cavallo),
era integrante del Centro de Estudios de Macroecondmicos de la Argentina (CEMA), unos
de los principales centro de estudios en materia econdmica, junto a la Fundacion
Mediterranea (de donde provenia Cavallo) y FIEL. Ferndndez también tenia lazos con el

sector empresario y mantuvo la doctrina neoliberal en materia econémica.

3.1.3) Dindmica Presidente — Gabinete

La dindmica presidente-gabinete, mantuvo el mismo estilo durante los 10 afios de gestion
menemista. Segun analiza De Luca (De Luca 2011), el tnico cambio importante fue la
restriccion de acceso a los secretarios y subsecretarios a las reuniones de gabinete. Hasta
1996, todos los jueves en la residencia de Olivos se realizaban las reuniones de Gabinete,
que segun la crénica del Diario La Nacién (La Nacion: 26/19/1996), eran ampliadas a mas
de treinta participantes, entre ministros, secretarios de la presidencia, subsecretarios y
demds funcionarios. A partir de Octubre de 1996, y luego de una serie de rumores
publicados por la prensa a partir de las internas en el gabinete, el Presidente decidi
restringir las reuniones a ministros y secretarios de la presidencia “para evitar filtraciones”.
Esto fue analizado como una forma de restarle importancia al gabinete, ya que de esta
forma se centralizaba ain mds la toma de decisiones y se restaba confianza al equipo de
colaboradores. Bajo esta nueva modalidad, el presidente declaro a la prensa que él en
persona seguiria reuniéndose con los ministros y secretarios de la presidencia y que el Jefe
de Gabinete, se reuniria una vez por semana con el resto de los colaboradores, haciendo uso
de sus facultades. Si bien la institucion del Jefe de Gabinete se presentd bajo la idea de
descentralizar la autoridad presidencial y evitar el hiperpresidencialismo, en la préctica el
funcionamiento y el caricter de esta institucion dependié de las caracteristicas propias de
quien ocupaba el cargo y de la relacion que se establecia entre el Jefe de Gabinete y el

Presidente de la Nacion.
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2. GOBIERNO DE FERNANDO DE LA RUA (1999-2001)

1) MODELO ORGANIZACIONAL

1.1)  Condiciones Normativas

El gobierno de Fernando De La Rua, intent6 en un primer momento marcar una diferencia
con su predecesor y dar una imagen de transparencia y seriedad en las decisiones
gubernamentales. En esta linea, el nivel normativo intento ajustarse a este precepto, para la

designacién de funcionarios y creacion de areas.

1.1.1) Nivel Constitucional

El nivel constitucional no varié con respecto al gobierno anterior. El nuevo gobierno
asumido el 10 de Diciembre de 1999 se rigi6 con la Constitucion sancionada en 1994, que
dejaba al presidente en libertad para designar a sus funcionarios, colaboradores y el plantel
ministerial que crea necesario, tal como se describié anteriormente. Estas designaciones
debian darse en el marco de una Ley que el Poder Ejecutivo enviard al Congreso para su
aprobacion. Asimismo la Constitucion establecia el presidente debia designar un Jefe de
Gabinete, como ministros coordinador que lo asistiria en la tarea de la administracion
estatal. La Constitucion por tanto, salvo este ultimo cargo, no obligando al presidente a
designar ni un nimero fijo de Ministros, Secretarios de la Presidencia o Colaboradores.

Esto permiti6 la ampliacion del gabinete y la designacién y creacion de nuevos Ministerios.

1.1.2) Nivel Ley

El 10 de Diciembre de 1999 se sancioné y promulgé la Ley N° 25.233 o “Ley de

Ministerios”, que modificaba las anteriores Leyes de Ministerios, modificaba la estructura
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del gabinete ministerial y creaba la Oficina Anticorrupcion en el dmbito del Ministerio de
Justicia y Derechos Humanos. Esta nueva ley establecia una estructura ministerial
compuesta por diez ministerios: Interior, Defensa, Economia, Infraestructura y Vivienda,
Educacién, Justicia y Derechos Humanos, Desarrollo Social, Relaciones Internacionales y
Culto, Salud y Trabajo, Empleo y Recursos Humanos.

La norma no incluia las Secretarfas de la Presidencia, pero si marcaba cuales eran las
nuevas atribuciones de los ministerios que creaba. A pesar de esto, se mantuvieron en
funciones las siguientes Secretarias de la Presidencia: Inteligencia de Estado, General,
Legal y Técnica, Turismo, Ciencia y Tecnologia y de Programacién y Coordinacion para la
prevencion de la drogadiccion y lucha contra el narcotrafico (a cargo del Secretario de
Inteligencia de Estado). La nueva ley planteaba una transferencia de funciones y
competencias desde algunos ministerios que perdieron funciones especificas, en detrimento
de los recién creados, de acuerdo a la nueva ley. Esto serd analizado en el apartado

correspondiente.

1.1.3) Nivel Decreto u otras disposiciones administrativas

Esta nueva Ley de Ministerios, s6lo fue reformada por los decretos N° 1343/2001, N°
1366/2002 y N° 1454/2001. En todos los casos las modificaciones se realizaron via decreto,
ya que no se sanciond una nueva Ley de Ministerios. Estos decretos apuntaron a reformar
la estructura del gabinete. El primero de los decretos, N° 1343/01, apuntaba a reforzar la
autoridad y poder del Secretario General de la Presidencia, el cual ya tenia rango de
Ministro, ahora también estaba facultado para firmar proyectos, resoluciones y discursos. El
Decreto N° 1366/01 creaba los Ministerios de Turismo, Cultura y Deporte y el Ministerio
de Seguridad Social. Estas modificaciones via decreto, rompian con la idea de evitar las
decisiones unilaterales, evitando pasar por el Congreso, que habia desarrollado la Alianza al
principio de su gestion.

Al igual que en otros casos y de acuerdo a lo que manda la Constitucién Nacional, todas las
designaciones de Ministros, Secretarios y Subsecretarios, como la remocién de los mismos,
se llevo adelante a través de Decretos de Necesidad y Urgencia refrendados por el

presidente y los ministros.
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1.2)  Paradigma Organizacional

Como sucedié en el gobierno anterior, el paradigma organizacional se enmarcé dentro de
las teorias de la Nueva Gestion Publica, aunque buscando eficientizar y transparentar la
gestion publica. En otros apartados veremos la creacion de nuevas dreas para ese fin.
Dentro de la Nueva Gestion Publica, el gobierno de De La Rua, profundizo la
implementacion de este nuevo paradigma. Si bien la Nueva Gestion Publica, se amparaba
en la idea de innovacidn y eficiencia, el gobierno de la Alianza, buscé ahondar aun mds en
este sentido, buscando mayor eficacia, eficiencia y ejecutando nuevos programas para
lograr la innovacién tecnolégica (en sentido amplio, es decir de tecnologias de gestion,
basado en nuevos procedimientos).

En este sentido, la Alianza dispuso la implementacion de nuevos modelos de gestion a fin
de lograr la eficacia y eficiencia, pero también la transparencia e innovacion que buscaban.
Para ello se comenz6 a trabajar dentro de la Subsecretaria de la Gestion Publica, el modelo
de Gestion por Resultados. Este era uno de los dispositivos de gestion que se enmarcaban
dentro de la Nueva Gestion Publica y que buscaba la descentralizacion con transferencia de
funciones; presupuesto que responda a objetivos estratégicos y atencidn al ciudadano;
gestion de los recursos humanos; aplicacién de mecanismos tipo mercado; rendicion Social
de Cuentas, Participacion y Vigilancia.

Segtin un informe de la Jefatura de Gabinete, la Gestion por resultados se fundamenta en
cinco puntos: Optimizacion de recursos-productividad; -Innovacion tecnologica; -
Transparencia, Calidad de servicios; Participacion y control ciudadano.

De esta manera, se buscaba optimizar los recursos, transparentar los procesos obteniendo
eficacia y eficiencia, y por sobre todo obtener los objetivos que se proponen con los
recursos que se poseen. Este nuevo modelo de gestion era también parte del Proyecto de
Modernizacion del Estado que se plante6 desde la Vicepresidencia de la Nacidn, a partir de

las ideas del Vicepresidente Carlos Alvarez.

1.2.1) Frontera entre lo puiblico y lo privado
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Al igual que en el gobierno anterior, el gobierno de De La Rua, intenta mantener cierta
cercania entre ambas esferas, y no busca una diferenciacién tajante con el gobierno
anterior, aunque si buscé diferenciarse. En este sentido, la implementacién de varias
acciones de modernizacion estatal y de aplicacion de tecnologias de gestion, que tenian su
origen en las empresas privadas. Asimismo, habia ciertos lazos con los sectores
empresarios y con importantes dirigentes de este sector que si bien no participaron
activamente del gobierno, tuvieron influencia en el mismo. En este sentido, los dos
primeros ministros de Economia (Machinea y Lopez Murphy) tenian sus lazos con el
establishment empresario y financiero. Por otro lado, otros ministros tenian formacion mas
técnica o en el sector privado que en el sector puiblico como Rodriguez Giavarini, Juan José
Llach o Herndn Lombardi, sobre el final del mandato. Esto demuestra que si bien el
gobierno intenté marcar una distancia con lo actuado anteriormente, no se separé de la idea
de eficiencia y eficacia del sector privado, para aplicarlo a la gestion publica. Los modelos
de la Gestion por Resultados o Carta Compromiso, son programas que emulan procesos

tecnolégicos de administracion privada, aplicado a la funcién publica estatal.

2) GESTION DEL CAMBIO ORGANIZACIONAL

2.1) Acciones de Implementacion

El gobierno de De La Rua buscé desde un primer momento limpiar la imagen de la gestion
publica, mostrar honestidad y transparencia y devolver la confianza en la justicia, la politica
y los politicos. Para ello, el gobierno cre6 la Oficina Anticorrupcién en el dmbito del
Ministerio de Justicia y Derecho Humanos, segiin el Decreto N° 152/99. Asimismo, se cre6
la Subsecretaria de Gestion Publica, dentro de la Jefatura de Gabinete, por medio del
decreto N° 20/99. Esta ultima estaba en sintonia con la creacién en el seno de la

Vicepresidencia de la Nacion de la Secretaria para la Modernizacion del Estado.

La primera, la Oficina Anticorrupciéon (OA), tenia como objetivo principal centralizar la

recepcion de denuncias e investigaciones contra la corrupcion en el dmbito publico. De esta
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manera, se creaba un drea especifica para la lucha contra la corrupciéon. Uno de los
primeros mecanismos para ello, y que formaba parte del decreto reglamentario, era la
potestad de esta oficina, de solicitar la declaracion jurada de todos los funcionarios

publicos, incluidos el presidente, vice y los ministros.

La Subsecretaria de la Gestién Publica, fue creada' con el objetivo “de proponer los actos
que propicien la simplificacion y transparencia de los procedimientos administrativos, asi
como la de asistir a los organismos de la Administracion Publica Nacional en programas
de calidad y mejorar”. Esto se inscribia en la necesidad del gobierno de generar espacios
que dieran cuenta de la voluntad de transparentar la gestion publica, asi mismo se buscaba
“potenciar la transparencia y receptividad del Estado hacia los ciudadanos, optimizando el
uso de los recursos humanos y materiales que ellos financian a través del cumplimiento de
sus obligaciones tributarias”. Bajo esta idea, se creo la Secretaria para la Modernizacion
del Estado, dependiente de la Vicepresidencia. Ambas dreas eran las encargadas de trabajar
coordinadamente para lograr modernizar, transparentar y eficientizar la gestion de
gobierno. Entre algunos planes que se implementaron en esta primera etapa figuran la
creacion del Proyecto de Modernizacion del Estado y la puesta en marcha de los programas
Carta Compromiso, Firma Digital, Gestiéon por resultados, Formacién y Desarrollo del
Capital Humano, Gobierno Electrénico. Con este Proyecto se buscaba, adecuar la estructura
estatal, buscando bajar el déficit de las mismas, eliminando la superponian de dreas, acercar
la gestion a la gente y eliminar la corrupcion, fomentando la transparencia institucional y de

gestion.

2.1.1) Creacion/Eliminacion de reparticiones

El nuevo gobierno cred entre otras reparticiones los ministerios de Desarrollo Social e
Infraestructura y Vivienda. Por su parte cambi6 la Secretaria de Medios y Comunicacién
de la Presidencia de la Nacién por la Secretaria de Cultura y Comunicacién de la

Presidencia de la Nacién. Asimismo se cred el area de Modernizacion del Estado, que

15 Decreto N° 20/99
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apuntaba a puesta en marcha de programas que permitieran optimizar la gestion, como ya

se sefiald.

Sobre el final de la gestion de De La Rua, y luego de la derrota en las elecciones de Octubre
de 2001, se crearon dos nuevas areas: el Ministerios de Turismo, Cultura y Deporte y el de
Seguridad Social. El primero apuntaba a capitalizar y jerarquizar la administraciéon de
recursos turisticos, culturales y recreativos que ‘“representan sectores de desarrollo
alternativo de la actividad economica que permite la generacion de empleo” (Decreto N°
1366/2001). En este sentido se creia que la explotacion y promocién de las actividades
Culturales, Deportivas y Turisticas podian generar fuentes de empleo y la generacion de
actividades econdmicas. La creacion del Ministerio, elimind las Secretarias de Cultura,

Deporte y Turismo.

Por otro lado se creaba el Ministerio de Seguridad Social, con el objetivo de “desarrollar
una estrategia para transformar el actual modelo de politica social focalizada hacia una
estrategia general, abarcadora de todos los sectores que hoy se encuentran excluidos de
los alcances de la politica de seguridad social” (Decreto N° 1366/01). De esta forma se
crefa que se podia simplificar el entramado de programas, evitando los gastos que generan
las cargas administrativas, mejorando la capacidad de coordinacién. Asimismo, este decreto
establecia que “las politicas sociales desplegadas han resultado insuficientes para
construir una cobertura universal objetiva que transforme al Estado en un equilibrador de

desigualdades sociales.”

2.1.2) Nivel de variacion del organigrama presidencial

La variacion del organigrama presidencial fue poco significativa con respecto a su
antecesor, ya que sOlo se crearon dos nuevos Ministerios (Desarrollo Social e
Infraestructura y Vivienda) y no se crearon nuevas Secretarias. Sobre esto es importante
marcar que se eliminaron las Secretarfas de la Funcion Publica, Deporte y Desarrollo Social

(que pasaron a Desarrollo Social), de Seguridad y Proteccion de la Comunidad y de
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Recursos Naturales y Medio Ambiente. Esto permite reducir la estructura original del

gabinete.

Esta estructura se mantuvo casi intacta durante los dos afios de gestion, s6lo eliminando el

Ministerio de Infraestructura y Vivienda, fusionado con Economia.

2.2) Transferencia de competencias

El nuevo gobierno, busc6 como ya se dijo por un lado limpiar la imagen de la
administracion estatal y dar la sensacidon de transparencia, eficacia y honestidad. En esta
busqueda la creacion de nuevos ministerios, también respondi®é a la necesidad de
descentralizar el poder de ciertos ministerios y distribuir funciones en nuevas dreas,
evitando la concentracion de competencias que llevaban a que haya ministerios con
concentracion de poder y de recursos, para distribuir el poder de acuerdo a la distribuciéon
de espacios del gobierno de coalicion. Es importante tener presente que el gobierno de
Fernando De La Rua, se trataba de un gobierno de coalicién entre la UCR (el partido del
presidente) y el FREPASO (partido del vicepresidente, Carlos “Chacho” Alvarez, aunque
estrictamente, Alvarez pertenecia al Frente Grande, uno de los partidos que formaban el

FREPASO).

2.2.1) Transferencia de competencias intra-gubernamental

Las transferencias de competencias entre distintas dreas del gobierno, estuvo ligado a los
cambios de ministerios y a la variacion del gabinete. La fusion de los ministerios de
Economia e Infraestructura y Vivienda, llevo a que todas las funciones y competencias que
habian sido desdobladas entre ambos ministerios volvieran a Econdmica, asemejindose al

viejo Ministerios de Economia, Obras y Servicios Publicos.

Por otro lado, la creacién del Ministerio de Seguridad Social, rest6 funciones al Ministerio
de Desarrollo Social. Segun el decreto el nuevo ministerio tenia las funciones de constituir

un Pacto Federal Social, entender en la proteccion de la familia, administrar la Base Unica
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de Beneficiarios de Seguridad Social y Planes Sociales. Asimismo se le asignaron
funciones para entender a los asuntos referentes al Sistema Integrado de Jubilaciones y
Pensiones, que antes pertenecian al Ministerio de Trabajo. Por ultimo se le asignd la
funcién de “la elaboracion, ejecucion y fiscalizacion de programas y regimenes integrados
de seguridad social, vejez, invalidez, muerte, cargas de familia y otras contingencias de

cardcter social, asi como en la supervision de los organismos correspondientes, salvo en lo

inherente a los de competencia del MINISTERIO DE SALUD” (Decreto N° 1366/01).

Por ultimo la creacién del Ministerio de Turismo, Cultura y Deporte, s6lo nucleé bajo una
misma 4drea, las secretarias de Cultura y Turismo Deporte, no modificando de manera
sustancial las competencias y funciones de estas, sino sbélo jerarquizdndolas vy

centralizdndolas bajo una misma estructura politico-administrativa.

2.2.2) Transferencia de competencias inter-gubernamental

La nueva ley de ministerios, creaba las estructuras de Infraestructura y Vivienda y
Desarrollo Social. Esta creacion por un lado dividian las funciones del todopoderoso
Ministerio de Economia, Obras y Servicio Publicos, entre Economia e Infraestructura y
Vivienda (aunque en las prictica quedaron en manos del radicalismo, los ministros
pertenecian a distintas vertientes partidarias). Por otro lado, se jerarquizaba la Secretaria de
Desarrollo Social, al rango de Ministerio. Esta area habfa sido secretaria dentro del
Ministerio de Salud, durante los tres primeros gobiernos democréaticos. Habia dejado de ser
Ministerio en 1983 y recién retornd a este rango en 1999. De esta forma, ambos ministerios
absorbieron las funciones de otros ministerios y dreas que habian funcionado durante el

gobierno anterior.

Para el caso de Infraestructura y Vivienda, este nuevo ministerio segin el articulo 4 de la
Ley N° 25.233, otorgaba las funciones de Obras, Servicio Publicos, regulacion de
Servicios Publicos y conservacion patrimonial. Estas funciones correspondian el Ministerio
de Obras y Servicios Publicos, que fue fusionado con Economia a partir de 1991. Este

nuevo ministerio, tenia la incumbencia para el desarrollo, control y regulacién de la
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infraestructura estatal, la administracién de los servicios publicos (privatizados en su

mayoria) y la ejecucion de los planes de vivienda.

El articulo 10 de la misma, atribuia al Ministerio Desarrollo Social y Ambiente Humano,
todas las funciones que poseia la Secretaria de Desarrollo Social y el Ministerio de Salud
con respecto a las dreas de accidn social. Asimismo, este nuevo Ministerio absorbia la
Secretaria de Medio Ambiente y de Deporte, ya que el inciso 3 de dicha Ley establecia que:
“Entender en todo lo relativo a la actividad deportiva y recreativa del pais, en todas sus

formas™.

3) CIRCUITOS POLITICO-ADMINISTRATIVOS

3.1) Relacion entre el diseiio organizacional y el ejercicio de gobierno

Mas arriba se hizo referencia a la idea de un gobierno eficiente, innovador y transparente,
por lo cual el disefio organizaciéon del gabinete y el ejercicio del gobierno se amoldaron a
esta idea. En un primer momento se plante6 la idea de centralizar algunas dreas y
jerarquizarlas como sucedi6 en el caso de Desarrollo Social, que evitaba la dispersion de
recursos destinados a la politica social. Por otro lado, se dividi6 el Ministerio de Economia

y Obras Publicas, para lograr mayor eficacia en la gestion.

El primer acto de gobierno, fue la sancién de la Ley de Ministerios y se dio dentro de lo
establecido por la Constitucion Nacional, sanciondndose por el Congreso de la Nacion, el
mismo dia de la jura del presidente hasta ultima hora, para evitar que el presidente

sancionara la norma via decreto de necesidad y urgencia.

Si bien, se intent6 buscar una imagen de seriedad, honestidad y transparencia y la
formacion de un gabinete respetando los acuerdos partidarios, lo cierto es que el ejercicio
del gobierno se centraliz6 en la figura del presidente y su circulo intimo, desconocimiento
en muchos casos a los funcionarios ministeriales y a los objetivos fundacionales del

gobierno y la Alianza.
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3.1.1) Modelo de toma de decisiones

El gobierno de la Alianza buscé armar un gabinete que respondiera a la l6gica de coalicion
que habia permitido arribar al poder. Sobre esto se suponia que el gabinete iba a contar con
figuras tanto del radicalismo, como del FREPASO que eran las fuerzas que componian al
Alianza por el Trabajo, la Justicias y la Educacién. Si bien en un primer momento se
respetd la integracidon del gabinete observando la coalicién, la toma de decisiones no
presentd este mismo cardcter. Desde el principio las decisiones fueron centralizadas en la
figura del presidente, quien sélo consultaba sus decisiones con un grupo de asesores y
familiares cercanos, evitando el debate y la discusion de las principales politicas de
gobierno. En algunos casos los miembros de este grupos selecto, tenian cierta tradicion
partidaria y ocupaban cargos de gobierno, en otro casos no y sélo participaban de este por
el s6lo hecho de ser familiares o amigos cercanos del primer mandatario. Esto contribuy6
a que existiese por un lado la estructura formal ministerial y por otro lado el grupo de
consulta de confianza del Presidente, esto siempre o casi siempre es asi, pero el Gobierno

de la Alianza se acentud por su caricter de “Gobierno de Coalicion”.

3.1.2) Conformacion del gabinete

Como se dijo anteriormente el gobierno de De La Rua llegé al poder a partir de la Alianza
por el Trabajo, la Justicia y la Educacién que surgié en 1997, como un acuerdo entre la
UCR y el FREPASO (una coalicién de varios partidos como el Frente Grande, PAIS,
Partido Socialista, etc.), que enfrenté a Carlos Menem en 1995 y logré un segundo puesto
en las elecciones presidenciales). Este acuerdo, derivéd en la eleccion de Fernando De La
Rua como candidato a presidente luego de la interna con Graciela Ferndndez Meijide por
parte del FREPASO. La férmula presidencial se completé con Carlos “Chacho” Alvarez
como candidato a vicepresidente. De esta manera, la conformacidon del gabinete debia
responder a la idea de gobierno de coalicion. Si bien este tipo de gobiernos es propio del

sistema parlamentario, que como plantea Linz permite que compartir el poder entre varias
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fuerzas politicas (Linz, 1991). A pesar de esto, en los ultimos afios comenzé a darse en
Latinoamérica una serie de procesos en la cual los presidentes arribaban al poder a partir de
alianzas o coaliciones entre partidos, lo cual obligaba a dividir la conformaciéon del
gabinete, intentando integrar a todas las fuerzas que componian la coalicién, como ocurrié
en Uruguay hasta 1997 o en Chile desde el retorno a la democracia. Por supuesto que esto
llevaba a que algunas de las fuerzas integrantes de la coalicidn lograsen ministerios mas
poderosos en cuanto a recursos y poder de decisién y otros menos. Esto intent§ ser
contrarrestado en la experiencia de la Alianza. En este sentido De Luca, afirma que “la
division de carteras mantuvo un delicado equilibrio entre la UCR y el FREPASO” (De
Luca 2011: 39), intentando mantenerse ese equilibrio tanto al interior de los ministerios,

como respetando las diferencias internas de cada fuerza politica.

El primer gabinete de De La Rua, estuvo compuesto por diez ministros de los cuales siete
provenian de la UCR. Esto derivaba principalmente de que la UCR poseia gran cantidad de
expertos que habian formado parte de gobiernos tanto presidenciales (durante el gobierno
de Alfonsin), o de la gestion del propio De La Rua en la Ciudad de Buenos Aires o bien en
algunas provincia bajo gobierno radical. Por el contrario, el FREPASO, era una fuerza
nueva que contaba mayormente con dirigentes sin experiencia en gestion publica o bien con
participacion en el ambito legislativo. Asimismo la UCR debido a ser un partido
institucionalizado, tenfa ciertas diferencias internas que también fueron respetadas en el
armado ministerial. Como sefiala De Luca, el armado del gabinete respondi6 tanto a la
l6gica de equilibrio, como de compensacion (De Luca 2011: 39). Esto se vio plasmado en
que quien lo enfrentd en la interna presidencial, Graciela Ferndndez Meijide (FREPASO),
fue designada Ministra de Desarrollo Social. El término equilibrio era utilizado dentro de la

Alianza, para referirse al gabinete compuesto por las distintas fuerzas.

De los siete ministros radicales, dos de ellos habian militando en corrientes internas
diferentes a la del presidente. Estos eran Rodolfo Terragno (Jefe de Gabinete) y Federico
Storani (Ministerio del Interior). Ambos eran dirigentes de peso en sus distritos, Capital
Federal y provincia de Buenos Aires, respectivamente. Los ministros de Infraestructura y
Vivienda (Nicolds Gallo), Relaciones Internacional y Culto (Adalberto Rodriguez

Giavarini), Salud (Héctor Lombardo), y los Secretarios de Inteligencia de Estado
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(Fernando De Santibafiez), General (Jorge De La Ria) y Comunicacion y Cultura (Dario
Loperfido) eran de la corriente del presidente y en muchos casos pertenecian a su circulo

intimo.

El resto de los ministros y secretarios radicales como Ricardo Gil Lavedra (Justicia y
Derecho Humanos) que pertenecia al alfonsinismo, junto con el Secretario de Ciencia y
Tecnologia, Dante Caputo. También De La Ruda designé algunos ministros técnicos, que
tenfan filiacion radical, como Juan José Llach (Educacién), Ricardo Lépez Murphy
(Defensa) o José Luis Machinea (Economia). Estos dos dltimos gozaban de cierto respeto y
reconocimiento tanto en los circulos empresarios y econdémicos nacionales, como en el

exterior.

El otro ministerio que correspondié al FREPASO, fue el de trabajo que fue ocupado por
Alberto Flamarique, quien entré al mismo junto con Borddn, proveniente del peronismo,
siendo una vertiente distinta dentro del FREPASO a la de Graciela Ferndndez Meijide.
Flamarique respondia al Vicepresidente, Carlos Alvarez que era el otro dirigente de peso de

ese partido.

Esta integracion del gabinete, sefiala De Luca, respondi6 a la idea que se asemej6 al modelo
de la Concertacion chilena, donde se busco una “‘integracion cruzada”, por tanto un
Ministro radical, tenia secretarios frepasistas. Esto se respet6 en gran medida, como por
ejemplo con los casos de Débora Giorgi en la Secretaria de Industria, Comercio y Mineria
o Cecilia Felgueras en la Secretaria de Desarrollo Social o Patricia Bullrich en la Secretaria
de Politica Criminal y Asuntos Penitenciarios, aunque esta ultima si bien era de origen

peronista no venia del FREPASO.

Si bien, el primer gabinete de la Alianza, intenté respetar la integracion cruzada, los
cambios que se produjeron en el gabinete rompieron con esta logica. El primer gran cambio
de dio en Octubre de 2000, con un enroque y cambio de figuras un dia antes de la renuncia
del Vicepresidente y con motivo de las denuncias de coimas en el Senado para la
aprobacion de la Ley de Trabajo. Los cambios trastocaron la idea de equilibrio. Alberto
Flamarique, Ministro de Trabajo y principal acusado de la causa de soborno, paso a la

Secretaria General, aunque s6lo durd un dia y “fue remplazado por un alfonsinista” (Diario
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Clarin 6 y 7 de Octubre de 2000). El Ministerio de Trabajo fue ocupado por Patricia
Bullrich. También fueron removidos Gil Lavedra de Justicia (cargo que ocupo Jorge De La
Ruda, hermano del Presidente), Rodolfo Terragno de la Jefatura de Gabinete quien fue
reemplazo por un hombre del presidente como Christian Colombo. Asimismo se elimino el
Ministerio de Infraestructura y Vivienda que fue fusionado con Economia, bajo el mando

de Machinea.

El otro gran cambio se dio a partir del arribo de Domingo Cavallo a Economia, luego del
fallido paso de Lopez Murphy por ese ministerio, en Marzo de 2001. La llegada de Cavallo,
llevo a cambiar en varios ministros, si bien se mantuvo con la division interna, por ejemplo
Desarrollo Social que fue asumido por los frepasistas Marcos Makén primero y Juan Pablo
Cafiero después. Luego de la entrada de Cavallo, también se dio la salida de Storani de
Interior (remplazado por otro radical, Ramon Mestre, ex gobernador de Cérdoba) y Juri de

Educacion, remplazado por Andrés Delich, también de extraccion radical.

Por tltimo, luego de la derrota electoral de Octubre de 2001, el gobierno de De La Rua, dio
el ultimo giro, cerrando filas sobre un sector del radicalismo, cercano al presidente. En este
caso se creo el Ministerio de Turismo, Cultura y Deporte, cuyo ministro fue un hombre de
confianza del presidente como Herndn Lombardi. También se creo el Ministerio de
Seguridad Social, cargo que fue ocupado por Patricia Bullrich, tnica sobreviviente del
FREPASO en el gabinete, ya que los Ministerios de Trabajo y Desarrollo Social, fueron
también para dos radicales, Jos¢ Dumoén y Daniel Sartor, respectivamente. De esta forma, el

fin del gobierno De La Rua coincidié con la ruptura de la coalicién gobernante.

3.1.3) Dindmica Presidente — Gabinete

A diferencia de sus antecesores, De La Ria, marcé un estilo de gestion, evitando delegar
decisiones importantes es sus ministros. Asi, De Luca considera que el estilo de De La Rua
respondid en torno a circulos concéntricos, donde el presidente no consultaba directamente
a sus ministros lideres partidarios, sino por el contrario que estaba integrado por amigos,

familiares, o técnicos que ocupaban cargos menores o sin relevancia dentro del gabinete
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(como por ejemplo el Grupo Sushi compuesto por su hijo Antonio, Fernando De
Santibafiez o Dario Loperfido). Eso derivd en problemas para el funcionamiento de la
Alianza, pero sobre todo porque esto se veia reflejado en las reuniones de gabinete en las
cuales tenian participacion sus allegados. Asimismo muchas veces el presidente no se

reunia con todos los Ministros sino con los mas cercanos y con su circulo intimo.

La relacion entre el presidente y el Jefe de Gabinete también marca este estilo de gestion.
Terragno, marcé una impronta propia diferencidndose de los antecesores en el cargo y
teniendo mucha participacion en el gabinete y llegando a reunirlo en algunas
oportunidades. En un primer momento el perfil politico de Terragno permitié que esta drea
tuviese mayores atribuciones y un rol preponderante dentro del gabinete. La idea original
era dotar de mayor poder al Jefe de Gabinete que permitiera amortiguar los golpes en lugar
del presidente, ocupando un lugar de Jefe de Gobierno, al que el Jefe de Estado pueda
delegar funciones y a su vez coordinar el gabinete. Terragno en este sentido tuvo un rol
central, ya que creo un drea de presupuesto para poder tener control sobre el presupuesto
nacional y asimismo intervino en distintas dreas, generando rispideces y el distanciamiento
y enfrentamiento con el presidente que derivaron en su renuncia. El alejamiento de éste y
dio pie a la llegada de Colombo, con un perfil que combinaba un aporte mas técnico y un
aporte politico, aunque con un perfil mds bajo que su antecesor. De esta forma la Jefatura
de Gabinete mantuvo un perfil bajo, pero con muchisimo poder para reunirse con ministros,

gobernadores e influir en la dindmica politica, sin descuidar las funciones técnicas.

La dindmica entre el Presidente y sus ministros, por tanto no varié en los dos afos de
gestion, aunque tuvo sus matices de acuerdo al rol del Jefe de Gabinete y la impronta que el
mismo le imprimia al juego politico. Si bien Colombo sirvi6 de cdmo interlocutor con las
distintas fuerzas politicas y los gobernadores, la magnitud de la crisis y la falta de liderazgo
del presidente, no permitieron salvar la situacion, opacando cualquier tipo de solucién que
el Jefe de Gabinete podia aportar. La crisis finalmente derivo en la renuncia del presidente
y todo su gabinete, derivando en una seguidilla de tres presidentes interinos en siete dias,

desembocando en la eleccién de Eduardo Duhalde el 2 de Enero de 2002.
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3. GOBIERNO DE EDUARDO DUHALDE (2002-2003)

1) MODELO ORGANIZACIONAL

1.1)  Condiciones Normativas

Pese al mandato de excepcionalidad bajo el cual asumi6 Eduardo Duhalde luego de la
renuncia de De La Ruaa, y la seguidilla entre Puerta, Rodriguez Saa y Camafio, por razones
obvias de tiempo no se modificO de manera sustancial el marco normativo para la
designacion del gabinete y la constitucién del gobierno. Segtn lo resuelto por la Asamblea
Legislativa el 1° de Enero de 2002 y de acuerdo a la Ley de Acefalia N° 20.972 y el
Articulo 88 de la Constitucién Nacional, serd el Congreso de la Nacidon quien determine
que funcionario ocupara el cargo de Presidente hasta que sea electo otro presidente. El Acta
de la Asamblea Legislativa, establecia en su articulo 2 que el nuevos Presidente designado
tenia mandato hasta el 10 de Diciembre de 2003, completando el mandato inconcluso de De

La Rua. Esto permitia una normalidad legal para el funcionamiento del gobierno.

1.1.1) Nivel Constitucional

El gobierno de Eduardo Duhalde se rigi6 por la misma Constitucion Nacional que su
antecesor que regia el pais desde 1995. La constituciéon establecia la total libertad del
presidente para designar a sus funcionarios, colaboradores y el plantel ministerial que crea
necesario. Estas designaciones debian darse en el marco de una ley que el Poder Ejecutivo
enviard al Congreso para su aprobacion. Asimismo la Constitucion establecia el presidente
debia designar un Jefe de Gabinete, como ministros coordinador que lo asistiria en la tarea
de la administracion estatal. Las caracteristicas del mismo, ya fueron descriptas con

anterioridad.

1.1.2) Nivel Ley
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El nuevo gobierno no sancioné una nueva Ley de Ministerios, sino que mantuvo la que
habia utilizado Fernando De La Rua, a pesar de contar con una amplia mayoria en el
Congreso, gracias a que el Justicialismo habia obtenido gran cantidad de bancas en Octubre
de 2001, y a parte del radicalismo acompafio la designacion del nuevos presidente, creando
una nueva coalicion en Enero de 2002. Esta situaciéon no se vio plasmada en la sancién de

leyes para estructurar el gabinete o para la creacién o eliminacion de areas.

1.1.3) Nivel Decreto u otras disposiciones administrativas

El gobierno de Duhalde usé esta herramienta constitucional para la designacion de
Ministros, Secretarios y demds funcionarios, como para reformar la estructura del gabinete
y modificar dreas. Segun el Decreto de modificacion de la Ley de Ministerios, la “critica
situacion economica por la que atraviesa la Nacion determina la imperiosa necesidad de
efectuar la reorganizacion proyectada, configurando una circunstancia excepcional que
hace imposible seguir los tramites ordinarios previstos por la Constitucion Nacional para
la sancion de las leyes” (Decreto N° 355/02). El decreto N° 355/02 reformaba una vez mds
la Ley de Ministerios, que habia sido ordenado por el decreto 438/92. Segin el nuevo
decreto, se buscaba perfeccionar el uso de los recursos publicos, incrementando la calidad
estatal. Para ello se decidi una estructura de diez ministerios: Interior; Defensa; Relaciones
Internacionales, comercio internacional y Culto; Justicia y Derechos Humanos; Economia e
Infraestructura; Trabajo, Empleo y Seguridad Social; Salud; Desarrollo Social; Educacion,
Ciencia y Tecnologia y de la Produccion. Asimismo se resolvié mantener nueve secretarias
de la Presidencia de la Nacion: General; Cultura; Legal y Técnica; De Inteligencia; de
Seguridad Interior; Turismo y Deporte; de Obras Publicas; Medios de Comunicacién y De
Programacion para la Prevencion de la Drogadiccion y la Lucha contra el Narcotréfico.

A partir de esta modificacion se realizaron las designaciones pertinentes bajo esta misma

modalidad.

1.2)  Paradigma Organizacional
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Este punto marca una diferencia importante con respecto a los gobiernos anteriores, ya que
Duhalde busc6 revalorizar el rol estatal y la funcion de los politicos y funcionarios, a partir
de retomar algunos aspectos de la Matriz Estado Céntrica. Para ello pens6 en un Estado
fuerte, con capacidades de regulacion y de generacion de proyectos. Asimismo se apuntd a
un equipo técnico profesional que pudiese atender los problemas del Estado, apuntando a
una burocracia estatal preparada y con capacidad de gestion. Sobre esto se continuaron los
proyectos que la gestion anterior dejo inconcluso, incluso algunos como los ligados al
proyecto de modernizacion del Estado fueron absorbidos y revitalizados a partir de la

Jefatura de Gabinete.

Por otro lado, esta vuelta del Estado al primer plano obligaba a la conformacién de un
gabinete con técnicos especializados pero también con capacidad y arraigo politico que
pudiesen dar claras muestras de eficacia y eficiencia. Para esto era importante que fuera el
Estado, y no los privados, quien diera respuesta, quien regulara el mercado y evitara las
asimetrias que se habian generado en la década anterior. El Estado no era ya un mero
arbitro, sino que retornaba al punto central del sistema, siendo quien dirigia, ordenaba y
generaba politicas, planes y proyectos. De esta forma se terminaba con una forma de pensar
el Estado y se reorganizaba el sistema de administracion publica, en sentido de marcar una
nueva forma de gestién, con un Estado activo y una burocracia profesional y responsable,
pero incluyendo aquellos programas que habian sido implementados en la década anterior

sobre la organizacion publica.

1.2.1) Frontera entre lo puiblico y lo privado

Eduardo Duhalde, tuvo desde el comienzo la idea de volver competitiva a la economia,
intentando buscar el resurgimiento de la industria nacional, mejorando las condiciones de
los trabajadores y el desarrollo econdmico interior. Pero sobre todo se volvié a la idea de
un gobierno mas politico que técnico, pese a la participacidon de técnicos en areas sensible
como Economia. Sobre todo se intento retornar al viejo esquema de separacion entre las
esferas publicas y privadas, poniendo el acento en la funcién del Estado como principal

actor del sistema social, politico y econémico. Esto marcaba dos cosas importantes:
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primero la recuperacion de la viejas banderas del peronismo diferencidndose del gobierno
de Carlos Menem donde se desdibuj6 el rol estatal, dando mayor lugar a los privados; por
otro lado se separ6 nuevamente la idea de 4dmbitos publicos y privados, marcando
claramente la frontera entre ambos y centralizando sobre la idea de un Estado fuerte, con

capacidad de regulacion pero también de iniciativa.

Esto se vio plasmado en la idea del armado del gabinete, aunque también cedi6 a las
presiones de ciertos grupos econdmicos, y entendié la necesidad de sin dejar de separar

ambas esferas, sumar ministros del &mbito privado como en el caso de Produccion.

2) GESTION DEL CAMBIO ORGANIZACIONAL
2.1) Acciones de Implementacion

El principal eje del nuevos gobierno fue la de recuperar la confianza en el Estado, en la
clase politica y en las instituciones publicas. Asimismo el gobierno intenté desde el
principio retornar a los canales normales de institucionalidad que permitiese llamar a
elecciones y elegir un nuevo presidente. Por otro lado se enfrentaban una dura crisis
econdmica que debia ser atendida de manera urgente, a efectos de resolver los principales
problemas sociales. Sobre estos ejes se decidié una devaluacién del peso y la salida de la
ley de Convertibilidad; la conformacién de una coalicion entre el peronismo y el
radicalismo que permitiese una mayoria absoluta en el Congreso a efectos de asegurar la
gobernabilidad, lo cual repercuti6 en el armado del gabinete y, por ultimo la revalorizacion
de las instituciones politicas y del federalismo a través de un Pacto Federal que asegurase la
gestion de gobierno y la legitimidad del presidente. Recordemos que el mismo fue elegido

por la asamblea constituyente donde estaban representadas todas las provincias.

Por otro lado el gobierno debié atender un importante déficit social, a través de la puesta en
marcha de varios planes sociales, que no fueron canalizados solamente por los organismos
estatales correspondientes sino que dependian de la esposa del Presidente (y también
dirigente justicialista) Hilda “Chiche” Duhalde. Todas estas acciones estaban dirigidas a

conseguir un mayor grado de legitimidad y asegurar la institucionalidad del pais.
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2.1.1) Creacion/Eliminacion de reparticiones

A partir del Decreto N° 355/02 se crearon el Ministerio de Produccién y las Secretarfas de
Turismo y Deporte, Cultura, Seguridad Interior y Obras Publicas. Se eliminaron asi el
Ministerio de Turismo, Cultura y Deporte, de Seguridad Social y de Infraestructura y
Vivienda (que fue creado por De La Rua). Este ultimo fue desmembrado, entre
Infraestructura y Obras Publicas, fusionando la primera al Ministerio de Economia y la

segunda siendo Secretaria de la Presidencia de la Nacion.

De acuerdo al Decreto N° 355/02 la creacion del Ministerio de Produccion respondia a la
necesidad de contar con un drea especifica que se dedique al disefio e instrumentacion de
las acciones que permitan fortalecer el desarrollo del sector productivo, favoreciendo al
crecimiento econdmico. De esta forma se apuntalaba una de las dreas mds importantes en

cuanto a la generacion de empleo, divisas y permitir el desarrollo regional.

Por el contrario, la eliminacién de las dreas o reconversion en Secretarias Presidenciales se
fundamento en la necesidad de concentrar y contener el gasto publico para poder sortear la

crisis econdmica.

2.1.2) Nivel de variacion del organigrama presidencial

Si bien se dieron algunos cambios en el organigrama, lo cierto es que no hubo grandes
variaciones en la estructura bdsica. Asi se mantuvo la estructura dura del gabinete: Defensa,
Interior, Econdémica, Educacion, Relaciones Internacionales y Culto, Salud, Justicia y
Trabajo. Estos ministerios venian siendo parte del gabinete presidencial desde 1983.
Asimismo, se mantuvieron casi todas las Secretarias de la Presidencia, ya que las nueves

secretarias la mayoria ya habian formado parte de del gabinete.

El gabinete de Duhalde, no vari6 en cuanto a las dreas o a las temdticas, sino que mas bien
mantenia cierta organizacion bdasica del gabinete. Las variaciones que se dieron fueron la

fusion de dreas o las transferencias de algunas dreas. Por ejemplo Ciencia y Tecnologia,
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volvié a ser parte de Educacién como en 1983, Cultura volvié a ser Secretaria de la
Presidencia como en 1989, Turismo y Deportes fusionadas, volvieron a la orbita
presidencial, Obras Publicas paso de ser Ministerio o estar dentro de Economia a depender
del presidente y Desarrollo Social se mantuvo como Ministerio. La tnica variacion

importante en el nivel Secretarias fue la creacion de Seguridad Interior.

Esto permite ver que el gabinete no sufrié grandes variaciones, sino que se reorganizaron

areas, no transformando la estructura general del gabinete.
2.2) Transferencia de competencias

Como se dijo anteriormente, las transferencias de competencias entre las distintas areas no
respondié a grandes cambios en el gabinete, sino a la reorganizacion, jerarquizacién o
eliminacion de algunas 4reas. Sin embargo, el Presidente interino mantuvo una estructura
basica o dura de ministerios, que ya no introdujo grandes modificaciones en el gabinete, ni
creo areas novedosas. Sobre esto es importante resaltar que Duhalde, consideré a su primer
armado ministerial como “Gabinete de Crisis” (segun los datos de la pagina web del ex
presidente), y so6lo tenfa designado en el primer mes de gestion, los principales ministros:
Interior, Defensa, Justicia, Jefe de Gabinete, Economia, Relaciones Internacionales y Culto
y Produccion, que permitieran atender las principales funciones estatales y resolver los
problemas mas urgentes. Luego fueron siendo designados los otros Ministros

gradualmente.

2.2.1) Transferencia de competencias intra-gubernamental

Las principales transferencia de funciones se dieron en aquellas dreas que fueron o
eliminadas o bien creadas. El ejemplo mas importante es la transferencia de la
administracion y ejecucion de los programas sociales que paso del Ministerio de Desarrollo
Social al Consejo Nacional de Coordinacion de Politicas Sociales, para luego, en Febrero
de 2002 y ante la falta de eficacia en la implementacion de algunos planes se retorno al
armado clasico del Ministerio. Asimismo, todas las funciones que estaban asignadas en la

Vice Presidencia para llevar adelante la reforma y modernizacion del Estado y la
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Administracion Publica, fueron siendo transferidas gradualmente a la Jefatura de Gabinete,

donde se centralizaron en una Secretaria especifica.

Sacando este cambio, el gabinete de Duhalde no sufri6 grandes alteraciones en su
morfologia, y las funciones de los ministros no variaron sustancialmente, sino que se
mantuvieron en el armado inicial, que si presento cambios con respecto a su antecesor

como veremos a continuacion.
2.2.2) Transferencia de competencias inter-gubernamental

La principal caracteristica del gobierno de Duhalde es la mantener de una estructura
ministerial bdsica, sobre todo apoyando en su experiencia de gestion en la provincia de
Buenos Aires. Cuando hablo de una estructura ministerial basica o dura, hago referencia a
un numero de ministerios que han tenido lugar a lo largo de los afios sin alternar o cambiar

su morfologia, aunque si su denominacion.

Por ello, el gabinete duhaldista, sélo transfirié funciones que el gobierno anterior habia
asignados nuevos ministerios, por creer que no eran relevantes y podian ser disueltos, como
el caso de Seguridad Social (cuyas funciones fueron reasignadas a Trabajo), Turismo,
Deporte y Cultura, que volvieron a ser separadas y a ser Secretarias de la Presidencia. Por
tanto, durante este gobierno se retrotrajo la estructura a la primer Ley de Ministerios de De
La Rua, respetando la estructura historica del gabinete, salvo por la inclusién de Desarrollo

Social.

Por otro lado, la Secretaria de Obras Publicas, pas6é de Economia o Infraestructura (seguin el
periodo que se analice) a la orbita de la Presidencia, al igual que sucedié con Seguridad
Interior. Esto permitia que el presidente tuviera mayor control y poder de injerencia directa
sobre estas dreas en particular. Las funciones asignadas al Ministerio de Infraestructura,
fueron asumidas desde el principio por el Ministerio de Economia, como sucedia

tradicionalmente.
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3) CIRCUITOS POLITICO-ADMINISTRATIVOS

3.1) Relacion entre el diseiio organizacional y el ejercicio de gobierno

El primer gabinete de Duhalde fue considerado por este, como el “Gabinete de Crisis”, ya
que se disponia a normalizar la situacién institucional y sortear la crisis politica, social y
econdémica imperante. Para ello, el presidente design6 un gabinete que fusionara técnicos,
con politicos y radicales con peronistas. Esto le permitid6 primero asegurar la
gobernabilidad a través de un pacto en el Congreso con la Unién Civica Radical. Por otro
lado contar con Ministros especializado (sobre todo en las dreas de Economia y Desarrollo
Social) que pudieran hacer frente a la crisis y llevar adelante medidas exitosas. Por ultimo,
la designacion de dirigentes claves del peronismo, permito la resolucion e conflictos y

llevar adelante la gestion.

Si bien, pasado los primeros meses, Duhalde pudo dar las primeras muestras de
recuperacién en varios aspectos y realiz6 algunos cambios, estos no afectaron la
conformacion estructural del llamado Gabinete de Crisis, ya que donde habia técnicos
especializado (como en Economia) se designaron técnicos especializados. Salvo el cambio
de un radical (Vanossi) por un peronista (Juan José Alvarez) en Justicia, el resto se

mantuvo igual.

Esta idea de original de permitir mayor amplitud y representacion en el gabinete que
pudiera sortear la crisis, pero también de incluir a distintos sectores en la toma de
decisiones y en la administracion estatal. A pesar de esto, el presidente retuvo para gente de

su confianza las principales dreas y carteras ministeriales.

3.1.1) Modelo de toma de decisiones

A diferencia del sistema radial de Alfonsin, en relacién con la toma de decisiones y la
relacién con el gabinete, o del sistema jerarquico de Menem o de circulos concéntricos de

De La Rua, segiin los caracteriza De Luca (De Luca: 2011), el gobierno de Duhalde se
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nutrié de todos, conformado un tipo de toma de decisiones centralizado en la figura del
Presidente y su circulo intimo, entre los que se encontraba su esposa y algunos ministros.
Esta particular situacion llevo a que la mayoria de las decisiones tuvieran cierto consenso
interno, pero también que eran acordadas o al menos conversadas con lideres sindicales y
de otras fuerzas politicas. Esto derivo de la falta de legitimidad del gobierno, al no poseer
sustento electoral y la imperiosa necesidad de mantener cierta paz social y politica. De
todas formas, el presidente intentd centralizar en su figura la comunicacién de la mayoria
de las decisiones importantes, pero dando participacién a sus ministros. Por otro lado,
Duhalde le dio alto protagonismo al Congreso al enviar algunos proyectos relevantes para
que fueran tratados y discutidos, dotando de mayor legitimidad a los mismos por un lado, y

no desconociendo que su propia presidencia habia surgido del propio Congreso por el otro.

3.1.2) Conformacion del gabinete

La conformacién del gabinete'® tiene algunas particularidades importantes. En primer lugar
fue el primer gabinete en democracia en contar con participacion de tres mujeres, por otro
lado el gabinete respondié a una logica federal, incluyendo la participacion de integrantes
de distintas provincias y por ultimo, fue el primer gabinete argentino que integrd
orgénicamente a radicales y peronistas (salvando que el FREPASO, si bien tenia un sector
peronista, los mismos ya no pertenecian a dicho partido). Por otro lado, el gabinete incluia a

dirigentes histdricos del peronismo y a empresarios y técnicos.

El primer punto, la integraciéon de mujeres al gabinete fue un dato importante: no sélo la
esposa del presidente tuvo un destacadisimo rol haciéndose cargo del Consejo Nacional de
Coordinaciéon de Politicas Sociales (que no formaba parte del gabinete en términos
formales), también fueron designadas, Graciela Giannettassio en Educacion, Ciencia y
Tecnologia, quien ya habia acompafiado a Duhalde en el mismo cargo cuando este era
gobernador de Buenos Aires. Nélida Doga ocupé el cargo de Ministra de Desarrollo Social,

a partir de febrero de 2002, ya que el drea estaba bajo la tutela de Hilda Duhalde. Doga era

'® Todos los funcionarios de la Presidencia del Dr. Duhalde estdn especificados en
http://www.presidenciaduhalde.com.ar/system/contenido.php?id_cat=35
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una colaboradora de esta tultima y habia formado parte del gabinete de Duhalde en la
provincia de Buenos Aires. La dltima mujer en ser designada fue Graciela Camafio en
Trabajo, Empleo y Seguridad Social. Esta dirigente, ocupo el cargo a partir de Mayo de
2002, cuando remplazé a Atanasof quien fue designado en la Jefatura de Gabinete. Camafio
a parte de ser un dirigente importante dentro del peronismo bonaerense y cerca al
presidente, es la esposa de Luis Barrionuevo, un dirigente sindical de peso dentro del

sindicalismo.

Por otro lado el gabinete presidencial nucleaba tanto a dirigentes peronistas, como
radicales. Dentro de estos se encontraban Horacio Jaunarena, quien ocupd la cartera de
Defensa por tercera vez (con Alfonsin primero y De La Ruda después) y Jorge Vanossi
(Justicia y Derechos Humanos). Estos integraron el gabinete como parte del acuerdo entre
Duhalde y Alfonsin en el Congreso para conseguir conformar un gobierno. Vanossi fue

remplazado por Juan José Alvarez, luego de una crisis interna en julio de 2002.

El dltimo aspecto particular es la participacion de dirigentes de distintas provincia del pais.
En este sentido, el primer Jefe de Gabinete, Jorge Capitanich, era un dirigente peronista de
Chaco, cercano al presidente. Capitanich ocupé el cargo hasta Mayo de 2002. Asimismo, el
Ministerio del Interior fue ocupado por un dirigente mendocino y ex gobernador de esa
provincia, Rodolfo Gabrielli, este fue remplazado por el pampeano Jorge Matzkin en Julio

de 2002.

Cabe resaltar que en todos los casos antes nombrados, los dirigentes eran cercanos al
presidente, salvo los dirigentes del radicalismo. Por otro lado completaban el gabinete,
Carlos Ruckauf (Relaciones Exteriores y Culto), quien renunci6 a la gobernacién de
Buenos Aires para acompafar al presidente; éste era un importante dirigente del peronismo
y de la provincia de Buenos Aires, quien fuera Vicepresidente durante la segunda
presidencia de Menem. Salud, fue ocupado por Ginés Gonzdlez Garcia, un medico
bonaerense que habia sido funcionario en la gobernacion de Cafiero y era cercano a
Duhalde. El ministerio de Economia fue ocupado por un hombre de confianza del
presidente, pero que contaba con el aval del radicalismo y el Frente Grande y contaba con

buenos lazos con el sector financiera nacional e internacional, ya que habia sido Ministro
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de Economia de la provincia de Buenos Aires durante los dos periodos de Duhalde, Jorge
Remes Lenicov. Este fue remplazado por Roberto Lavagna, en Abril de 2002. Por ultimo,
el Ministerio de Produccion que fue creado por el nuevo gobierno, recayé en importante
empresario textil y presidente de Unidn Industrial Argentina, José Ignacio de Mendiguren,
quien era un asesor de Duhalde en tema de produccion. Este fue remplazado Octubre de
2002 por Anibal Fernindez quien se desempefiaba como Secretario General de la
Presidencia. Anibal Ferndndez era un dirigente justicialista del partido de Quilmes. Luego
de asumir en Produccion, la Secretaria General recayé en José Pampuro, un dirigente

peronista bonaerense y ademés medico personal del presidente.

Por tltimo las Secretarias de Estado fueron ocupadas en su mayoria por peronistas cercanos
al presidente, Carlos Soria en Inteligencia de Estado, Carlos Bern en Medios de
Comunicacién, Antonio Arcuri en Legal y Técnica. La Secretaria de Deportes y Turismo
fue par aun ex menemista, Daniel Scioli y la de Cultura para un reconocido actor y escritor

teatral, Rubén Stella.

3.1.3) Dindmica Presidente — Gabinete

Debido a la particular situacién en la que asumi6 el gobierno, la relacion entre el presidente
y el gabinete, estuvo tefiida por la misma. En un primer momento el presidente dispuso de
reuniones de gabinetes todos los miércoles a la mafiana en la Quinta de Olivos. Las mismas
eran caracterizadas como largas y tediosas segin los medios de prensa (Clarin,
30/01/2002). Alguna eran interrumpidas, ya que en algunos casos, y como ocurrié en la
presidencia de Menem, se filtraba informacién luego de realizadas las mismas. De todas
formas, fueron constantes las reuniones entre el Presidente y sus ministros, o entre estos y
el Jefe de Gabinete. Un punto importante, era la participacion de senadores o diputados en
las mismas o la realizacion de reuniones ampliadas con gobernadores y dirigentes
importantes o con sindicalistas. Esto marca un tipo de gestion, un estilo distinto al de sus
antecesores. Cabe resaltar, la estrecha relaciéon que el presidente mantenia con casi todos

los Ministros o Secretarios que integraban el gabinete.
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Por otro lado, la designacion del Jefe de Gabinete, respondié siempre a cuestiones politicas,
ya qua Duhalde prefiri6 tener Jefes de Gabinete que pudieran negociar y manejar la
cuestion politica y la interrelacion entre los ministerios. Tanto Capitanich, como Atanasof
tenian una larga trayectoria politica y administrativa, que posibilitaba un mayor manejo de
la cuestion politica. El primero cuando se le vencia la licencia en el Senado fue remplazado
por Alfredo Atanasof quien era Ministro de Trabajo, y tenia lazos con varios bloques
opositores, que le permitieron aprobar varias leyes importantes para su cartera. Este tltimo
tenfa lazos con el sindicalismo y sobre todo una larga trayectoria politica, ligada al

presidente, lo que aseguraba una funcién de fusible que atenuara las posibles crisis.

4. GOBIERNO DE NESTOR KIRCHNER (2003-2007)

1) MODELO ORGANIZACIONAL

1.3)  Condiciones Normativas

No observaremos en este ultimo presidente modificaciones en las condiciones normativas.
Al igual que la segunda presidencia de Menem y el mandato transcurrido entre De La Rua y
Duhalde, la Constitucion Nacional no fue reformada y se mantuvo la misma estructura
basica para el ejercicio del Poder Ejecutivo, con las funciones ya descriptas, donde salvo la
designacion (unilateral) del Jefe de Gabinete, no hay en la letra constitucional no establecia
ninguna tipo de estructura ministerial. Esto daba libertad de accion al presidente, para arma

un gabinete de acuerdo a sus necesidades y concepciones.

1.1.4) Nivel Constitucional

Como se dijo anteriormente, mientras que el articulo 100 que establece la designacion del

Jefe de Gabinete, el articulo 99 que da libertad al presidente para designar a sus ministros

secretarios y a quienes lo acompafiaran en la administracion del gobierno y en la funcion
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administrativa. La constitucion es bastante amplia en el aspecto de la conformacion del
gabinete, que como ya se dijo queda a libre albedrio del presidente, lo cual no representaba
un problema para el nuevo gobierno, sino por el contrario que se ajustaba al estilo de
Kirchner de tomar decisiones de manera unilateral.

1.1.5) Nivel Ley

Néstor Kirchner asumi6 en la dificil situacién de normalizar el mandato presidencial, que
habia sido interrumpido en De la Ria y que Duhalde habia dejado seis meses antes de lo
establecido. Asimismo el Congreso no se renové hasta Diciembre del afio 2003, mientras
que Kirchner juro el 25 de Mayo de ese afno. Por tanto la composicion del Congreso era la
misma desde Diciembre de 2001. Por ultimo, el bajo caudal de votos con el que fue elegido
Néstor Kirchner, cercano al 22%, hacia que su legitimidad fuera baja y que no contara con
mayoria en el Congreso. Asimismo, no era tradicion, la sancion de una Ley de Ministerios.
Por tanto, tampoco fue este gobierno excepcidn a esa norma no escrita, y solo utilizando la
sancion de leyes para reformas politicas importantes, para proyectos que necesitaran de un
mayor consenso politico, pero no para el armado de un gabinete o la designacion de los

funcionarios. Asi, no hubo una nueva Ley de Ministerio durante este mandato.

1.1.6) Nivel Decreto u otras disposiciones administrativas

Apegado a la tradicion de modificar la Ley de Ministerios, via decreto de necesidad y
urgencia, lo cual permitia ganar tiempo, y acomodar la estructura ministerial a los
requerimientos del nuevo presidente, sin necesidad de pasar por el Congreso. Esto, se
repitioé en Néstor Kirchner, con una particularidad especial. Era la primera vez desde 1922,
que el presidente saliente (aunque no era elegido por el voto popular), era del mismo signo
politico que quien asumid, ya que Kirchner, habia sido, en una situacion particular, el
candidato apoyado por el presidente Duhalde. Esto facilit6 la transicidn, pero sobre todo la
colaboracion entre la administracion saliente y la entrante. Asi el Decreto 1283/2003,
firmado un dia antes de asuncién del nuevo presidente y refrendado por el presidente y los

ministros salientes, creaba y reorganizaba el gabinete ministerial de acuerdo a lo solicitado
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por Néstor Kirchner. Por su parte el Decreto N° 141/03, firmado por el nuevo presidente y

su gabinete, organizaba las Secretarias de la Presidencia de la Nacion.

1.2) Paradigma Organizacional

Si bien, el discurso kirchnerista apuntaba a romper con todo lo actuado en la década
anterior, lo cierto es que en la practica esto no sucedid. Atilio Bordn, cree que el gobierno
de Néstor Kirchner, s6lo “salio de la convertibilidad pero no del neoliberalismo” (Borén,
2004:193). Segin Bordn, esto se ve reflejado en la “continuidad de los equipos técnicos del
drea economica, que son casi sin excepcion los mismos que vienen del anterior gobierno”
(Bor6n, 2004:193). Para Bordn, la continuidad del modelo anterior, puede verse en la
continuidad del papel del FMI como rector al momento de las grandes decisiones en
materia econémica y la bisqueda constante de un acuerdo con este organismo. Asimismo,
el autor observa la continuidad de los pardmetros macroecondémicos que fueron impuestos
en los noventa, como ser las privatizaciones, la liberalizacion del mercado y la
desregulacion, la dependencia de las exportaciones de bajo valor agregado.

Pese a estos, también se observa en este gobierno, un intento de continuar con un tipo de
organizacion donde sea el Estado quien tenga el monopolio de la iniciativa, y cumpla un
papel més activo y regulador en la economia, como ya habia sucedido con Duhalde. Esto
s6lo comenzé verse sobre el final de su mandato y con la recuperacion de algunas empresas

publicas privatizadas o la regulacion de los servicios.

1.2.1) Frontera entre lo puiblico y lo privado

Derivado de lo anterior, es claro que la frontera que se establecia entre lo publico y lo
privado no quedaba definida de manera tan estricta como en la década anterior. Si bien, y
como establece Bordn, los empresarios y el sector privado siguieron manteniendo el
manejo de algunas dreas claves y siendo los mas favorecidos en cuanto a las ganancias que
obtenian, ya que eran los propietarios de los benes o servicios con mejores rentas dentro del
ambito econdémico nacional. Esto sin embargo, no impacto en el gabinete de manera
significativa. La mayoria de los ministros eran mds politicos que técnicos y en todos los

casos pertenecientes en mayor o menos medida al Partido Justicialista. El Ministerio de
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Economia fue ejercido siempre por especialistas en la materia, y con reconocimiento del
establishment econdémico y financiero nacional e internacional, como el caso de Roberto
Lavagna y Felisa Miceli, pese a que estos no pertenecian ni tenian grandes lazos con ningun
grupo econdmico y si contaban con trayectoria tanto en el &mbito publico como privado.
Esta situacién marca un punto de inflexion con los privados, donde si bien siguieron
teniendo cierta preponderancia en los asuntos econdémicos, su participacion en el gobierno
fue mucho menor. No escapa a esta situacion que gran parte del plantel econdémico, como
ya se dijo, venga ocupando ese lugar desde los gobiernos anteriores. En todos los casos, la
cabeza del Ministerio no tenia lazos fuertes con ningtin grupo econémico en particular. Lo
mismo ocurrid con el resto de los ministerios, donde primo mds una logica politica, que

economicista.

Por ultimo, el desprecio del gobierno al sector privado tuvo sus matices, pero quedo
siempre en evidencia ante la falta de consulta del gobierno hacia el sector empresario y
hacia los grandes econdmicos o instituciones empresarias, y la escasa participacion del
Presidente o sus funcionarios a las actividades que estos realizaban o la declinacion ante las

invitaciones para participar de congresos, charlas o coloquios organizados por este sector.

2) GESTION DEL CAMBIO ORGANIZACIONAL

2.1) Acciones de Implementacion

El nuevo gobierno, emprendié acciones para revalorizar el rol estatal y las principales
funciones de regulacion en los planos econdmicos, politicos y sociales. En esta linea se
inscriben la necesidad de contar con nuevas areas en el gabinete que permitieran llevar
adelante dichas funciones. Asimismo se profundizo y jerarquizo la estructura del Proyecto
de Modernizacion del Estado a efectos de continuar con dicho plan y generar acciones que

permita revalorizar los saberes estatales y mejorar la administracion publica en su conjunto.
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2.1.1) Creacion/Eliminacion de reparticiones

La nueva administracion no creo gran cantidad de nuevas dreas, aunque si reformé y
renombro las existentes. El Decreto N° 1283/03 reorganizaba el gabinete de acuerdo a los
requerimientos del nuevos presidente. Por esto se fusionaba nuevamente Economia con
Produccioén, dando lugar al Ministerio de Economia y Produccion. Esta fusion se basaba en
“la necesidad de perfeccionar la utilizacion de los recursos publicos, incrementando la
calidad de la accion estatal”, y de llevar adelante un “reordenamiento estratégico que
permita concretar las metas politicas diagramadas” (Decreto N° 1283/03), lo cual

obligaba a juntar los Ministerios bajo una sola cartera.

Por el contrario, la unica incorporaciéon que realizé el nuevo gobierno fue el Ministerio de
Planificaciéon Federal, Inversion Publicas y Servicios. La creacion de este se fundamentaba
ante la necesidad de “reflejar con mayor precision las metas de gobierno fijadas, en
especial en materia de planificacion de la inversion puiblica tendiente a un equilibrado

desarrollo geogrdfico regional que consolide el federalismo” (Decreto N° 1283/03).

Por otro lado, el Decreto N° 1283/03 aclaraba que ante la “necesidad de la puesta en
marcha en forma inmediata de los aludidos Ministerios configura una circunstancia
excepcional que hace imposible seguir los trdmites ordinarios previstos por la
CONSTITUCION NACIONAL para la sancion de las leyes”, lo cual justificaba las
modificaciones via decreto de necesidad y urgencia, segun las atribuciones del Articulo 99,

inciso 3.

2.1.2) Nivel de variacion del organigrama presidencial

La variacion del gabinete, no fue sustancial, sino que al igual que su antecesor mantuvo
una estructura dura o bésica de funcionamiento y de armado del gabinete compuesta por
ocho ministerios: Educacion y Ciencia y Tecnologia; Justicia, Seguridad y Derecho y
Humanos; Interior; Defensa; Relaciones Exteriores, Comercio Internacional y Culto; Salud;
Trabajo, Empleo y Seguridad Social; Desarrollo Social; y Economia y Produccion

(recientemente fusionado). Estos, salvo la excepcion de Economia y Producciéon, mantenian
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la misma nomenclatura y estructura del gobierno anterior, y tenian cierta historia en la
estructura del gabinete, salvo Desarrollo Social, que fue incluido en De La Rua, desde el
retorno a la democracia. No incluyo en esta lista la Jefatura de Gabinete, pues como ya se
dijo anteriormente, su designacion no dependia de la buena predisposicion del presidente de
turno, sino que esta incluido en la Constitucion Nacional. El resto de los Ministerios

pueden, aun hoy variar segtn las decisiones que tome el presidente al momento de asumir.

El nivel Secretarias de la Presidencia, tampoco tuvo grandes transformaciones con respecto
al gobierno anterior, ya que se mantuvieron las siete existentes desde Enero de 2002: Legal
y Técnica; General; Cultura; Medio de Comunicacion; Turismo y Deporte; Inteligencia de
Estado y de Programacion para la Prevencidon de la drogadiccién y Lucha contra el
Narcotréfico. La tnica, que se elimino fue Obras Publicas que fue incorporada al Ministerio
de Planificacién Federal. En este sentido, también hay una estructura bdsica que se

mantiene indemne con el correr de los distintos gobiernos.

2.2) Transferencia de competencias

En esta seccion notaremos que el gobierno de Kirchner, puede ser entendido como una
continuacion del de Eduardo Duhalde si se observa el plano institucional y el gabinete de
ministros. Las transferencias de competencias tampoco marcan un punto de inflexion entre
ambos gobiernos, sino que sélo respondié a los cambios en la estructura que ya fueron

descriptos anteriormente.

2.2.1) Transferencia de competencias intra-gubernamental

Las transferencias intra-gubernamentales no fueron significativas en este periodo, ya que el
estilo de gestion centralizado hacia que el Presidente tuviese participacion en todas las
areas. Los cambios que se dieron, fueron al pasaje de dreas de algunos ministerios a otros,
para tener mayor control sobre éstas o para lograr que algunas &dreas sensibles o con

funcionarios menos afines dependieran de Ministros leales y confiables, como pueden ser
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los casos de la Jefatura de Gabinete o Planificacion Federal. Este tltimo recibi algunas
competencias derivadas de Economia y Produccion a efectos de tener mayor control sobre
el presupuesto, las obras publicas y el manejo de fondos destinados a las mismas. Por su
parte, la Jefatura de Gabinete tuvo que absorber dreas y se atribuyeron diversas funciones y
competencias que no le eran propias a partir de la idea de centralizar la ejecucién de
algunos temas, y de la cercania de esta area con el propio Kirchner. Un ejemplo de esto es
la transferencia en 2006, de la Secretaria de Medio Ambiente y Desarrollo Sustentable, que
paso de la orbita del Ministerio de Salud a la Jefatura de Gabinete, segun los Decreto N°

828 y 820/2006.

Como se ve, no ha habido grandes transformaciones en el gabinete presidencial, ni
modificaciones sustanciales en las dreas, sino que mds bien se mantuvo estable durante los

cuatro afios que duro el mandato de Kirchner.

2.2.2) Transferencia de competencias inter-gubernamental

La principal transferencia de competencias se dio a raiz de la creacion del Ministerio de
Planificacion Federal, Inversion Publica y Servicios. El Decreto de creacion del mismo (N°
1283/03), establecia en su articulo 4, que el nuevo ministerio, debia “asistir al Presidente
de la Nacion y al Jefe de Gabinete de Ministros, en orden a sus competencias, en todo lo
inherente al transporte, las comunicaciones, la mineria, la energia, el saneamiento y en las
obras publicas, la vivienda, las obras de explotacion y aprovechamiento sustentable de los
recursos hidricos, la actividad vial y la Planificacion de la inversion piiblica tendiente a un
equilibrado desarrollo geogrdfico regional que consolide el federalismo”. De estas
funciones asignadas, se les transferian las dreas de energia y comunicaciones que dependian
del Ministerio de Economia; desde la drbita de la Presidencia de la Nacion (y luego de la
eliminacion de Obras Publicas), se le transfirieron las dreas y funciones de lo atinente a las
obras publicas, “la temdtica hidrica, el desarrollo urbano, la vivienda y la energia
atomica” (Decreto N° 1283/03). Por ultimo le fueron transferidas las dreas de Mineria y

Transporte, que pertenecian al Ministerio de Produccion.
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Ante la fusion de los Ministerio de Economia y Produccion, este mismo decreto establecia
que la nueva cartera ministerial, tenia las funciones “encargadas de la agricultura, la
ganaderia y la pesca; la desregulacion, la defensa de la competencia y del consumidor, la
pequeria y mediana empresa y el desarrollo regional, la industria y el comercio” (Decreto

N° 1283/03).

Por otro lado, el Decreto N° 141/03, que establecia las Secretarias de la Presidencia de la
Nacion, también transferia las competencias concernientes a la preservacion y proteccion
de los recursos naturales y el desarrollo sustentable, que dependian del Ministerio de
Desarrollo Social, al Ministerio de Salud. En este sentido, el Decreto N° 295/03, transferia
el Ministerio de Salud, la Medio Ambiente y Desarrollo Sustentable, que dependia de

Desarrollo Social.

3) CIRCUITOS POLITICO-ADMINISTRATIVOS

3.1) Relacion entre el diseiio organizacional y el ejercicio de gobierno

La idea de un gobierno fuerte, contrastaba con algunos aspectos centrales de lo ocurrido en
los afios anteriores. Néstor Kirchner, decidié un armado del gabinete que respete primero el
acuerdo y el apoyo de Duhalde que le permiti6 llegar al gobierno, que le brinde legitimidad
al menos dentro del peronismo, ya que al momento de su eleccion el Partido Justicialista
fue separado y con tres candidatos y por dltimo que le permita contar con gente de su
confianza en puesto claves. Esto le aseguraba tanto la gobernabilidad, como la posibilidad

de llevar adelante un gobierno exitoso.

Como se analizara en los otros apartados, Kirchner respeto una estructura bdsica de
funcionamiento del gabinete, sin demasiadas 4reas, pero sin perfiles demasiado elevados
que pudieran opacarlo. El gabinete buscé tener asi, una linea conductora que era el propio
Kirchner, quien tomaba las principales decisiones, llevaba adelante la gestion y comunicaba
las principales medidas. El ejercicio del gobierno por tanto se subsumié a un presidente

activo y con un rol central, s6lo rodeado de algunos pocos colaboradores o gente cercana,
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que no se coincidian con los Ministerios, a excepcion de los casos de Alberto Ferndndez y
Julio De Vido. De esta forma el gabinete, fue organizado a partir de una ldgica jerdrquica y
centralizada para el ejercicio del poder, cuyo eje central era el propio presidente. Esto se

vio reflejado en la forma de administrar el poder y llevar adelante la gestion.

3.1.1) Modelo de toma de decisiones

Néstor Kirchner centralizé todas las decisiones importantes en su figura. Salvo el rol de su
esposa, Cristina Ferndndez, y el Secretario Legal y Técnico, Carlos Zanini, la figura del
primer Jefe de Gabinete, Alberto Ferndndez, y el Ministro de Planificacion Julio De Vido,
el circulo de consulta del Presidente, no incluia mas figuras. Estos tres ultimos, eran
quienes podian llegar a tener lugar e influencia, en las decisiones gubernamentales. Una de
las pocas dreas del gabinete donde el presidente consultaba al Ministro o mantenia mayor
nivel de interaccidon con este era Economia, donde se observa algin nivel mayor de
participacion del ministro en las decisiones. A pesar de eso, en muchos caso el presidente
s6lo decidia de manera unilateral, o consultando con su esposa y también senadora, Cristina
Fernandez. Esto, segin la propia vision del Presidente y a partir de lo retratado por los
medios de prensa, hacia que las decisiones se tomaran de manera mas rapida y permitian
mayor agilidad en la gestion (Diario La Nacion: 17/04/2004). Este mismo diario, sefiala que

el presidente “decide el todo”, sin dar demasiado lugar a los funcionarios.

Segtin el diario Clarin, en una nota del 23 de Mayo de 2004, el estilo de toma de decisiones
del presidente se sintetiza en una frase acufada por el mismo “Yo consulto a todos. Y
sintetizo”. Este mismo matutino, concluye que a diferencia de Duhalde, quien también
consultaba con su esposa Hilda Chiche Duhalde, Kirchner podia dejar algunas decisiones

en manos de su esposa, quien era la Unica capaz de torcer sus decisiones.
3.1.2) Conformacion del gabinete

La conformacion del gabinete de Néstor Kirchner, tiene tres puntos importantes: la
continuacion de algunos ministros que venian del duhaldismo, y eran parte del acuerdo con

Duhalde. Por otro lado se encontraba algunos dirigentes, que venian del llamado “Grupo
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Calafate”, un grupo de dirigentes, encabezados por Néstor Kirchner que ya desde fines de
los 90 venian planteando cierta resistencia al presidente Menem. En este grupo se
encontraban entre otros Alberto Fernandez y Carlos Tomada. Por ultimo, el gabinete
estuvo compuesto por colaboradores cercanos al presidente desde sus gestion como
gobernador de la Provincia de Santa Cruz, como su hermana Alicia que fue designada en

Desarrollo Social o Julio De Vido en Planificacion Federal.

El primer gabinete de Kirchner, estuvo se completaba con: Roberto Lavagna, en Economia
y Produccion, que venia ocupando el cargo desde 2002; Alberto Ferndndez, un histdrico del
Grupo Calafate y ya se desempefiaba como funcionario en el gobierno de Duhalde, ocupo
la Jefatura de Gabinete; Anibal Ferndndez ocupo Interior, este también era un dirigente del
duhaldismo, al igual que José Pampuro que se mantuvo en Defensa y Ginés Gonzilez
Garcia en Salud. Gonzéles Garcia tenia lazos con el Grupo Calafate y los otros dos, habian
sido los principales impulsores de la candidatura de Kirchner dentro del gobierno de
Duhalde. (Diario La Nacion, 21/05/2003). Por ultimo las designaciones de Daniel Filmus
en Educaciéon, como parte de un acuerdo con el Jefe de Gobierno portefio y aliado a
Kirchner, Anibal Ibarra. Filmus era Secretario de Educacion de la Ciudad, y paso a ocupar
el Ministerio de Educacion, Ciencia y Tecnologia; y Rafael Bielsa en Relaciones Exteriores
y Gustavo Beliz en Justicia. Ambos eran peronistas y habian acompafiado a Néstor
Kirchner, desde el principio a pesar de su lejana cercania a este. Ambos también
pretendian la candidatura a Jefe de Gobierno, por tanto, nombrarlos en el Gabinete,

allanaba las chances del Anibal Ibarra en la Ciudad.

Los cambios que se dieron dentro del gabinete respondieron a dos grandes factores: la
asuncion por parte de los Ministros en cargos electivos o la pérdida de confianza por parte
del Presidente hacia los Ministros. Entre estos ultimos, se enmarca la salida de Roberto
Lavagna, gracias a una serie de entredichos con el Presidente, el cual consideré que era
momento de cambiar el ministro. Lavagna era un economista keynesiano, con trayectoria
en materia del Estado aunque lejano al menemismo y a la década del noventa y con cierta
raigambre de socialdemocracia, lo cual lo hacia una nueva carta de presentacion para el
gobierno kirchnerista. Sin embargo en 2005, Lavagna comenzé a denunciar de

"cartelizacion y sobreprecios en obras de infraestructura” (Diario La Nacion, 24/11/2005)
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apuntando contra el drea manejada por Julio De Vido. Asimismo, las diferencias entre el
Presidente y Lavagna venian desde antes, por razones politicas. La salida de Lavagna,
llevo a la designacion de Felisa Miceli, quien dirigia el Banco Nacién y podia seguir la
misma linea que su antecesor y darle “un papel mds activo del Estado y un perfil sin
ambiciones de figuracion politica importante, como las que se le atribuyen a su antecesor”
(Diario La Nacién, 29/11/2005). Esto ultimo era fundamental para formar parte del
gabinete, evitando colisionar con Kirchner. Miceli, tampoco duro mucho en el cargo, ya
que fue removida por una confusa causa, ligado a un dinero encontrado en su despacho,
asumiendo en su cargo interinamente, Miguel Peirano, quien era el segundo de la cartera

econdmica.

Los otros cambios que se dieron, fueron como ya se dijo porque los titulares de las carteras
asumieron sus bancas, luego de las elecciones de 2005. En Desarrollo Social, en lugar de la
hermana del presidente, elegida senadora, fue un kirchnerista ligado al presidente y de
estrecha confianza, Juan Carlos Nadalich, quien ya venia acompandndolo en distintos
cargos desde Santa Cruz. En Cancilleria asumi6, en lugar Bielsa quien fue electo diputado,
el Vice Ministro, Jorge Taiana, un peronista historico y militante en los setenta en la
Juventud Peronista, perteneciente al Grupo Calafate y siendo también uno de sus hombres

de confianza dentro del Ministerio de Relacion Exteriores.

Por ultimo, el cargo dejado por Pampuro en Defensa, para asumir en el Senado, fue
ocupado por una militante peronista y montonera en los afios 70, Nilda Garré que pasé por
las filas de FREPASO, y fue Viceministra del Interior durante el gobierno de la Alianza.
Garré, era embajadora en Venezuela al momento de asumir y representaba una apuesta
fuerte al nombrar a una mujer al frente del Ministerio que tenia a su cargo las Fuerzas
Armadas, pero sobre todo marcaba una linea con respecto a la politica de derechos

humanos y a la apertura del gabinete a otras fuerzas, en este caso el FREPASO.

3.1.3) Dindmica Presidente — Gabinete
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Néstor Kirchner realmente impuso un nuevo modo de administracion del poder y de
relacién con sus ministros. A diferencia de sus antecesores, Kirchner tuvo una forma
particular de relacionarse con su gabinete. De Luca marca similitudes entre este y Alfonsin,
en tanto ambos “dispusieron una relacion radial con los integrantes del equipo de
gobierno” (De Luca, 2011:43). Asimismo, este autor marca que se observa en Kirchner una
concentracion de poder, que podriamos tildar de excesiva, ya que hay “una marcada

intervencion presidencial en todas las dreas de gobierno”.

El presidente centralizé en su figura las principales decisiones, € intenté tener un gabinete
unificado que respondieran a su figura, sin lugar para los discolos. Los unicos tres ministros
capaces de plantear alguna disidencia fueron Roberto Lavagna (Economia), Rafael Bielsa
(Relaciones Exteriores) y Alberto Ferndndez (Jefe de Gabinete). De los tres, salvo el
ultimo, los otros dos no llegaron a completar mas de la mitad del mandato del presidente.
Kirchner intento a partir de 2005, lograr un gabinete netamente kirchnerista, sin disidencia
y centralizado en su figura, como intento Alfonsin luego de las legislativas de 1987. Asi,
los cambios que se dieron luego de las elecciones de ese afio, fueron en este sentido,

respetando su vision hegemdnica del poder y sin permitir fisuras en el mismo.

Asi como centralizaba las decisiones, evitaba las reuniones de gabinete. Seguin su vision, no
eran necesarias grandes reuniones, cada vez que queria hablar sobre algin tema con alguno
de sus ministros, lo llamaba directamente sin necesidad de hacer reuniones plenarias. El
Presidente preferia hablar personalmente y de forma unilateral con cada ministro. Esto lo
colocaba en una posicién central, donde todos los ministros giraban en torno a él, evitando
cualquier tipo de relacion por fuera de del centro. Esto se fundamentaba en la desconfianza
del presidente a que se filtrara informacion o de cualquiera posible traicion. Asimismo, el
tipo de ejercicio de poder a partir de una idea jerdrquica y verticalista, hacia que el
presidente desistiera de cualquier idea que pudiera atentar contra esto, como por ejemplo

las reuniones de gabinete.

Por ultimo, otra caracteristica importante de la relacion entre el gabinete y el presidente, era
el control que el Presidente ejercia sobre la gestion y la participacion del mismo en todas

las decisiones y anuncios del gobierno.
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CAPITULO 4: Algunos aportes comparativos y consideraciones finales

1. Perspectiva comparada

En primer lugar, veremos como fue la variacion del gabinete a los largo de los afios. Los
cuadros que siguen a continuacion muestran por un lado la variacion de la cantidad de
ministerios en los diferentes gobiernos y por otro la variacion de las Secretarfas de la
Presidencia de la Nacidon que también fueron tomadas para este andlisis. En el gobierno de
Alfonsin y en el de Menem hasta la reforma de 1994, la constitucién establecia un tope de 8
(ocho) ministerios. Podria considerarse entonces que el promedio es espurio, ya que esta
condicionado por wuna restriccibn normativa. Sin embargo, hay que hacer dos
consideraciones en relacién a esto: La restriccion normativa imponia un tope pero no un

piso y ni Alfonsin ni Menem tuvieron menos de 8 ministerios.

Variacion Ministerios
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Variacion Secretarias
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En ambos cuadros, la linea negra marca el promedio de todo el periodo analizado (1983-
2007). Para el caso de los ministerios, el promedio de carteras de todo el periodo es de 9,5

mientras que en el caso de las Secretarias de 8, 30.

Sobre este tema, Waldino Suarez en un estudio de 1985, plantea que en América Latina, la
estructura ministerial es pequefia con respecto a otras regiones del mundo, para el periodo
1940/1980. Segtn este autor, América Latina tiene un promedio de 12, 10 carteras durante
este periodo. Argentina, en este trabajo figura con un promedio de 13, 25 carteras para todo
el periodo. Por el contrario, un andlisis periodizado sobre los paises, arroja datos que se
asemejan bastante a la realidad actual de Argentina. Para Suarez, durante el periodo
1940/1945 Argentina tiene un promedio de 10,67 ministerios y para el periodo 1975-1980,
el promedio desciende a 9,33 carteras ministeriales. Cabe resaltar que salvo en 1975/1976,
el resto de los anos tomados en los momentos nombrados, hacen referencia a gobiernos
autoritarios. Aun asi, el andlisis de Suarez sirve como marco de referencia para comparar la

evolucion del gabinete en el ciclo temporal estudiado.
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Como ya se dijo, el promedio de carteras ministeriales durante los 24 afios analizados, es de
9,50, lo cual se sitda bastante por debajo del promedio de 12,10 que Suarez establece para
el periodo 1940/1980. De todas formas, el gabinete sigue siendo pequefio para el promedio
de América Latina. En este sentido y si se toman los promedios que Suarez establece para
los dos sub periodos (1940/45-1975/80), el nimero de carteras se mantiene bastante estable
entre 9 y 10 ministerios en cada gabinete. Esto permite comenzar a pensar que la estructura
del gabinete ministerial es semi-rigida y relativamente estable, como veremos a

continuacion.

Pero ;Que dreas pueden decirse que hacen que la estructura del gabinete sea estable y semi-
rigida?; Maria Eugenia Coutinho en su andlisis sobre la Presidencia Institucional, marca
que hay un niicleo central que compone la misma. Este nucleo central, por un lado permite
observar una estabilidad dentro de este, a partir de mantener un nimero fijo durante todos
los gobiernos desde 1983. Por otro lado, esta autora marca que conjugada con esta
caracteristica, aparece un comportamiento dindmico de la presidencia institucional, ya que
la misma se fue modificando en relacidn al contexto, a las estrategias esgrimidas desde el
presidente y sobre al estilo de quien asumia el cargo. Por dltimo, Coutinho marca que si
bien las 4reas que componen el nicleo central no sufrieron grandes modificaciones, si

sufrieron cambios en sus roles.

Como se observa en el siguiente cuadro, hubo cierta continuidad de algunas areas, que

permiten hablar del mismo como estructura semi-rigida.

MINISTERIOS

Interior Interior Interior Interior Interior
Relaciones
Relaciones Relaciones Internacionales Relaciones Relaciones Internacionales y
Exteriores y Culto y Culto Internacionales y Culto | Internacionales y Culto Culto
Defensa Defensa Defensa Defensa Defensa
Economia Obras y
Economia Economia Economia Servicios Publicos
Obras y Servicios Obras y Servicios

Publicos Obras y Servicios Publicos Publicos
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Cultura y
Educacién y Justicia Cultura y Educacién Educacién
Justicia
Trabajo y Seguridad Trabajo y Seguridad Trabajo y
Trabajo Trabajo y Seguridad Social Social Social Seguridad Social
Salud Publica y Salud y Accién
Medio Ambiente Salud y Accién Social Salud y Accién Social Social

Secretarias
Planeamiento Planificacion Planificacion Planificacion
General General General General General
Informaci6n del Inteligencia de
Estado Inteligencia de Estado Inteligencia de Estado | Inteligencia de Estado Estado
Informacién Medios y
Publica de Informacién Publica Prensa y Difusion Medios y Comunicacién | Comunicacién
Funcién Publica Funcién Publica Funcién Publica
Turismo Turismo Turismo

Ciencia y
Ciencia y Tecnologia Tecnologia
Legal y Técnica Legal y Técnica Legal y Técnica

. Programacion y
Programacion y o
o coordinacién para
coordinacion para la i
la prevencion de la
prevencion de la .
drogadiccion y la
drogadiccion y la lucha
lucha contra el
contra el narcotrafico
narcotrafico

Deportes

Recursos Naturales

y Medio Ambiente
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MINISTERIOS

Interior Interior Interior Interior
Relaciones Relaciones Internacionales y | Relaciones Internacionales y | Relaciones Internacionales y
Internacionales y Culto Culto Culto Culto
Defensa Defensa Defensa Defensa
Economia Economia Economia
Infraestructura y Vivienda
Educacién Educacién Educacién Educacién

Justicia y Derecho

Humanos

Justicia y Derecho Humanos

Justicia y Derecho Humanos

Justicia y Derecho Humanos

Trabajo, Empleo y

Recursos Humanos

Trabajo, Empleo y Recursos

Humanos

Trabajo, Empleo y Recursos

Humanos

Trabajo, Empleo y Recursos

Humanos

Salud

Salud

Salud

Salud

Jefatura de Gabinete

Jefatura de Gabinete

Jefatura de Gabinete

Jefatura de Gabinete

Desarrollo Social y Medio

Desarrollo Social y Medio

Turismo

Ciencia y Tecnologia

Ciencia y Tecnologia

Ambiente Ambiente
SECRETARIAS
General General General General
Inteligencia de Estado Inteligencia de Estado Inteligencia de Estado Inteligencia de Estado

Medios de Comunicacion

Legal y Técnica

Legal y Técnica

Legal y Técnica

Medios de Comunicacion

Cultura

Turismo y Deporte

Legal y Técnica

Programacion y
coordinacion para la

prevencion de la

Programacion y coordinacién
para la prevencién de la

drogadiccion y la lucha contra

Programacion y coordinacién
para la prevencién de la

drogadiccion y la lucha contra

Programacion y coordinacién
para la prevencién de la

drogadiccion y la lucha contra
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drogadiccion y la lucha | el narcotrafico el narcotrafico el narcotrafico

contra el narcotrafico

Como se puede observar, pese a los cambios, y si bien el gabinete no supera el mdximo de
diez carteras ministeriales, hay una estructura que podriamos denominar rigida que no sufre
mayores modificaciones en todo el periodo analizado. Esta “estructura rigida” esta
compuesta por: Interior, Educacion, Salud, Economia, Defensa, Relaciones Internacionales
y Culto, Justicia y Trabajo. Por tanto, ocho sobre los 9,5 ministerios de promedio que tiene
el gabinete, se mantienen estables. Los mayores cambios se dan en materia de fusién de
areas o de cambios de denominacién de las mismas. Esto se da sobre todo en Salud,
Educacion y Justicia. El resto de las areas, no sufre grandes transformaciones a excepcion

de Economia, que serd analizado en breve.

Pero, como se dijo al comienzo del trabajo, la estructura del gabinete argentino no es rigida,
sino semi-rigida. Esto, responde a que si bien, se mantienen ocho sobre 9,5 ministerios, el
gabinete argentino ha ido mutando y transformdndose a los largo de los dltimos 28 afios, y
sobre todo en los seis gobiernos del periodo analizado. Estos cambios, aunque no modifican
de manera dréstica el gabinete, si han producido cambios que en muchos casos fueron de
relevancia dentro del mismo. En este sentido, esta estructura semi-rigida y en términos de
Coutinho, permite cierta flexibilidad del gabinete y sobre todo dinamismo ante los cambios
y coyunturas. El gabinete argentino, no s6lo permiti6 esto, sino que fue permeable a los
estilos y estrategias de los presidentes de turno. Esto se ve reflejado en los cambios,
traspaso de dreas, modificaciones de nombres o de jerarquia, por la creacion de mayor
nimero de secretarias de la presidencia o la fusiéon de las mismas en ministerios. Esta

capacidad dindmica y flexible es lo que le da caracter semi-rigido al gabinete.

Asimismo, por otro lado, es notable que el gabinete fuera cambiando de acuerdo a las
necesidades presidenciales y a quienes pudiesen asumir la titularidad de los ministerios del
gabinete. Esto ya se vio de algin modo anteriormente, ya que el gabinete fue mutando de

acuerdo a la idea del gobierno que tuviese quien asumiese el cargo. Por ejemplo, el
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gabinete menemista mantuvo durante todo el periodo fusionados Salud y Accién Social,
pero prefiri6 desmembrar Educacion y Justicia, creando un nuevo ministerio para esta
ultima 4drea. Esto es sin lugar a dudas, una decisiéon que se fundamenta en el tipo de gestion
y la vision sobre el rol del Estado, seglin se jerarquizaran algunas 4reas, se eliminaran o
fusionaran otras. Por el contrario, el gobierno de De La Ria, Duhalde y Kirchner,
decidieron mantener separadas las dreas de Salud y Desarrollo Social (este cambio
denominativo responde a un cambio de enfoque para la implementaciéon de politicas

sociales).

Por otro lado, y como marca De Luca, los gabinetes argentinos tienden a generar
ministerios mas preponderantes que otros (De Luca, 2011). Si bien esto es asi en todos los
presidencialismos y, mds en general, en todos los gobiernos. El caso mds notable es el caso
del Ministerio de Economia. Este ministerio, siempre tuvo un rol preponderante en todo el
periodo analizado, y a lo largo de la historia argentina, pero también las figuras que han
ocupado el mismo han impuesto una impronta personal que ha repercutido sobre la
estructura del mismo, sobre todo a partir de la ocupacién del cargo por parte de Domingo

Cavallo.

Este ministerio, asimismo logré el mayor nivel de concentracién o de fusién de areas, que
lo llevé en muchos casos a ser un “megaministerio”, con mucho poder tanto presupuestario
como politico. Cuando se habla de fusién de dreas, el cambio mds importante es la fusion
en varios periodos (o la transferencia de dreas) entre Economia y Obras y Servicios
Publicos. Esto dotaba de mucho poder econdmico y politico sobre las demds dreas del
gabinete. Cabe resaltar que Economia, contenia en su interior por si s6lo todo lo referente a
areas econdmicas, financieras y productivas del Estado, lo cual, si se incluye Obras y
Servicio Publicos, permite pensar en un ministerio de gran dimension y con gran capacidad
de influencia sobre el proceso politico. También es de resaltar que en las dos oportunidades
que Domingo Cavallo, ocupo el cargo, pidi6 que se fusionara con Obras y Servicios
Publicos, primero e Infraestructura y Vivienda en 2000. Este ultimo ministerio fue
fusionado a Economia y luego, en 2001 con los cambios en el gabinete volvio a ser creado

aunque nunca se designo titular en el mismo.
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Sobre este tema también es destacable que el paradigma institucional y politico que haya
tenido mayor influencia sobre el presidente de turno, también dio lugar a cambios en el
gabinete. Por tanto, cuando se decidid implementar politicas de corte neoliberal, y con
mayor preponderancia de un paradigma economicista, las dreas del gabinete respondian en
esta linea, buscando “achicar” el mismo y evitando la superposicién en post de lograr la
mayor eficacia y eficiencia posible, como ocurri durante la década del menemismo. Por el
contrario cuando el Estado ocup6 un lugar central en el sistema politico y se puso el acento
sobre este para el desarrollo y la regulacion, se crearon areas en este sentido y se buscé un
armado ministerial que respondiera a este paradigma. Ejemplos de esto son: Desarrollo
Social, Produccién y Planificacion Federal. Estos ministerios que buscaban centralizar y

monopolizar la iniciativa del Estado en las dreas de accion de los mismos.

2. Consideraciones finales

Dos ideas centrales guiaron este andlisis, por un lado, la idea de que la organizacién del
gabinete es semi-rigida en tanto su estructura se ha mantenido relativamente estable desde
la recuperacién democratica. Esto ha queadado demostrado que es asi, incluso contra la
fuerte propension intuitiva de pensar que con el maximo contraste partidario, programatico,
ideoldgico, de estilos y contextual que supone comparar la serie 1983 — 2007. El gabinete
ministerial argentino, en términos formales, muestra una estabilidad institucional a lo largo
del tiempo que resulta llamativa prima facie, y en ese sentido, espero que este trabajo

exploratorio y descriptivo sea un aporte para futuros estudios comparados en la region.

Por otro lado, que la estructura ministerial formal cambia muy poco en funcién de las
necesidades politicas de las administraciones y en funcién de los cuadros politicos para
llevarlas adelante. Por tanto, que la estructura sea semi-rigida en funcién de que se ha
mantenido relativamente estable, se puede inferir que los cambios ocurridos en esta
estructura respondieron a las necesidades politicas y coyunturales de los diferentes

gobiernos, pero también de los cuadros politicos para llevar a adelante las politicas
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planificadas, o bien de la capacidad de disociar a los “gabinetes formales” de los “gabinetes
reales”, es decir, siguiendo a Orlandi (1998) ver al gabinete ministerial, no s6lo como un
conjunto de instituciones, sino mas bien como un conjunto de funciones. En ese sentido, es
problable que los Presidentes argentinos, sean poco afectos a “moldear institucionalmente”
el gabinete en funcidn de sus estilos, programas, coaliciones de gobierno y especialistas a

disposicion.

Para concluir, una reflexiéon personal. El gabinete, atin con sus continuidades y con la
estructura que he denominado semi-rigida, ha sido, sin embargo, permeable al estilo
presidencial y sobre todo a la forma en que el presidente ejerce el poder y se relaciona con
el mismo. En términos de Liliana De Riz y Smulovitz la personalizacién de la presidencia a
partir de la concentracion de poder en Argentina ha llevado a desresponsabilizar la
gestion de gobierno. Sobre esto, se podria agregar que en gran medida los ministerios han
perdido poder y sobre todo responsabilidad sobre la gestién, ya que en muchos casos, la
decision dltima siempre recae en el presidente el cual no tiene obligacion alguna para dar
participacion a los ministros o secretarios. Por el contrario, la creacion de la Jefatura de
Gabinete llevo a atenuar esta situacion, a partir de la que la Constitucién responsabiliza y
hace participe al Jefe de Gabinete de la administracién del Estado. Aun asi, siempre el Jefe
de Gabinete serd al igual que los ministros, designado por el Presidente y este dltimo podra
no darle mayor participacion en el gabinete o bien descentralizar sus funciones a través de

otras areas.

Todo lo anterior, permite pensar que atn con la posibilidad de flexibilidad y dinamismo
que el gabinete argentino tiene, siempre y bajo el sistema presidencial o hiper-presidencial,
el gabinete serd permeado por el estilo y personalidad del primer mandatario, pero ello no
necesariamente serd cristalizado en una nueva disposicion formal-legal, sino que se

ampliard la brecha entre el “gabinete formal” y el “gabinete real”.
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