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Resumen

En este articulo se explora la evolucion institucional de la Jefatura de Gabinete de Ministros
desde su creacion, producto de la reforma constitucional de 1994, hasta la actualidad. Se en-
foca principalmente en la organizacion, en las funciones desemperiadas y en los perfiles de
los jefes de gabinete a lo largo del periodo analizado. Asimismo, se subraya que es importan-
te no solo estudiar la transformacion organizacional de esta unidad sino fundamentalmente
el rol que ha desemperfiado en el contexto de la organizacion del Ejecutivo argentino. Argu-
mentamos que esta institucion, originalmente concebida para desconcentrar y morigerar el
presidencialismo argentino, se convirtid en una poderosa herramienta al servicio del presi-
dente.
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Abstract

This article explores the institutional evolution of the Cabinet Office of Ministers of Argentina,
since its creation, product of the constitutional reform of 1994, up to the present. It focuses
mainly on the organization, on the functions performed and on the profiles of the chiefs of
staff throughout the established period. Likewise, it is emphasized that it is important not only
to study the organizational transformation of this administrative body, but fundamentally the
role it has played in the context of the organization of the Argentine Executive. We argue that
this entity originally conceived to deconcentrate and temper Argentine presidentialism, be-
came a powerful tool in the service of the president
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"Al fin de cuentas el poder lo conserva el presidente”*

"Marcos, Mario y Gustavo son mis ojos y mi inteligencia. Ellos son yo™

Introduccion

Las declaraciones de los presidentes que encabezan este articuloilustran diferentes matices sobre el rol insti-
tucional de la Jefatura de Gabinete de Ministros en el disefio del presidencialismo argentino desde su puesta
en marcha en 1995. En primer lugar, la afirmacion del presidente Menem en 1995,en respuesta a un periodista
sobre el significado politico de esta figura, parece destinada adestacar su naturaleza subordinada. En cambio,
el presidente Macri en 2017 destacaba el lugar central que le otorgabaala estructura institucional de la Jefatu-
ra de Gabinete, identificandolo con él mismo. Estas dos apreciaciones resumen el dilema: ;es un mero asis-
tente, sin poder propio que desconcentra el poder presidencial o es una poderosa herramienta a disposicion
del Presidente que contribuye a la centralizacion? Entre esos extremos se ha dirimido la discusion.

La Jefatura de Gabinete de ministros, creada por la reforma constitucional de 1994 y puesta en marcha en
1995,n0 surgiode una reflexion sobre cdmo generar mejoras en el funcionamiento del Ejecutivo, sino que fue
un subproducto de la negociacion que entablaron los dos principales partidos politicospara llevara cabo dicha
reforma en la que estaba en juego la habilitacion de la reeleccion del Presidente Menem y en pleno debate por
la necesidad de morigerar un presidencialismo dominante. Asi concebida inicialmente para actuar en los
margenes del poder presidencial, su evolucion en términos de funciones y atribuciones se fue construyendo a
lo largo del tiempo, convirtiéndose hoy en una poderosa organizacion al servicio del Presidente y en el centro
del gobierno.

*La Nacion 8/7/1995, citado por De Riz y Sabsay, 1998: 230
:Se refiere al Jefe de Gabinete, Marcos Pefia y los dos vicejefes de gabinete, Gustavo Lopeteguiy Mario Quintana. La Nacion,
14/12/2016
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El presidente Macri implementd un novedoso esquema de organizacion de la presidencia con la Jefatura de
Gabinete en el centro de la coordinacion gubernamental. Si bien este puede considerarse un rasgo implicito
del organismo, es la primera vez que un Presidente lo reconoce tan enfaticamente y le otorga una serie de
dispositivos institucionales para llevar a cabo esta tarea.

A casi 25 afnos de su creacion y a pesar de la centralidad que presenta en el disefio institucional de la presiden-
cia argentina, tanto la ciencia politica como los estudios de administracion publica han abordado solo timi-
damente el analisis sistematico de esta figura. En los primeros afios después de la reforma constitucional,
predominaron los estudios desde una perspectiva juridico-constitucional. Con la pretension de saldar parcial-
mente esta deuda, en este trabajo se explora la evolucion de la Jefatura de Gabinete desde su creacion en
1994 relevando su importancia en el contexto de la presidencia argentina y se plantean de manera preliminar
algunas dimensiones que pueden resultar relevantes para futuras investigaciones.

El articulo se estructura de la siguiente manera. En primer lugar, se realiza una breve referencia al contexto en
el que se produce la creacidn de la Jefatura de Gabinete y su caracterizacion en la Constitucion Nacional. Lue-
go, se describe la evolucidn de la organizacion y funciones con respecto al resto del Poder Ejecutivo y a conti-
nuacion se analiza este proceso en cada una de las presidencias.Finalmente se presentan las principales con-
clusiones.

La Jefatura de Gabinete de Ministros como un subproducto

La creacion de la Jefatura de Gabinete de Ministros (JGM) no fue el fruto de una decision deliberada para me-
jorar la eficiencia y la coordinacion gubernamental. Fue en cambio un subproducto de un proceso de negocia-
cion entre los dos partidos mayoritarios (la Union Civica Radical — UCR- y el Partido Justicialista — PJ) que po-
sibilito la reforma constitucional en 1994. La habilitacion de la reeleccion presidencial para el entonces presi-
dente Carlos Menem (PJ), hasta ese momento vedada por la constitucion vigente, fue posible a cambio de
una serie de modificaciones propuestas por el radicalismo en la Constitucion Nacional (CN) destinadas fun-
damentalmente a atenuar el presidencialismo argentino. El debate sobre el vinculo entre presidencialismo e
inestabilidad institucional se habia instalado en la Argentina durante el gobierno de Raul Alfonsin (UCR)bajo
la “impugnacion teodrica del presidencialismo”, cuando hacia mediados de su mandato comenzaron los deba-
tes para una reforma constitucional que morigerara los rasgos del presidencialismo argentino, especialmente,
a través de la incorporacion de mecanismos institucionales mixtos que favorecieran la cooperacion entre ofi-
cialismo y oposicion y minimizaran los riesgos de crisis institucional (De Riz y Sabsay: 1998: 219).

Asi es que la creacion de 1aJGM formo parte del denominado “*Nucleo de Coincidencias Basicas”y del Pacto de
Olivos que constituyeron las bases de la reforma constitucional de 1994. Su creacidn perseguia dos objetivos
primordiales: atenuar el presidencialismodesconcentrando el poder presidencial e introducir una figura que
otorgara mayor flexibilidad ante crisis politicas, una suerte de “fusible”que resguardara al Presidente (Serrafe-
ro, 2003).Asimismo, se intentd incorporar cierto sesgo parlamentario al introducir la remocion del Jefe de
Gabinete por un exigente mecanismo de voto de censura que requiere la mayoria absoluta de ambas camaras
(Articulo 101 de la CN).

Como se sostiene en varios trabajos, la reforma constitucional lejos de atenuar el presidencialismo, lo termino
reforzando (Serrafero, 2003; Negretto, 2013). La JGM no fue la excepcidn. Pero ademas, las caracteristicas y
las atribuciones conferidas al JGM se quedaron a mitad de camino con respecto a las expectativas originales y
su figura expresa ciertas contradicciones. En primer lugar, la existencia de un JGM con rango constitucional no
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modificd las jefaturas del Presidente quien continud siendo el “jefe supremo de la Nacion, jefe del gobiernoy
responsable politico de la administracion general del pais” (Art. 99 inc. 1), sin alterar la unipersonalidad del
ejecutivo argentino.La preeminencia presidencial queda en evidencia también en cuanto a que es el presiden-
te el que designa y remueve al JGM, a pesar del mecanismo de censura parlamentaria. Ademas, su status no
necesariamente supone una relacion de preeminencia con el resto de los ministros. Por otra parte, y como
quedd demostrado con la crisis presidencial del afo 2001 que termind con la renuncia del presidente De la
RUa, la JGM no funcioné como “fusible” proporcionando una salida concertada.

Se podria afirmar, como analizaremosmas adelante, que la puesta en marcha de esta figura y su evolucion a lo
largo del tiempo fue transformando la institucion en una herramienta mas a disposicion del Presidentey signi-
ficd, al menos potencialmente, una oportunidad para implementar mecanismos institucionales que mejoren
el funcionamiento del Ejecutivo.

Las atribuciones constitucionales del JGM y su puesta en marcha

A pesar de que la Constitucion Nacional reformada le asigna al JGM un espacio relevante desde el punto de
vista institucional, no esta exento de ambigiedadesque reflejan las condiciones de su creacion ya menciona-
das. Por ejemplo, si bien establece que el Jefe de Gabinete de Ministros “ejerce la administracion del pais”, la
responsabilidad politica y la jefatura de gobierno siguen en manos del Presidente de la Nacion. Puede ser re-
movido por un voto de censura de la mayoria absoluta de las Camaras, pero es designado y reemplazado sélo
por el Presidente. Es definido como la cabeza de la administracion publica y designa a los empleados de la
administracion, excepto los que designa el Presidente, que incluye los ministros, funcionarios de la presiden-
cia, magistrados, oficiales superiores y diplomaticos; coordina y convoca las reuniones de gabinete pero las
preside solo en ausencia del Presidente; mantiene las relaciones con el Congreso, aunque en este aspecto sus
funciones son mas bien administrativas y operativas, (Novaro, 2000: 104); hace recaudar las rentas de la Na-
cion y maneja la ejecucion del presupuesto, pero compite en esto con otras unidades de los ministerios como
por ejemplo, la Secretaria de Hacienda del Ministerio de Economia o sus equivalentes.

Si bien no intento realizar aqui un analisis de indole juridico-constitucional de la JGM?, a los fines de compren-
der su papel en el Ejecutivo argentinose pueden identificar cuatro grupos de competencias que le otorga la
Constitucion Nacional en los articulos 100 y 101: politicas, administrativas, econdmicas y de interfase con el
Poder Legislativo(Serrafero, 2003). Las competencias politicas se refieren a la coordinacion gubernamental y
del gabinete; las atribuciones administrativas definidas genéricamente como “ejercer la administracion del
pais”, incluyen los nombramientos de empleados de la administracion, expedir actos y reglamentose interve-
nir en las tareas que le delegue el Presidente. Las competencias econdmicas suponenla ejecucion del presu-
puesto y la recaudacion de las rentas de la Nacion y finalmente las atribuciones referidas a la relacion con el
Poder Legislativo implica participar en sesiones del Congreso sin derecho a voto, concurrir una vez al mes al
Congreso para informar sobre la marcha del gobierno,informar a las Camaras cuando lo soliciten; presentar la
Memoria del Estado de la Nacion vy refrendar los decretos reglamentarios y los mensajes del Ejecutivo al Con-
greso.

Mas alla de lo establecido en la CN, las competencias especificas son definidas a través de la Ley de Ministe-
rios que promueve cada administracion y las normas que sucesivamente definen su estructura organizativa.

»Para un analisis en profundidad ver entre otros Garcia Lema, 1994.
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Es alli donde se puede verificar el rol que cada Presidente define para el JGM y tambiénlos aspectos vincula-
dos con su efectiva intervencion en la coordinacion gubernamental y de las politicas publicas que incluye pro-
cesos tales como el disefio, monitoreo y evaluacion y la rendicion de cuentas. Esta ha sido quizas la dimension
menos explorada hasta el momento en los analisis.*

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

Del disenoconstitucional a la puesta en funcionamiento

Las expectativas sobre el papel que la JGM tendria en el presidencialismo argentino quedaron minimizadas al
momento de reglamentar esta institucion en 1995. Ademas de haberse realizado por decretos, Menem busco
limitar el papel y las funciones del JGM, convirtiéndolo en un mero asistente (Negretto, 2013: 20; De Riz y
Sabsay 230). En estos trabajos se sefala que el espiritu de esta norma fue restringir lo mas posible el texto
constitucional. El articulo 1 del mencionado decreto deja lugar a pocas dudas sobre su subordinacion: “El Pre-
sidente de la Nacion sera asistido por el Jefe de Gabinete de Ministros...".

El primer disefo de la JGM en 1995 reflejolas atribuciones otorgadas por la CN y las normas reglamentarias,
pero ademas precisd sus funciones. Inaugurd su estructura organizativa con seis secretarias (Decreto
909/1995). Estas incluian: una Secretaria de Planeamiento, con responsabilidad en la definicién de objetivos y
disefios de politicas publicas; una Secretaria de Control Estratégico para el seguimiento de politicas publicas;
la Secretaria de Asuntos Fiscales, con competencia en la ejecucion del presupuesto y la recaudacion de rentas;
la Secretaria de Coordinacion parlamentaria que manejaba las relaciones con el Congreso; la Secretaria de
Coordinacion de Gabinete y un area administrativa.

Los cambios posteriores en cantidad de unidades durante el mandato de Carlos Menem no alteraron la distri-
bucion de funciones, ya que obedecieron mas a la aplicacion de reformas administrativas por cuestiones fisca-
les que a la redefinicion o innovacion en sus atribuciones. No obstante, se agregaron con dependencia del
JGM algunas dreas con competencias especificas sectoriales e instancias transversales de coordinacion, como
se veramas adelante. En 1996, la primera modificacion de envergadura en este sentido es la incorporacion de
la Secretaria de la Funcion Publica, responsable de las politicas del sector estataly que hasta entonces de-
pendia directamente del Presidente.

La creacion de la JGM supuso también una redistribucion de funciones al interior del Ejecutivo, afectando
especialmente a la Secretaria General de la Presidencia que hasta ese momento era la unidad responsable de
la asistencia al Presidente y tenia atribuciones vinculadas con la coordinacion gubernamental y del gabinete y
de las relaciones con el Congreso (Coutinho, 2008; 2013).Esta transferencia de competencias no supuso sin
embargo la eliminacion de la Secretaria General que continud siendo un espacio muy relevante en la coordi-
nacion politica y la asistencia presidencial. Las innovaciones mas destacadas en la organizacion del Ejecutivo

+Una excepcion son los trabajos del Centro de Implementacion de Politicas Publicas para la Equidad y el Crecimiento (CIPPEC), entre
otros, Aquilino y Arias, 2014

:‘Decreto PEN 977/1995. De Riz y Sabsay sostienen que el hecho de haber reglamentado una disposicion constitucional por decreto es
inconstitucional (De Riz y Sabsay, 1998:230)
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tuvieron que ver entonces con la introduccion de un ministro con status constitucional,con responsabilidad
ante el Congreso y con haberle conferido atribuciones econdmicas y administrativas.

Un hecho que llama la atencion en cuanto a la implementacion de estos cambios esque, si bien la Constitucion
le otorga la potestad de hacer recaudar las rentas de la Nacion, la agencia de recaudacion de impuestos solo
dependid de la JGM durante unos meses en el afo 2001 para luego volver al Ministerio de Economia donde
siempre habia estado.GAsimismo, y con respecto a las atribuciones referidas al presupuesto nacional, se ob-
serva cierta superposicion con otras areas con competencia en el tema dependientes del Ministerio de Eco-
nomiay Hacienda.’Los primeros disefios tampoco incluyeron de manera explicita mecanismos o procesos que
facilitaran la planificacion y la coordinacion gubernamental y de politicas publicas. En este sentido, la JGM
tiene todavia un camino por recorrer en cuanto a la institucionalizacion de sus atribuciones.

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

La JGM fue puesta en marcha en 1995 al comenzar el segqundo mandato de Carlos Menem. Desde alli
fue dotandose de estructuras, personal y recursos. Se crearon instancias y mecanismos para la ges-
tion presupuestaria, las relaciones con el Congreso y la gestion de la administracion publica y algu-
nos espacios de coordinacion de temas transversales que suponian la intervencion de diferentes mi-
nisterios. En este sentido se crearondos gabinetes sectoriales: el Gabinete Cientifico — Tecnoldgico
(GACTEC) en 1996 para centralizar la coordinacion de la politica cientifico-tecnoldgica y el Gabinete
Social en 1997 que pretendia unificar la multiplicidad de programas y planes sociales. El primero, fue
luego transferido a la Secretaria de Ciencia y Tecnologia de la Presidencia y el Gabinete Social fue
finalmente disuelto en 2002 durante la presidencia de Eduardo Duhalde.

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

En el Grafico 1 puede observarse la evolucion en cantidad de unidades (secretarias y subsecretarias)
entre 1995 y 2017. La estructura organizativa no sigue una tendencia definida. Comienza con diecio-
cho unidades y luego se reduce drasticamente a cinco entre el aflo 2000 y 2003. Alcanza un pico de
veintiséis en 2015 y a partir de ese momento se reduce nuevamente, llegando a catorce unidadesen
2017. Es necesario advertir,sin embargo,que resulta dificil extraer conclusiones definitivasa partir de

*Decreto 9o/2001
"Es el caso de la Oficina Nacional de Presupuesto, 6rgano rector del Sistema Presupuestario
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estos datos ya que la evolucion refleja también reorganizaciones, fusion y eliminacion de unidades
que respondieron en muchas ocasiones a reestructuraciones y reformas administrativas.

Grafico 1
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Fuente: Elaboracion propia

En este sentido resulta importante analizar las transformaciones de la JGM no solo considerando las unidades
formales sino comprender este disefio en su contexto y en relacidn a otras areas del Ejecutivo, como se anali-
zara en el proximo apartado. Mas alla de la permanencia de las unidades que reflejan las atribuciones consti-
tucionales ya mencionadas, el foco debe establecerse en la adicion de otras funciones y competencias ajenas
a ese esquema.

Hay dos cuestiones adicionales que merecen mencionarse con respecto a la institucionalizacion de las compe-
tencias conferidas a la JGM. La primera tiene que ver con su rol en relacion al gabinete. Si bien se le dio la po-
testad de convocar las reuniones de gabinete y presidirlas en ausencia del Presidente, en el disefio argentino
las decisiones del gabinete no tienen caracteristicas vinculantes y su convocatoria no resulta obligatoria para
la toma de decisiones. En efecto, hasta 2015 ha sido una practica intermitente y en muchas ocasiones solo de
caracter formal. El sequndo aspecto se refiere a la obligacion del JGM de presentarse una vez al mes alternati-
vamente en cada camara para realizar informes. Esta obligacion fue cumplida irregularmente, segun un in-
forme de CIPPEC (2016). Entre 1995 (afo en que se instrumento esta obligacion constitucional) y 2015 el Jefe
de Gabinete debid haberse presentado 189 veces al Congreso,aunque en el 66 por ciento de las oportunida-
des no asistio.

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

Los presidentes suelen disponer de estructuras formales o informales que les responden en forma directa y los
asisten para llevar a cabo sus funciones, las cuales han recibido diferentes denominaciones, entre otras, “cen-

tro presidencial” (Camerlo y Coutinho, 2018) y"presidencia institucional” (Coutinho, 2008; 2013).Hasta la
creacion de la JGM este centro estaba integrado por: la Secretaria General de la Presidencia, la Secretaria

Legal y Técnica, la Secretaria de Inteligencia, la Casa Militar, la unidad de Comunicacion y también otras uni-
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dades con competencias en politicas publicas especificas cuya incorporacion respondia a decisiones estratégi-
cas del presidente.

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

Para sortear la dificultad de identificar qué unidades integran o no ese centro, en Camerlo y Coutinho
(2018)utilizamos un marco de anélisis para identificar y delimitar lo que denominamos el “centro presidencial”
argentino. Alli se distinguieron tres grandes arenas de decision para el PEN. Una primera arena es la presiden-
cial cuyo objetivo es atender los asuntos del presidente a titulo individual. Las unidades organizacionales que
la componen son las secretarias presidenciales y otras unidades con y sin funciones ejecutivas (consejos y
comisiones y organismos descentralizados, respectivamente). Estas unidades presentan alta subordinacion al
presidente. Una segunda arena es la gubernamental que tiene como objetivo prioritario la definicién y la coor-
dinacion de politicas, programas y acciones de gobierno nacionales o transversales. Sus unidades organiza-
cionales caracteristicas son el gabinete y diferentes instancias intersectoriales. Una tercera arena es la minis-
terial, cuyo objetivo es la gestion de politicas sectoriales. La unidad organizacional caracteristica son los mi-
nisterios, con el ministro como autoridad maxima y principal referente.

Si bien el tipo de competencias de la JGM nos induce a pensar que es una tipica organizacion de la arena gu-
bernamental, las unidades y funciones que ha ido adquiriendo a lo largo del tiempo la trascienden. En efecto,
algunas de las unidades cumplen funciones cuyo destinatario es el presidente y en otros casos tienen compe-
tencias en politicas publicas especificas.

En el Grafico 2se identifican las principales unidades que conformaron la Jefatura de Gabinete desde su crea-
cion clasificadas segun cada arena. Para sortear la variacion en las denominacionesse agruparon las secretar-
iassegun las competencias que han predominado (Coordinacidn gubernamental y del gabinete; Relaciones
Parlamentarias; Presupuesto y rentas) y se consignaron las diferentes unidades que se han ido agregando a lo
largo del tiempo, algunas de las cuales son tipicas de la arena gubernamental, de la presidencial o de la minis-
terial.
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Gridfico 2. Unidades y arenas de la JGM
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Algunas de las unidades que se crearon en estos anos tienen un perfil ambiguo. Por ejemplo, la Secretaria de
Medios de Comunicacion transferida en 2003 desde Presidencia, implica no solo la comunicacion guberna-
mental sino también la relacidon del presidente con los medios de comunicacion. La Secretaria de Asuntos
Estratégicos creada durante la administracion Macri, es una verdadera innovacion en tanto tiene competen-
cias vinculadas con la politica exterior.

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

El concepto de Centro de Gobierno (CdG) (Alessandro et al. 2013) quizas se amolda mejor a la naturaleza de la
JGM. Se define como la institucion o grupo de instituciones que prestan apoyo directo al presidente en la ges-
tion del gobierno, pero fundamentalmente establecen la orientacion estratégica, resuelven desafios de coor-
dinacion, y promueven un enfoque global del gobierno. Lidian con problemas transversales u horizontales que
implican la participacidn de diferentes ministerios o unidades de gobierno (Alessandro et al., 2017: 3). Es decir
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que desde esta perspectiva a la hora de identificar las instituciones que pertenecen al CdG, se concentra mas
en los propdsitos y finalidades que en el destinatario. Asimismo, esta literatura, apunta a identificar procesos
y formas de organizacion que faciliten la planificacion y la coordinacién gubernamental.

En el Grafico 3 se puede observar la evolucidn de las unidades (secretarias y subsecretarias) de la arena guber-
namental con relacidn a la arenapresidencial y ministerial. Se observa claramente que en el periodo bajo ana-
lisis la arena ministerial tiende a expandirse notablemente y la arena gubernamental crece progresivamente
superando levemente a la arena presidencial que tiene un comportamiento declinante.

Grafico 3
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Fuente: Elaboracién propia en base a Camerlo y Coutinho (2018)

El JGM en las distintas administraciones

Ademas de las funciones reconocidas por la CN que de una manera u otra han definido el corede la estructura
organizativa, a lo largo de las gestiones se verifican diferencias sustantivas en el papel que esta institucion
desempeiid en el Ejecutivo. ¢A qué obedecen estas diferencias?

Consideramos que a la hora de analizar el rol desempefado en las distintas administraciones es necesario
trascender los disefios formalese incluir una dimension estratégica que dé cuenta de las condiciones politicas
y contextuales en las que se producen los cambios de organizacion, se designa al JGM y el tipo de relacién que
mantenian con el presidente.
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Carlos Menem (1995-1999). El estreno

El segundo mandato de Carlos Menem estrend la JGM formalizando una arena gubernamental diferenciada
de la presidencial y transformd sustantivamente la distribucion de funciones en el centro presidencial.La Se-
cretaria General retuvo funciones acotadas a la asistencia presidencial, aunque mantuvo su influencia politica.
En este sentido se puede sefalar que, con la Secretaria General y la JGM como instancias de coordinacion,
una en el ambito presidencial y la otra en el gubernamental, el presidente amplio los recursos institucionales a
su disposicion.

El primer jefe de gabinete fue Eduardo Bauza - un dirigente de mucha cercania y confianza politica del presi-
dente - quien se habia desemperiado hasta entonces como Secretario General de la Presidencia. En 1996 fue
reemplazado por Jorge Rodriguez, con un perfil mas técnico,pero mas alejado del entorno presidencial.

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

La JGM tuvo un rol destacado en la politica presupuestaria y fiscal, especialmente después de la salida del
gabinete del poderoso ministro de Economia Domingo Cavallo en 1996. En efecto, durante el primer afo de
existencia de este organismo fueron frecuentes las tensiones entre las denominadas “ala politica” del gobier-
no encabezada por el jefe de gabinete Bauza y el “ala técnica” representada por Cavallo. (Novaro 2000:91).
Las atribuciones convergentes de la JGMy el Ministerio de Economia con respecto al presupuesto y la cuestion
fiscal, fueron de alguna manera un detonante de estas tensiones.

En este periodo también absorbid algunos organismos, como la Comision Nacional Asesora para la Integra-
cion de las Personas Discapacitadas y el Consejo Nacional de la Mujer; le otorgd facultades relativas a la coor-
dinacion de programas con financiamiento de organismos multilaterales; cred un sistema de informacion
tributaria y social (el Sistema de Identificacion Tributario y Social(SINTyS) y un mecanismo de coordinacion
horizontal para el manejo de las emergencias (SIFEM), ademas de los ya mencionados gabinetes interministe-
riales (Gabinete Cientifico Tecnoldgico y Gabinete Social).

Un rasgo adicional a destacar de esta etapa es que la JGM no logré darse una estructura organizativa mas alla
de los niveles politicos (es decir por debajo de los subsecretarios), a excepcion de la preexistente Secretaria de
la Funcion Publica (Novaro, 2000:88).
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De La RUa (1999-2001). La JGM en el margen

Tratandose de un gabinete de coalicidn las designaciones ministeriales reflejaron al menos parcialmente la
heterogeneidad de las partes que integraban la Alianza para el Trabajo, la Justicia y la Educacion (Alianza). La
decision presidencial de designar en la JGM a un dirigente del partido del Presidente (UCR), uno de los funda-
dores de la coalicion pero que no disponia de su confianza, tuvo consecuencias en el papel que la JGM desem-
peno en el primer afio de gobierno.

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

Terragno y De la Rua tenian importantes disidencias sobre el programa de gobierno y las tensiones entre ellos
no se hicieron esperar. Ante la crisis politica desatada por la renuncia del vicepresidente Carlos Alvarez, (FRE-
PASO) en octubre de 2000,renuncié. Fue reemplazado por un dirigente de mayor confianza e influencia,
Chrystian Colombo, que tuvo algo mas de gravitacion, aunque le toco coordinar la crisis politica y econdmica
que desemboco en la renuncia del Presidente.

El rol que el JGM desempeiid en la presidencia de Fernando De la RUa, confirma no solo la improbabilidad de
que se convierta en un “fusible” para evitar la crisis presidencial, sino la escasa autonomia que mantiene esta
figura con respecto al Presidente. Pone en evidencia que su potencialidad esta condicionada por la confianza
y el tipo de vinculo que los une.

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

Eduardo Duhalde fue designado por la Asamblea Legislativa para completar el mandato inconcluso del presi-
dente De la Rua en enero de 2002. La conformacion del gabinete tuvo rasgos consensuales ya que fue un go-
bierno surgido de una coalicion parlamentaria entre el radicalismo y el peronismo lo cual se vio reflejado en
los ministros designados.

Pero como consignan las cronicas del momento, la JGM no fue sencilla de cubrir. Tras haber realizado algunos
intentos para designar a algun gobernador justicialista, recayo en el senador Jorge Capitanich con quien man-
tenia una relacion lejana.

El presidente Duhalde se habia fijado tres objetivos centrales: formar un gobierno amplio, salir de la converti-
bilidad y controlar la calle (Novaro et al., 2013: 27). Pero el JGM no tuvo participacion destacada en ninguno de
ellos. Como sefalan los medios, Capitanichno logré que el presidente delegara en él las tareas de coordina-
cion politica y gubernamentaI.BCon el recambio de gabinete, Capitanich fue reemplazado por Alfredo Atana-
sof, quien ocupaba la cartera de Trabajo,esta vez cercano a Duhalde y del rifdn del PJ bonaerense.

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

* Clarin, 3/5/2002 https://www.clarin.com/politica/atanasof-camano-matzkin-completan-nuevo-gabinete_o_ry69XBgCFg.html
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de Duhalde. Este Consejo fue el responsable del disefio e implementacion de una de las politicas de emergen-
ciamas relevantes de esta etapa destinada a paliar la critica situacion social. Se trata de el Plan Jefas y Jefes de
Hogar Desocupados.

Néstor Kirchner (2003-2007). La politica en primer plano

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

Durante esta administracion la JGM no tuvo un papel relevante en términos de coordinacion gubernamental,
pero oficid como un poderoso centro en la coordinacion politica y para la conformacion de la coalicion kirch-
nerista. El Unico jefe de gabinete de esta gestion fue Alberto Fernandez, un dirigente cercano que lo acom-
panod desde la campana electoral.

Un cambio inéditose implementd al comenzar su gestion: incorpord a la estructura de la JGMlas competen-
cias sobre las politicas de comunicacion social y de medios de comunicacion social, asi como de la difusion de
gobierno, que tradicionalmente dependieron directamente del Presidente. También sumé a la Secretaria de
Deporte.

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

Cristina Fernandez de Kirchner 2007-2015. El JGM: un ministro mas

La presidencia de Fernandez de Kirchner (FPV) presenta el record de mayor inestabilidad de los JGM: en ocho
anos ocuparon el cargo seis funcionarios. El JGM fue un fusible, pero no de la manera que lo pensaron los
constituyentes, sino como opera cualquier recambio ministerial. Esto da cuenta de la escasa importancia ins-
titucional del JGM en esta gestion.El vocero lo ilustraba de esta manera: “el cargo de jefe de Gabinete es un

n 10

fusible, si hacen falta modificaciones se empieza por ahi, son las reglas de la politica”.

Sin embargo, la presidente realiz6 algunas innovaciones en el disefio: Incorpord una Secretaria de Integracion

Nacional” un espacio simbdlico creado en el marco de la crisis con el campo en 2008 donde designé una diri-
gente ruralista. En 2014 cred la Secretaria de Acceso al Habitat donde designé un aliado del dirigente social

Luis D’Elia.t

» Ambientalistas de la provincia de Entre Rios reclamaban para evitar que se instalen las empresas papeleras Botnia y ENCE sobre el
margen uruguayo del Rio Uruguay. El conflicto termind en la Corte Internacional de La Haya.

» Pagina 12, 19/11/2013

=La coalicion kirchnerista estaba conformada también por movimientos sociales y de desocupados, tales como el que encabezaba Luis
D’Elia de la Federacion de Tierra, Vivienda y Habitat que luego fundé el partido MILES
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Los seis JGM designados tuvieron un perfil netamente politico y de gran exposicion publica. En términos de
mejoras para la coordinacion gubernamental se puede sefalar la iniciativa de uno de ellos, Jorge Capitanich,
de implementar un sistema de metas de gobierno, aunque su implementacion fue discontinuada.

Mauricio Macri (2015- hasta el presente). La JGM en el centro

Como se seialo al principio, el presidenteMacri (Cambiemos)identifico al JGM y su equipo con él mismo. Esto
significa un reconocimiento extraordinario al rol que desempefa este funcionario.

A la cabeza de la JGM puso un colaborador de su maximaconfianza, Marcos Pefia. Pefia cumple ademas un rol
politico central, con intensa participacion en la estrategia electoral de la coalicidon y del partido y la politica
comunicacional de la presidencia. Se destaca en este esquema la Secretaria de Comunicacion Publica que
adquirid un nivel de especializacion y diversificacion inéditos.

El disefio organizacional presenta varias innovaciones. En primer lugar, se ided un vértice, liderado por el JGM
y secundado por dos vicejefes (Secretaria de Coordinacion Interministerial y Secretaria de Coordinacion de
Politicas Publicas) a quienes se les asigno la responsabilidad de monitorear y coordinar los ministerios. Ma-
crielevo inicialmente la cantidad de ministerios a veintiunolz, un récord en la argentina democratica; esta
expansion requiere como contraparte una coordinacidn central que ejerce la JGM. En este esquema el area
que manejaba las politicas publicas del sector estatal y empleo publico que desde 1996 dependia de la JGM,
fue convertida en ministerio (Ministerio de Modernizacion).

Otros cambios destacados son: la incorporacion en la estructura de una unidad transversal de desarrollo terri-
torial (Unidad Plan Belgrano) para el desarrollo del Norte argentino; un Ente que maneja los medios publicos
(ENACOM) y la creacién de la Secretaria de Asuntos Estratégicos que es la primera experienciade una unidad
destinada a la politica exterior fuera de la cancilleria. La unidad maneja la agenda internacional del presidente
y recientemente también incorporé asuntos de seguridad global. Asimismo, absorbid funciones desde otros
ministerios como el area de inversidn publica y el disefio organizacional del estado.

En lo que se refiere a la coordinacion gubernamental, en 2016 se decidié establecer un sistema de metas de
gobierno definiendo ocho objetivos nacionales y cien prioridades. En cada eje participan distintos ministerios
y se implemento para su seguimiento una suerte de tablero de control.

Reflexiones finales

En este articulo nos propusimos realizar un analisis de la naturaleza institucional de la JGM y su evolucion
desde su creacion hasta la actualidad a poco de cumplirse 25 afios desde su puesta en marcha.

Mas alla de las caracteristicas formales y las atribuciones conferidas por la nueva constitucion de 1994, inten-
tamos describir su papel en el disefio institucional del presidencialismo argentino y su funcionamiento en las
diversas presidencias.

= En 2017 la cantidad de ministerios se redujo a diecinueve
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Efectivamente como sefialamos al comienzo, la JGM fue un subproducto de una reforma constitucional y no
fue pensada como un mecanismo para garantizar un mejor funcionamiento del Ejecutivo. En la practica, no
funcioné como un mecanismo para amortiguar las crisis generando instancias de cooperacidon ni tampoco
como una forma de desconcentracion del poder presidencial. Su naturaleza institucional es ambigua ya que
debido a la indiscutible subordinacion al presidente y su falta de autonomia puede oficiar simultaneamente
como un espacio al servicio de la coordinacion del gobierno y una herramienta mas a disposicion delpresiden-
te. Siendo en definitiva un ministro con total subordinacion al Presidente, el funcionamiento de esta institu-
cion estuvo muy condicionado por las decisiones presidenciales y las caracteristicas de sus titulares.

De todas maneras, aun erraticamente, a lo largo del tiempo fue construyendo y perfeccionando mecanismos
que le permiten cumplir con algunas de las atribuciones constitucionales, aunque la institucionalizacion es aun
débil. La JGM tiene ademas un enorme potencial como institucion del centro de gobierno para la coordina-
cion gubernamental, la coherencia del programa gubernamental, el monitoreo y evaluacién de politicas
publicas y la rendicion de cuentas. Sin embargo, los avances son incipientes en esta materia. @
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