














por el Congreso”, y “Refrendar conjuntamente con los demds Ministros los decretos de
necesidad y urgencia y los decretos que promulgan parcialmente leyes” (articulo 100° de la
constitucidn dc 1994). Por su parte, el mismo texto modificado declara al presidente de la
republica “jefg;é supremo de la Nacion, jefe del gobierno v responsable politico de la
administracion.general del puais ", con la potestad de supervisar “ef ¢jercicio de la facultad del
Jjefe de gabinete de ministros respecio de la recaudacion de las rentas de la Nacion y de su
inversion, con arreglo a la ley o presupuesto de gustos Nacionales” (articulo 99, incisos 1°y

10°de la constigucién de 1994).

Respecto a los ministros, el jefe de gabinete tiene la facultad de “Coordinar, preparar y
convocar las f{guniones de gabinete de ministros, presidiéndolas en caso de ausencia del
Presidente” (ar_:ticulo 100° de la constitucion de 1994), situandose por encima de ellos en tanto
le corresponde,‘como se ha sefialado, la administracion general del pais; la recaudacion de las

rentas nacionales y la ejecucion del presupuesto.

En cuanto a las relaciones con el congreso, el jefe de gabinete tiene las obligaciones de
“Enviar al Congreso los proyectos de Ley de Ministerios y de Presupuesto Nacional, previo

’

tratamiento en ycuerdo de gabinete y aprobacion del Poder Ejecutivo”, pfoducir los informes y
explicaciones verbales o escritas que cualquiera de las camaras legislativas solicite al poder
ejecutivo y som;eter personalmente los decretos de necesidad 'y urgenciaéa consideracion de la
Comision Bicanéeral Permancente. Ademas “debe concurrir al Congreso al menos una vez por
mes, alternativagnente a cada una de sus Camaras, para informar de la marcha del Gobierno”
(articulo 101, c?nstitucién de 1994). Y, asimismo, y como los demds ministros, el jefe de
gabinete puede g;toncurrir a las sesiones del congreso y participar en sus debates, pero no votar,

y debe presentar al inicio de las sesiones parlamentarias una memoria detallada del estado de la

nacion en lo relativo a su despacho.

La reforma de 1994 también reconocid la existencia misma de un gabinete y de los
acuerdos de ministros, al referirse a las reuniones de gabinete y a la necesidad de un “acuerdo
general de ministros” o “acuerdo de gabinete” para determinadas decisiones como el dictado de
decretos de necesidad y urgencia o de decretos que promulgan leyes en forma parcial, el envio
de las leyes de ministerios y de presupuesto nacional y la resolucion de las materias indicadas

por el presidente.

Por dltimo, los constituyentes también introdujeron la figura de la interpelacion propia
de los gobiernos parlamentarios, al disponer aue “el jefe de gabinete puede ser interpelado a

los efectos del tratamiento de una mocion de censura, por el volo de la mayoria absoluta de la




o
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 Camaras” (articulo 101, constitucion de

1994),

Esta serie de cambios bien podrian ser presentados como una via para revertir la
evolucion seiialada respecto a la importancia y el papel institucional del gabinete de ministros
en nuestro esquema de gobierno. De hecho, éste fue el objetivo dec algunos de quienes, como el

ex presidente Raul Alfonsin, habian anteriormente impulsado reformas similares en esta

direccién y ahora participaban en los debates de la convencién constituyen‘[el 76 Sin embargo.,

debe seiialarse que en la vision de Menem y en la del justicialismo en general, otra era la

opinion prevaleciente y asi se la expuso en la convencion de 1994177, En consecuencia, en este
punto el producto final fue més bien una transaccion entre los partidos boliticos mayoritarios y,
como toda sgélucién constitucional de compromiso, el texto resultante fue mas bien amplio (y en
algunos pasajes hasta impreciso) y abierto a la legislacion a dictar por el congreso (ley de
ministerio, I<;y de regulacion del procedimiento para la censura y remocion del jefe de gabinete,

por ejemplo) y a la interpretacion futura de los actores politicos.

Por consiguiente, puede decirse que la jefatura de gabinete de ministros es una
institucién inacabada y la evolucion de este arreglo qucdzu'{{ librada a: a) la futura legislacion
sobre las caestiones constitucionales que sobre est¢ tema estan. ain pendientes, b) la
personalidad :po}itica del presidente, del jefe de gabinete y el ministro de cconomia, ¢) la ctapa
del mandato %presidencial (“luna de miel” o inicio de gestion, promedio del mandato, fin de la

presidencia, situacion de “pato rengo”), d) la conformacién de los bloques partidarios en el

176 v¢ase, por ejemplo, la participacion de Alfonsin en los debates de la convencion constituyente y
ALFONSIN, Raual, Democracia y consenso: a propésito de la reforma constitucional, Corregidor, Buenos
Aires, 1996. Durante su mandato presidencial Alfonsin cred el Consejo para la Consolidacién de la
Democracia, cuya actividad incluyd -entre otros quehaceres- la redaccion de dos informes que proponian
reformas constifucionales en la direccion hacia un semipresidencialismo. Véase CONSEJO PARA LA
CONSOLIDACION DE LA DEMOCRACIA, Reforma Constitucional. Dictamen Preliminar, EUDEBA,
Buenos Aires, 1986; y CONSEJO PARA LA CONSOLIDACION DE LA DEMOCRACIA, Reforma
Constitucional. Segundo Dictamen, EUDEBA, Buenos Aires, 1987,

177 ve¢ase, por ejemplo, CORACH, Catlos V., “No habrd un'ejecutivo de dos cabezas", en Clarin, 6 de
abril de 1994; y GARCIA LEMA, Alberto M., La Reforma por dentro. La_dificil construccion del
consenso constitucional, Planeta, Buenos Aires, 1994; segunda parte, capitulo V. La opinion de
prominentes dirigentes justicialistas ya habia sido expresada incluso tiempo atras. Véase, por ejemplo,
MENEM, Eduardo, “Acentuar el matiz parlamentario,en especial en relacién con los ministros”, en La
Nacidn, 5 de noviembre de 1986; “Rechaza Menem la idea de un “ministro coordinador””, en Clarin, 4
de enero de 1990; “Cafiero y la idea del ministro coordinador. Negé un pacto con Alfonsin”, en Clarin, 6
de enero de 1990; “Propone el PJ un ministro coordinador”, en Clarin, 20 de mayo de 1992; “Menem
rechazé la propuesta que hizo el PJ sobre un ministro coordinador”, en Clarin, 21 de mayo de 1992.




congreso, €) las condiciones politicas y socio-econdmicas imperantes (crisis o auge de la

economia, etc.). Este caracter incompleto de la jefatura de gabinete de ministros es reflejado en

numerosas opiniones mas o menos criticas sobre la institucion! 78,

En teoria, este cuadro deja abierta las posibilidades para la presencia maltiples
escenarios. En un extremo, un jefe de gabinete con amplios y efectivos poderes, gran
protagonismo cjecutivo y parlamentario y decisiva participacion en ¢l gobierno, cs decir, casi
una especie de “primer ministro” propio de las formas semipresidenciales; en el otro, apenas un

ministro “coordinador” de la administracion general, sin relieve respecto de los otros micmbros

del gabinete y con presencia minima en las relaciones entre cl cjecutivo y el legislativo!79.

Empero, también debe sefialarse que si bien esta conjuncion de factores posibilita
distintos escenarios, la configuracion de éstos no es totalmente libre, sino que existen
restricciones de todo tipo que acercan el probable resultado a una situacion méas cercana a la de
jefe de gabinete como ministro “coordinador” que como “primer ministro”, lo cual no alienta
demasiadas“esperanzas respecto de un quiebre en la evolucion institucional sefialada en este
capitulo. En este sentido, y por los distintos argumentos que se presentan a continuacion, el

desarrollo probable seria muy semejante a la de la figura del presidente del consejo de ministros

- establecida en la constitucion peruana de 1979180,

178 véase GONZALEZ BERGEZ, Pablo, ""Dilettantismo” constitucional y "jefe de gabinete”, en La
Nacién, 11 de marzo de 1994; TERRAGNO, Rodolfo, *;Jefe de Gabinete o ministro de Economia?", en
Clarin, 6 de julio de 1995; TORTORA, Carlos, "El jefe de gabinete provoca interrogantes”, en Ambito
Financiero, 22 de diciembre de 1994; TORTORA, Carlos, "El futuro jefe de Gabinete, Jlendra también
injerencia en las Fuerzas Armadas?", en Ambito Financiero, 19 de abril de 1995; y VANOSSI, Jorge R.,
“El ministro coordinador es un hibrido"”, en Clarin, 6 de mayo de 1994.

179 Escenarios como los aqui planteados son propuestos -con variantes-, en FLEITAS ORTIZ DE
ROZAS, Abel, "El Jefe de Gabinete de Ministros en la Reforma Constitucional Argentina”, en
COMBELLAS, Ricardo (coordinador), El nuevo derecho constitucional latinoamericano, Editorial
Panapo-Fundacion Konrad Adenauer, Caracas, 1996, volumen II; y en MOLINELLI, N. Guillermo,
“Relaciones Presidente-Congreso en Argentina. 1983-1995", SAAP, 11 Congreso Nacional de Ciencia
Politica, Mendoza, noviembre 1995. (O también en Revista Postdata/2, Buenos Aires, noviembre 1996).

180 para un comentario sobre esta figura, véase RONCAGLIOLO, Rafael, "El Primer Ministro en Perii:
Jinstitucién o retorica?”, en NOHLEN, Dieter & FERNANDEZ BAEZA, Mario (comps.),
Presidencialismo vs. Parlamentarismo en América Latina, Nueva Sociedad, Caracas, 1988. En el balance
de esta institucion durante diez afios de vigencia, el autor sostiene que, “por lo menos cuando el gobierno
goza de una mayoria propia, la figura del Primer Ministro peruano es mucho mds retérica y decorativa
que realmente institucional”. El presidente del consejo de ministros fue suprimida por la reforma
constitucional impulsada por Alberto Fujimori tras el “autogolpe” de 1992.




En primer lugar, el poder ejecutivo contintia siendo de caracter unipersonal. Si bien los
términos de “responsabilidad politica” y de “supervision” introducidos en la reforma y relativos
a la presidencia son imprecisos, no modifican el cuadro preexistente. No existe, por lo tanto,
una condué;cién bicéfala del gobierno. Inclusive, los comentarios de algunos estudiosos indican
que la inc‘;’v‘:ﬁustacién de un jefe de gabinete puede ser inclusive un beneficio adicional para el
presidente,:. por su potencial uso como herramienta institucional para “ordenar” o “disciplinar” a

un gabinete cruzado por feroces conflictos 0 a un ministro con excesivas pretenciones de

protagonisgﬁlo] 81,

Segundo, el presidente dispone en forma exclusiva la designacion del jefe de gabinete
de ministrés y continia nombrando y removiendo por si solo al resto de los ministros que le
asisten. En{consecuencia, el verdadero “jefe” de todos los ministros ¢s el presidente y no el jefe
de gabinete de ministros, cuya denominacion -puramente formal- provoca, por cierto, bastante
confusién. R'En este sentido, la posicion institucional del jefe de gabinete puede definirse como
potencialmgnte incémoda o inestable, puesto que tiene la obligacién de defender al gobierno en
el poder legislativo (poder que por otra parte, también puede censurarlo y removerlo), pero no
la correlatiya potestad de designar a los maximos responsables de esg gobierno por el que debe

dar cuenta.’

En tercer lugar, si bien la constitucion dispone que corresponde al jefe de gabinete
"“Ejercer la administracion general del pais" 'y "Efectuar los nombramientos de los empleados
de la Administracion, excepto los que les correspondan al presidente” (articulo 100°, incisos 1°
y 3° de la Constitucion de 1994), estas facultades se encuentran limitadas por que el
nombramieﬁto y la remocion de los empleados publicos corresponderia en Gltima instancia al
presidente ya que éste: a) es el jefe supremo de ia Nacion, jefe del gobierno y responsable
politico de la administracion general del pais, b) nombra y remueve por si solo al jefe de
gabinete de ministros y, ¢) en una lectura textual de la constitucion, el jefe de gabinete de
ministros puede efectuar los nombramientos de los empleados pero no disponer su

desplazamiento, por lo que la remocién, entonces, seria facultad exclusiva del presidente

(articulo 99 de la constitucion de 1994)182,

18] vgase SERRAFERO, Mario D., "Conjeturas institucionales”, en Revista AGORA N° 2, Buenos
Aires, 1995,

182 gefialamos que sc trata de una lectura textual, porque los especialistas consideran que el poder de
nombramiento implica también el de remocién. La ausencia de esta atribucién en el articulo respectivo se
debe entonces, quizd, a una de las tantas omisiones en las que incurrieron los convencionales
constituyentes de 1994. Para otro de los descuidos referidos al jefe de gabinete de ministros, véase "Un




Cuarto, la reforma establece un ministerio en donde: a) necesariamente debe existir un
Jefe de gabijnete, el cual, a su vez, no podra desempeiiar simultineamente otro ministerio, y b)
se sientan nuevamente las bases de un ministerio “legal”. Como vimos, esta flexibilizacion (o
directa anulacion como en la reforma de 1949, pero también en la enmienda estatutaria de
1972) de la cantidad y de la denominacion de los ministerios constituye un avance en la
ampliacién de las posibilidades de los presidentes de manipular a voluntad la “cuota™ de poder
y las facultades de cada uno de sus asistentes inmediatos y. por lo tanto, una disposicion que
mengua las posibilidades del gabinete de actuar en forma colegiada. Inclusive, puede decirse
que la reforma de 1994 contribuye a consolidar esta tendencia, -constitucionalizando otra
costumbre: i,reconoce al poder ejecutivo -en este caso al jefe de gabinete- la iniciativa en la ley
de ministerjos (véase el citado articulo 100, inciso 6). Hasta entonces, se entendia que tal
potestad correspondia al poder ejecutivo, pero nada impedia que la misma fuera ejercida
originariamgnte por el congreso. En este caso, la modificacion introducida tampoco es minima
0 irrelevant?, ya que supone no solo un cambio en las relaciones “presidente-ministros”, sino

también en las relaciones “presidente-congreso™.

En .quinto lugar, la obligacion del jefc de gabincte de ministros de concurrir
mensualmente a las camaras del congreso no implica per se una reactivacion de la atrofiada
' vida parlamentaria de al menos uno de los ministros del poder ejecutivo argentino ni tampoco
una via directa para el mejoramiento de las relaciones entre presidehcia y congreso. Este nuevo
arreglo puede convertirse en una “valvula de escape” de nuestro presidencialismo que permita
superar fricciones entre ambos poderes. Pero también, y tal como parece indicarlo la
experiencia durante los primeros cuatro afios de la institucion, puede funcionar como una mera
formalidad, donde el jefe de gabinete de ministros presenta su extenso informe sin admitir la

discusidon directa o bloquea cualquier tipo de debate gracias al sostén de una mayoria

oficialistal 83.

En este sentido, este caso resulta pertinente para retomar una idea siempre presente en

la mayoria de los estudiosos de las instituciones, que podria resumirse del siguiente modo: la

“error” en la Constitucion. Se refiere a las condiciones para remover al jefe de Gabinete ", en Clarin, 24
de mayo de 1995. Para una extensa critica de distintas negligencias dc la convencion reformadora, véase
VANOSSI, Jorge Reinaldo, “La Constitucion evanescente (Una reforma espasmédica)”, en La Ley, T.
1994-E, Seccion Doctrina.

183 vgase, por ejemplo, “Senadores que se aburren ante el jefe de los ministros”, en La Nacidn, 11 de
octubre de 1996; “Rodriguez enfrenta 1500 preguntas”, en La Nacion, 26 de agosto de 1998.




fundacion o el momento inaugural de toda institucion es de una importancia fundamental en su
desarrollo posterior. En efecto, el 23 de agosto de 1995, mientras Bauza iniciaba {a practica del
informe mensual en la cAmara de senadores sin mayores estridencias, en la camara de diputados
se presentaba espontaneamente el ministro de Economia Domingo Cavallo, cuyas denuncias

sobre la existencia de presuntas mafias y coimas tuvieron un gran impacto politico y

mediatico ! 84.

Por ditimo, la remocion por el congreso del jefe de gabinete es meramente
“destructiva”. Es decir que, al menos no formalmente, no pucde nominar o proponer un
reemplazante del funcionario que remueve. El nombramiento del jefe de gabinete es atribucion
exclusiva del presidente y, si bien, existe la posibilidad de sucesivas remociones por parte del

legislativo, esta situacion no es equivalente a la de un disefio parlamentario o semipresidencial.

4.3.4 Recapitulacion sobre el caso argentino

Tras esta somera revision de la institucion ministerial vernacula desde su creacion hasta
el presente, pugden remarcarse como cuestiones centrales de su evolucion:

a) la explicita intencién de los constituyentes argentinos de crear un ministerio con un
papel especifico, en notorio contraste con ¢l lugar asignado a los secretarios de departamento en
el modelo estadounidense,

b) el f:_juncionamiento de este ministerio como un auténtico organo de contrapeso al
poder presidencial durante las presidencias fundadoras y en el lfamado Orden Conservador.
Este equilibrio se manifiesta en practicas institucionales y para-institucionales tales como: la
convocatoria a integrar el ministerio a figuras politicas prominentes no siempre alineadas con el
presidente, el protagonismo de los ministros en la politica de gobierno ‘expresado
palmariamente en la iniciativa legislativa, los “acuerdos de ministros”, y la activa participacion
de los ministros en la vida parlamentaria.

¢) el progresivo aumento de la dependencia ministerial respecto del presidente con la
llegada de la democratizacion politica vy, especiélmente, con la irrupcion de liderazgos politicos

fuertes, como los de Yrigoyen y Perdn

184 vease “La primera visita oficila de Bauzd of Congreso quedard opacada por el show de Cavallo™,
en El Cronista Comercial, 23 de agosto de 1995; “Calmo debut de Bauzd ante los senadores. Primera
presentacion formal en el Congreso”, en La Prensa, 24 de agosto de 1995;.
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d) la retraccion de la actividad lﬁinisterial respecto del congreso, también a partir de la
ampliacidn del derecho de sufragio y la emergencia de liderazgos presidenciales descollantes.

e) la aceptacion, tanto en las disposiciones normativas en la practicas gubernamentales,
de una serie de modificaciones en la organizacion de la presidencia que consolidaron el poder
de ésta vis a vis el de sus ministros-secretarios (i.c. cambio del ministerio constitucional por el
legal, creacidn y jerarquizacion ministerial de las secretarias de Estado, reforzamiento del staff
presidencial). : _

f) la reforma constitucional de 1994 introduce una nueva Vinstituci()n, el jéfe de gabinete
de ministros “e inserta o modifica una importante serie dc disposiciones que afectan las
relaciones presidente-ministros y ejecutivo-legislativo; sin embargo, y a pesar de los objetivos
de algunos de sus protagonistas, esta reforma no parece quebrar sustancialmente la evolucion

descripta.
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5 Presidentes y ministros en la nueva democracia argentina (1983-1999)
5.1 Presidentes:y ministros bajo las gestiones de Alfonsin y Menem

El propésito de cste capitulo es trazar un cuadro comparativo dc los presidentes y sus
respectivos gabinetes en la etapa que podria denominarse COI;HO la “nueva democracia
argentina” (1983-1999), concentrandose particularmente en criteréos relevantes o cuestiones
clave en los procesos de nombramiento y cese de los ministros (o de aceptacion del cargo o de
renuncia p:or parte de éstos), en la duracion de los mismos al frcnté de sus despachos y en su
perfil pohtlco -administrativo. Con tal objetivo, las paginas que snguen se dividen en tres
secciones tematlcas que analizan distintos aspectos de la presidencia y el ministerio, sus
integrantes y sus relaciones politico-institucionales: a) ministros, goplerno y politica territorial,
b) estabilic!ad y experiencia ministerial, y c), el ministerio como tra:;’npolin para la presidencia.
A estas seg?;ciones se suman otras dos que complementan las diferebtes cuestiones planteadas,
pero que ill,]dagan el fendmeno desde otra perspectiva: d) gobierncé y grupos de interés, y e)

fuerzas armadas, presidentes y ministros.

El estudio se concentra en las gestiones de Raul Alfonsin (1983-1989) y Carlos Menem
(]989-1995 y 1995-1999), pero en cada punto se¢ prescnta una somera perspectiva historico-
comparada sobre el fendmeno bajo analisis. Como puede anticiparse de la lectura de la tematica
de las misn;as, en el abordaje de cada seccion se combinan cohceptos y herramientas propios de
los enfoquei,s “sociologico” e “institucional”. El predominio de estos enfoques obedece a la
mayor disi)onibilidad y acumulacion de evidencia empiriéa, pero el cuadro puede

complementarse con esta breve introduccion desde un enfoque “liderista”, aunque limitada a las
p .

gestiones de [os presidentes Alfonsin y Menem.

Las presidencias de Alfonsin y Menem se caracterizaron por liderazgos intensos,
proclives a ocupar el centro de ia escena politica. Esta particularidad también se hizo presente
a la hora de seleccionar a los miembros de sus respectivos gabinetes. Tanto uno como otro se
ocuparon especialmente por presentar sus liderazgos como superpartidarios y, en
consecuencia, de convocar como ministros no sé6lo a dirigentes de sus respectivos partidos,

sino también a personalidades representativas de otros aunque sin Ilegar a construir gabinetes

“de coalicion”185, Al mismo tiempo, también se distinguicron por confiar los principales
s p p

185 Carlos Alderete, sindicalista peronista al frente del ministerio de Trabajo y Seguridad Social,
constituy6 el caso mds notorio durante el gobierno de Alfonsin, aunque también varios secretarios y
subsecretarios eran notorios dirigentes socialistas (Alfredo Bravo y Héctor Polino, subsecretario de la




cargos a un nicleo reducido de personas, las que durante sus respectivas presidencias llegaron

a desempeiiarse en mas de una funcién, practica que fue bautizada por la prensa como

9"

“enroque”, “rotaciéon” o, mas originalmente como “criterio de la noria”! 86,

Ambos ministerios sc constituyeron, entonces, en torno a la fuerte figura presidencial
Y, por lo tanto, carecieron de un espiritu de grupo que los uniese mas alla de la lealtad hacia el
Jjefe del ejecutivo, desarrollaron tendencias internas hacia la superposicion informal de
atribuciones y, cn consccuencia, por cjemplo, hacia la competencia abierta y ¢l conflicto. Lin
uno y en ofro caso, fueron casi constantes la falta de coordinacion y las pugnas entre el titular

del Palacio de Hacienda y los ministros responsables de politicas sectoriales (Obras y Servicios

Piblicos, Salud y Accion Social, Trabajo y Scguridad Social) 187,

Ante esta situacion ambos presidentes optaron por evitar los conflictos, permanecer
distantes de ellos o intervenir en las disputas entre los grupos asignandoles por separado tareas
similares, con el objetivo de aumentar la eficacia por medio de la competencia, o bien con el

fin de reseryarse el lugar de mediador o arbitro de las distintas tendencias.

Los dos presidentes también se distinguieron por la constitucion informal pero
permanente de un cuerpo de consulta ajeno al gabinete, un grupo de consejeros ad hoce -que
podian o no ostentar cargos ¢n cl gobierno- para deliberar sobre cicrtas decisiones politicas,

para encomendar la instrumentacion de ciertas medidas o para establecer o mejorar relaciones

Actividad Profesional Docente y secretarios de Accion Cooperativa, respectivamente), democristianos
(Enrique de Vedia, secretario de Desarrollo Humano y Familia) o federales (Francisco Manrique,
secretario de Turismo), quienes como se ha sefialado aceptaron sus cargos a titulo personal y de ningtin
modo bajo el acuerdos de tipo programético-gubernamentales. Menem convocé a hombres de! MID
(Antonio Salonia, ministro de Educacién y Justicia; Héctor Valle, subsecretario de Programacion del
Desarrollo; Héctor Amadeo Garcia, subsecretario de Programacion y Coordinacién con el Sector Publico;
y Raiil Parodi, subsecretario de Radiocomunicaciones) y ef PI (Horacio Viqueira, subsecretario de Accién
Cooperativa), aliados suyos del FREJUPO, pero también a lideres de la UCEDé (Jorge Pereyra de
Olazabal, primero Secretario de Comercio Exterior en el Ministerio de Economia y luego Secretario de
Planeamiento en el Ministerio de Defensa; Pablo Challi Secretario de Comercio Interior:German
Kammerath Gordillo, Subsecretario de Comunicaciones; Carlos Castellani, Secretario de Industria; y
‘Mario Guaragna, Subsecretario de Planificacion). Esla lista sélo. incluye a funcionarios designados
durante los primeros tramos de las respectivas presidencias.

186 vgase ALIVERTI, Eduardo, "El gabinete de los mismos”, en Pagina 12, 17 de septiembre de 1987, y
SOLA, Joaquin Vicente, “El Presidente hizo los cambios con el criterio de la noria”, en La Nacion, 24
de julio de 1996.

187 Véase, por ejemplo, “Desencuentros entre funcionarios, una constante del gobierno de Menem”, en
La Nacion, 6 de septiembre de 1992,y “Las pujas en el gabinete, casi un sello de la gestion menemista”
en La Nacidn, 4 de abril de 1998. :

)
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con.la oppsicidn, con los grupos de interés o con los legisladores del propio partido. Tal es el
caso de los grupos conformados por Enrique Nosiglia, César Jaroslavsky y Leopoldo Moreau

en el casp de la administracion de Alfonsin y, por los “tres Eduardos” (Menem, Bauza y

Duhalde) durante gran parte de las presidencias de Carlos Menem I 88

Por el contrario, Alfonsin y Menem se diferenciaron en la forma de organizar y hacer

funcionar al conjunto de sus colaboradores mas inmediatos.

El presidente radical privilegié una relacion radial con su gabinete, es decir un esquema
de trato directo con cada uno de sus ministros, donde €l se reservaba la funcion de “pivote”.
Con este t.gpo de organizacion predominaron las comunicaciones exclusivas entre presidente y
ministro péra discutir sobre los temas del area y fueron practicamente inexistentes las reuniones

de gébine;te plenarias para presentar o debatir sobre politicas globales o estrategias

comunes]%9. En este aspecto, el trato personal y directo con cada ministro antes que las

188 Notese 'ta similitud con practicas como la convocatoria a los “kitchen cabinets” de los presidentes
norteamericgnos. Durante la presidencia de Alfonsin, Enrique Nosiglia fue dirigente de la UCR porteiia,
cuyo comité presidié entre 1987 y 1989, subsecretario de Salud y Accion Social (1983-1985) y ministro
del Interior (1987-1989); César Jaroslavsky fue jefe de la bloque radical en la Camara de Diputados
(1983-1989) y Leopoldo Morau fue dirigente de la UCR bonacrense y dnputado por la provincia de
Buenos Alrg.s (1983-1989). En las presidencias de Carlos Menen, su hermano Eduardo Menem fue
senador nac;onal por la provincia de La Rioja; Eduardo Bauza fue ministro del Interior (1989), ministro
de Salud y Accuon Social (1989-1990), secretario general de la presidencia (I990 1995), jefe de gabinete
de ministros (1995-1996) y senador nacional por la provincia dc deoza (desde 1996); por ultimo,
Eduardo Duhalde fue vicepresidente de la nacion (1989-1991) y gobernador de la provincia de Buenos
Aires (1991-1999).

189 Aunque las versiones periodisticas no coinciden plenamente, todas concuerdan con lo ocurrido, por lo
menos, entre fines de 1985 y todo el afio 1986. La Nacién del 5 de febrero de 1986 titula en su pagina 4:
“Siete meses sin convocar al Gabinete; Alfonsin prefiere reuniones mano a mano”; el periodista Roberto
Garcia (Ambito Financiero, 6 de junio de 1986) sefiala el marginamiento presidencial hacia el gabinete y
el hecho que durante el primer semestre de ese afio, el ministerio no se reuniera mas de seis veces y la
edicion de Clarin del 13 de agosto de 1986, consigna que el dia anterior se habia convocado
sorpresivamente a la primera reunion de gabinete de los tltimos diez meses.

Para la revista Gente (edicion del 1 de octubre de 1987), "Durante toda su gestién -y hasta el 6

de septiembre- Raul Alfonsin relativizé al gabinete como dmbito adecuado para la toma de decisiones.
El mecanismo fue diferente. Alfousin prefirio las reuniones por separado. A veces en grupos reducidos,
a veces en conversaciones individuales. En ellas no siempre estuvieron los ministros, aun cuando se
trataran temas especificos de determinadas carteras. Por el contrario, Alfonsin encargé muchas de sus
decisiones a los denominados "operadores politicos”.
Asi, integrantes del gabinete nacicnal se enteraron del Plan Austral poco antes de ser anunciado. Otros,
en cambio, sdlo lo hicieron a través de la television, ya que nada se les habia anticipado.  Del mismo
modo, toda la operacion de la alianza con 'los 15' s¢ realizé en forma paralela a los ministros a los
cuales podia corresponderles alguna participacion: el de Trabajo (en ese momento Hugo Barrionuevo) o
del de Interior (por entonces Antonio Tréccoli).”

Por tltimo, para Daniel Lupa, "...en realidad, el gabinete o su trabajo como equipo de gobierno,
Jue prescindible durante mds de ires aiios de gobierno alfonsinista, sus reuniones fueron esporddicas y

recién hace pocos meses que se registran reuniones periédicas.”. Véasc La Prensa, 24 de marzo de 1988.
.
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reuniones plenarias, Alfonsin se asemeja bastante a sus antecesores radicales Frondizi e

[11ial90,

i

i

En ¢ambio, Menelﬁ impuso una forma de organizacion de su gabinete de tipo piramidal,
sin embargo, las posiciones jerarquicas no eran fijas sino moviles segan la anuencia del
ocupante de la cima. Esta disposicion de sus asistentes fue acompaiiada por reuniones de
gabinete fiecuentes -promedio semanal-, pero de caracter informativo antes que deliberativo,
en donde participaban una cantidad de funcionarios que excedia largamente a fos ministros y a
los secretarios dependientes de la presidencia. El cardcter multitudinario de las reuniones de
gabinete -a veces hasta con mas de cincuenta funcionarios presentes: no fue, empero, un patroén
uniforme (lurante sus diez aiios de gobierno. Después de sicte afios de reuniones habituales
durante losg dias jueves, en 1996, y para evitar los continuos trascendidos sobre las discusiones

en éstas, Menem restringio los conclaves de gabinete a los ministrog y al secretario general de

la presidené:ial o

El propio Alfonsin admite que su estilo de administracion no incluia reuniones frecuentes de
todos sus ministros, en sus conversaciones con Giussani, Pablo, ;Por qué, doctor Alfonsin?,
Sudamericana/Planeta, Buenos Aires, 1987.

190 para Frondizi, véase BABINI, Nicolas, Frondizi. De {a_oposicion al gobierno, Editorial Celtia,
Buenos Aires, 1984, especialmente pags. 236 a 258. Para lllia, véase Storani, Conrado, Les doy mi
palabra..., Ediciones Astro, Buenos Aires, 1990.

191 vease “Menem, enojado, suspende las reuniones de gabinete”, en Ambito Financiero, 24 de octubre
de1996; “No mdas fisuras en Olivos. S6lo irdn ministros a las reuniones de Gabinete”, en La Razén, Sta.
25 de octubre de 1996; “Menem corté el acceso a la reunion de gabinete” y “El Presidente le restd peso
al gabinete”, ambos en La Nacién, 26 de octubre de 1996; “Menem esirena reuniones secretas con el
gabinete”, en La Nacion, 30 de octubre de 1996, y “Infidencias en ¢l Gabinete”, en La Nacidn, 1 de
noviembre de 1996. ’




5.2 Ministros, gobierno y politica territorial.

“..el Principe que tuviere imperio en muchas i diversas 1)/'0\;il7cias, deve elegir
Consejeros de todas ellas, i no de una o dos solamente... Digo ser necesario que un Principe
sigua este avfiso si quiere tener buen govierno i los pueblos contentos; porque haziéndolo de
otra manera, todo va horrado. Porque los pueblos se resivnten en ver que ellos son desechados
de la administracion i govierno principal, pues no ven en el Concejo ningun hombre de su
tierra, piensap (i no sin causa) que ¢l Principe los tiene en poco, o que los tiene como por
esclavos, o ~q.ile no se fla dellos: lo primero, engendra odio; lo segundo, busca libertad: i

portanto hazen conjuraciones i llaman principes estrafios: lo tercero, les da osadia, i aun

obstinacion para arinar qualquier traicion contra su natural Principe 192,

Formulada hace casi quinientos afios, esta recomendacion de Fadrique Furio Ceriol a
favor de la integracion equilibrada de un consejo de ministros para qujenes mandan sobre un
dominio vastg y heterogéneo, propone un interesante punto de partida para examinar la

composicion d_é un gabinete a la luz de las relaciones entre gobierno y politica territorial.

El factor “regional™ en naciones con importantes diferencias saciales, etnoculturales o
religiosas entre estados, provincias o comunidades ha merecido la atencion o el comentario por
parte de los estudiosos de las instituciones ejecutivas, tanto en regimenes autoritarios como

democraticos, tanto en gobiernos parlamentarios como presidenciales.

Por ejemplo, en su investigacion sobre la elite ministerial espafiola entre 1938 y 1969,
Paul Lewis propone indagar, entre otros aspectos, la presencia de grupos con lenguaje y
culturas propias -como los catalanes y los vascos- motivado por el contraste entre las tendencias

separatistas de éstos y la marcada orientacion centralista de la dictadura de Francisco

Francol93.

192 FURIO CERIOL, Fadrique, Ei Conccje_y Consejeros del Principe, Editorial Tecnos, Coléccién
Clasicos del Pensamiento, Madrid, 1993 (1559), capitulo IV: “De la eleccidn del Consejero”, pags. 69-70.

193 LEWIS, Paul H., “The Spanish ministerial elite. 1938-69", en Comparative Politics, 5 (1), 1972,
pags. 564-578.
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“Toutes les régions doivent étre représentées au gouvernement” es una de las diez

reglas no escritas que, segan Mattei Dogan, ha sido respetada por los sucesivos lideres politicos

en el proceso de seleccion ministerial en la ltalia de la segunda |)osguerr;a194.

Por su parte, en su estudio sobre los gabinetes estadounidenses desde Woodrow Wilson

a David Dwight Eisenhower, Richard Fenno scfiala la blsqueda del equilibrio geografico como

- un criterio importante en el proceso de designacion de los sceretarios de Estado por parte del

presidentel%. Dean Mann y Zachary Smith confirman la persistencia de este mismo patron en

el periodo 1960-1980196

En la Vieja Republica brasileiia (1889-1930), el contrapeso entre Sdo Paulo, Minas
Gerais y Rio Grande do Sul fue una caracteristica distintiva de los sucesivos gobiernos, y se la
llamé “politica del café com leite”. La busqueda de compensaciopes entre las regiones
politicas mas relevantes en este pais, también es indicada por Barry Ames como uno de los

factores principales para la construccion de los gabinetes presidenciales en la etapa

comprendida entre la gestion de José Sarney y la de Fernando H. Cardosp1 97,

La Argentina, organizada como repiblica presidencial federal, y con zonas social y -

geograficamente bien diferenciadas, constituye un caso propicio para analizar este tipo de
relaciones entrie integracion del gobicrno y politica territorial. Liste examen podria relevar el
predominio de ;ciertas provincias sobre otras o bien el “equilibrio™ entre ellas, contribuyéndo al
estudio sobre [;as particularidades del federalismo en nuestro pais. Por otra parte, también
aportaria para dindicar el grado en que los presidentes dejan su “huella” en el gabinete al

nombrar a funcionarios que han nacido o provienen de su propia provincia de origen.

194 DOGAN, Mattei, "La sélection des minisires en ltalie: dix régles non-écrites”, en International
Political Science Review, volumen 2, niimero 2, 1981, pags. 189-209.

195 FENNO, Richard F., Jr., The President's Cabinet: An_Analysis in the Period from Wilson to
Eisenhower, Harvard University Press, Cambridge, Massachusetts, 1959, capitulo 11, pags. 71-72 y 78-79.

"~ En su comentario sobre el gabinete norteamericano, ta observacion de Harold Laski es coincidente con

este autor: "“El gabinete debe incluir representantes de las secciones del pais; un gabinete integrado
enteramente por representantes del Este ofenderia al Oeste y al Sur”. Véase Laski, Harold, El sistema
presidencial norteamericano, Ediciones Siglo Veinte, Buenos Aires, 1948, capitulo 11, “El Presidente y su
Gabinete”, pag. 65.

196 MANN, Dean & SMITH, Zachary, “The Selection of U.S. Cabinet Officers and Other Political
Executives”, en International Political Sci¢nce Review, volumen 2, niimero 2, 1981, pags. 211 a 235.

197 AMES, Barry, The Deadlock of Democracy in Brazil, The University of Michigan Press, Ann Arbor,
2001, Parte 11, capitulo 6: “Presidential Coalition-Building Strategies”, pags. 158-187.
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A partir de un anélisis en esta direccion, Natalio Botana presenta interesantes

conclusiones en su clasico estudio sobre la etapa oligarquica de la historia politica argentina.

Para este at}tor, en el periodo 1880-1916 el ambito ministerial constituyd un lugar privilegiado

dentro del entramado institucional, al ser un espacio de definicion de las relaciones entre
Buenos Airé:s, la “region hegemonica”, y el resto del pais. Asi, por éjemplo, Botana expone la
existencia de una division de asuntos tacita entre Buenos Aires y las demés provincias segun el
predorpinio de cada region en las carteras de Relaciones Exteriores (ventaja de Bucnos Aires) ¢
Interior (desequilibrio en favor de los otros distritos) y, asimismo, presenta una correlacion

directa entre una mayor participacion de portefios y bonaerenses en el gabinete nacional y una

mayor cantidad de intervenciones federales a las provinciasl%.

Sin embargo, no existen otros estudios sobre cste aspecto que abarquen diferentes
periodos politicos o, aun, gestiones presidenciales aisladas. Por cllo, aqui sc presenta una
revision de esta cuestion considerando las distintas ctapas institucionales y los cambios
observados ¢n la variable “region de origen”. El ejercicio propuesto, claro estd, presenta una
importante limitacion: en muchos casos la “region de origen” no es la de residencia normal de
los funciona‘,rios bajo analisis, ya que un largo servicio en las tarcas de gobierno o en la
actividad poi_ilica, tarde o temprano presiona para fijar domicilio permanente en la ciudad de
Buenos Aires. Esta tendencia se acrecienta a medida que nos alejamos de los tiempos de la
“Organizacié}n Nacional” y nos acercamos a la época acluavl. Sin embargo, con la pertinente
aclaracion de la existencia de este sesgo, puede igtlall11e|1te sostenerse que el lugar donde los
ministros ha;j_ nacido y transcurrido una buena parte de su vida, constituye un factor a investigar
cuya relevancia no es para nada desdeiiable.

El examen de las diversas etapas politicas obliga a formular tres consideraciones

generales sobre las relaciones entre poder y politica territorial en nuestro pais.

La primera es la de advertir sobre las diferencias entre regimenes autoritarios y
democraticos respecto de la vigencia de los principios federales: las dictaduras lideradas por las
fuerzas armadas anularon todo vestigio de autonomia provincial y centralizaron al maximo las
decisiones politicas, por lo que poca consideracién hacia el federalismo se puede esperar en
ellas. Valga como ejemplo los criterios utilizados durante la (ltima dictadura militar para

designar a los gobernadores provinciales de facto. En la primera etapa del régimen, estos cargos

198 BOTANA, Natalio, El Orden Conservador. La politica argentina entre 1880 y 1916, Sudamericana,
Buenos Aires, 1977, Segunda parte, capitulo V: “El sistema federal ", pags. 137-147.
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fueron distribuidos segun el peso proporcional y los intereses estratégicos de cada arma

(Ejéreito, Armada, Fuerza Aérea) y cubiertos por militares en actividad o en retiro. Hacia el fin

de la dictadura, prevalecieron las mismas pautas de reparto, pero varios puestos fueron
adjudicados a civiles con la clara intencion de construir una “herencia” de! Hamado Proceso de
Reorganizacion Militar. Nunca fueron consideradas las caracteristicas socioccondmicas o

regionales de cada provincial 99,

La segunda es la de sefialar la continua erosion de la organizacion federal en el pais,
tendencia po solo registrada en los ciclos politicos inaugurados por un golpe militar. En efecto,
por accion u omision, los sucesivos gobiernos provinciales constitucionales han ido delegando

mas y mag atribuciones al poder federal o bien éste los ha asumido con el consentimiento

expreso o ticito de aquélloszoo.

La tercera es que, a pesar de la supresion de los gobiernos provinciales autonomos en
los regimenes de facto y de la creciente concentracion del poder en el ejecutivo nacional, una
figura politica sobresale atin en el esquema federal argentino: el gobernador de provincia. En
efecto, el gobernador ha sido un puesto clave en la politica vernécﬁla en el pasado y continiia
siéndolo en nuestros dias29!. Hoy, después del presidente de la rept’xblicé y, quizas, de los
miembros mas importantes del gobierno nacional -como el ministro «de Economia o ¢l de
Interior-, estos jefes del ejecutivo provincial son los funcionarios mas poderosos del pais, en

razon de los recursos institucionales, politicos 'y presupuestarios con los que cuentan202,

199 v¢ase GARCIA DELGADO, Daniel & STILETANO, Marcelo, "La participacion de los militares en
los nuevos autoritarismos: la Argentina del "proceso” (1976-1983)", en Opciones Nro. 14, CERC,
Santiago de Chile, mayo-agosto de 1988.

200 para una mirada a la evolucion del federalismo argentino, véase los ensayos de CHIARAMONTE,
José Carlos, “El federalismo argentino en la primera mitad del siglo X1X", BOTANA, Natalio, “E/
Jederalismo liberal en Argentina: 1852-1930", y BIDART CAMPOS, German, "E! federalismo
argentino desde 1930 hasta la actualidad”, los tres en CARMAGNANI, Marcello (coordinador),
Federalismos latinoamericanos: México/Brasil/Argentina, El Colegio de México-Fondo de Cultura
Econdémica, México D.F., 1993.

201 para un retrato del poder de los gobernadores durante la etapa oligarquica, véase MATIENZO, José
Nicolas, El régimen republicang-federal, Editorial Marymar, Buenos Aires, 1994 (1917), capitulos XII:
“Los gobernadores de provincia”, XW: “Las legislaturas provinciales "y XIV: “El régimen electoral y
la politica”.

202 1,05 gobernadores disponen de un relativamente importante presupuesto de gastos y recursos y ejercen
una considerable influencia sobre las politicas publicas en areas tales como educacion, salud y seguridad.
Entre ellos, su poder es proporcional a la riqueza y al padrén electoral de la provincia; los mandatarios de
la ciudad de Buenos Aires y las provincias de Buenos Aires, Santa Fe, Cordoba y Mendoza encabezan la
lista.

P




W e

€

T S

N
3
4

R

LA S

Nt

; En la préctica, los gobernadores no sélo son titulares del poder ejecutivo y jefes de la
administﬁaciép pablica provincial, sino también presidentes -de facto o de jure- del partido en el
nivel loczjl y lideres politicos con gran influencia sobre los intendentes municipales, sobre la
legislatur:él provincial y sobre los diputados y senadores nacionales.del mismo partido
correspon;dientes al distrito. En pocas palabras, la politica nacional de hoy en dia se centra en
gran medida en la articulacion entre las esferas federal y provincial. Los cargos de gobernador y

senador ¢ontinlan siendo -como en el Orden Conservador, la otra etapa constitucional de

- duracién prolongada- un trampolin para la presidencia de la repiblica203,

4

Eé cuadro 10 presenta la composicion de los gabinetes nacionales segun provincia de
origen. “L;_Suenos Aires” (la ciudad de Buenos Aires y la provincia homdnima) concentra en
promedio§£ mas de la mitad de los ministros, pero el registro varia seglin las etapas. Entre la
batalla de Caseros y el golpe de 1955, el aumento de la presencia de esta area geografica es
constante, incluso sobre los niveles de crecimiento poblacional de cada region. El registro mas
bajo corrésponde a la “Confederacion Argentina” -por la obvia razon que no comprendia al

entonces ¢scindido Estado de Buenos Aires- y el mas alto al “Peronismo”.

Estg tendencia reforzaria la idea de la progresiva “desfederalizacion” argentina. Sin
embargo, Juego de la etapa peronista ¢l predominio de Bucnos Aires continda pero en ningin
periodo sycesivo alcanza el pico de aquélla y, ain mas, los rcgislm§ se mueven por ciclos: baja
en el per-_iodo 1958-1966, se eleva en los Estados Burocratico Autoritarios y desciende
nuevamente a partir de 1983. La explicacion para eslas variacioncs no se encuentra en la
variable “region de origen” presidencial: tras la lectura del cuadro 11 queda claro que no existe
una correlacion directa entre presidentes nacidos en una region determinada y predominio de
ministros oriundos de la misma area. La causa se encuentre, probablemente, en la combinacion
de esta variable con otra: la“‘experiencia previa” de los presidentes. En efecto, en las etapas

1958-1963 y 1983-1999 por primera vez desde José Figueroa Alcorta acceden a la presidencia

203 gn 1983, las candidaturas al peder ejecutivo nacional sc definicron entre los radicales Raul Alfonsin
(diputado nacional en los '60) y Fernando de la Ria (senador nacional cn los '70) y entre los peronistas
Italo Luder (senador de la nacion en los '70) y Antonio Cafiero (ministro nacional en los 'S0 y '70). En
1989, los aspirantes fueron los radicales Eduardo Angeloz (gobernador de Cordoba) y Luis Leon (senador
nacional) y los justicialistas Carlos Menem (gobernador de La Rioja) y Antonio Cafiero (gobernador de
Buenos Aires). En 1995, Carlos Menem compitio por su reeleccion al frente del PJ sin rivales internos,
mientras que la UCR decidi6 su candidato entre Horacio Massaccesi (gobernador de Rio Negro) y
Federico Storani (diputado nacional) y el FREPASO entre José O. Bordon (senador nacional) y Carlos
“Chacho” Alvarez (diputado nacional). Para 1999, los candidatos de la Alianza UCR-FREPASO fueron
Fernando de la Rua (jefe de gobierno de la Ciudad de Buenos Aires) y Graciela Fernandez Meijide
(diputada nacional), mientras que el PJ proclam¢é directamente al unico postulante presentado, Eduardo
Duhalde (gobernador de Buenos Aires).




dirigentes con experiencia como gobernador en alguna provincia del Interior: son los casos de
Arturo Illia y Carlos Menem?204. Presidentes con tales caracteristicas, tenderian a inclinarse por

la seleccion de ministros de su mismo origen territorial205,

Por Gltimo, el cuadro 12 proponc una nucva comparacion que completa ¢l panorama
sobre los criterios de seleccion ministerial a la luz de las relaciones entre gobierno y politica
territorial. Aqui se considera la representacion de cada region cn los gabinetes de distintos
presidentes electos bajo idénticas condiciones -compclencia abierta sin  fraudes ni

proscripciones- y procedimientos -la proclamacion del jefe ejecutivo nacional por un colegio

204 gy rigor, Illia nacié en Buenos Aires, pero hizo su carrera politica en Cordoba. Otros presidentes
nacidos en el Interior, Victorino de la Plaza (Salta), Agustin P. Justo (Entre Rios), Ramon S. Castillo
(Catamarca), Arturo Frondizi (Corrientes) carecen de una carrera politica importante en su provincia de
origen o la tignen, pero en la regién de Buenos Aires. :

205 gy estudjo de los otros presidentes que fucron gobernadores de provincia refuerza esta hipotesis.
Mitre (ex gobernador de Buenos Aires) designd un 46,15% de ministros provenientes de Buenos Aires y
Sarmiento (ex gobernador de San Juan) un 27% de la misma region, contra un promedio del area para el
periodo del 42,55%. Por su parte, Juarez Celman (ex gobernador de Cérdoba) nomin6 un 27,7% de
portefios y bonaerenses contra un promedio de la region “Buenos Aires” para todas las presidencias del
Orden Consexjvador del 47,02%.
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electoral-206. Esta igualdad de condiciones y procedimientos limita el nimero de casos
considerados, pero evita comparaciones espurias. Los datos del cuadro 12 ubican a Peron y a
Alfonsin entre los presidentes mas proclives a nombrar porteiios y bonaerenses y a Menem

como el primér presidente moderno en privilegiar la designacion de provincianos.

206 15 constitugion argentina de 1853/60 -siguiendo también en este aspecto el modelo presidencial de
los Estados Unidos de Norteamérica- disponia fa proclamacién del jefe cjecutivo nacional por un "colegio
electoral” conformado sobre la base de una representacion federal y poblacional a la vez; es decir, por un
cuerpo de electores de carécter transitorio, creado para preservar ciertos equilibrios politicos y regionales,
constituido especialmente para un fin determinado y disuelto en forma inmediata tras cumplir con su
cometido. En cas:o de ausencia de una mayoria absoluta cn ¢l colegio clectoral, la decision se trasladaba al
congreso. En Estados Unidos, la camara de representantes decidia -y adn decide- en forma exclusiva
respecto del pregidente, mientras que al vicepresidente lo elige el senado. En Argentina, la eleccion de
presidente y vice recaia en ambas camaras legislativas reunidas conjuntamente. Para un estudio
pormenorizado del comportamiento de los colegios electorales en Argentina entre 1854 y 1983, con
apuntes comparativos con los Estados Unidos, véase MOLINELLI!, N. Guillermo, Colegios Electorales y
Asambleas Legislativas. 1854-1983, Ediciones Manantial, Buenos Aires, 1989. Para otro analisis sobre el
mismo tema, pero para 1880-1963, BOTANA, Natalio, “Las juntas de eleciores en las elecciones
presidenciales”, en Todo es Historia, Afio XVII. Nro. 197, octubre de 1983,
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. Cuadro 10
Ministros segiin provincia de origen (1854-1999) (en porcentajes)

Provincia Promedio | De Caseros | Organizacion Orden Radicalismo Década Peronismo Interregnos EBAs Nueva
total (a) a Pavon Nacional Conservador Infame Civiles 1966-1973 Democracia
1854-1999 | 1854-1861 1862-1880 1 '1880:1916 =1 ~1916-1930 | 19321943 | ~"1946-1955 | "1958-1966 | 1976-1983 1983-1999
Buenos Aires (b) 54,83 26,92 42,55 47,02 51,35 64,70 72,88 56.00 61,76 51,76
“Buenos Aires” 54,83 26,92 42,55 47,02 51,35 64,70 72,88 56,00 61,76 51,76
Catamarca 0,38 - - 0,59 - 3,92 - - - -
Cordoba 7.12 34,61 4,25 3,57 8,10 7,84 - 14.66 6.86 9,41
Corrientes 2,29 7,69 - 1,78 2,70 - - 4.00 2,94 1,17
Entre Rios 3,81 3,84 2,12 5,35 16,21 5.88 5,08 2.66 2,94 -
L.a Pampa 0,76 v - - - - 1,69 - - 3,52
La Rioja 1,78 3,84 - 1,78 2,70 - 1,69 1.33 - 8,23
Mendoza 5.08 6,38 6,54 - 1,96 5,08 3.33 6.86 941
Misiones 0,63 - - - - - 1.33 0.98 2,35
Rio Negro 0,25 - - - - 1.69 - - 2,35
Salta 3,81 11,53 8,51 7,73 - 3.92 - 2,66 - 4,70
San Juan 1.78 12,76 2,38 - 1,96 - - 0.98 -
San Luis 1,78 - 1,78 - 1.96 3.38 2.66 0.98 -
Santa Fe 7,12 2,12 7.14 8,10 1.96 5,08 4.00 9.80 4,70
Santiago d/ Estero 0.89 3,84 2,12 - 2.70 - 3.38 - 1.96 -
Tucuman 2.29 6,38 4,76 5.40 3.92 - 1.33 0.98 -
“Interior” 39,77 65,35 44,64 43,43 45,91 33,32 27,07 39.96 35,28 45,84
Exterior 4,18 3,84 4,25 8,33 2,70 1.96 1,69 4 2.94 1,17
Sin datos 1,01 3,84 8,51 1,19 - - - - 1,17

a) El promedio total difiere del promedio de las etapas aqui consideradas porque éstas no incluyen a todas las presidencias entre 1854 v 1999.
b) “Buenos Aires” equivale a la ciudad de Buenos Aires y a la provincia homoénima. La primera pertenecia a la segunda hasta su federalizacion en 1880.

Elaboracion propia sobre informacién extraida de las fuentes citadas en el anexo I.
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' . Cuadro 11
Presidentes y ministros segin drea de origen (1854-1999) (en porcentajes)

“Buenos Aires” (a) “Interior”

Reriodo Presidentes Ministros Presidentes Ministros
De Caseros a Pavon -- 206,92 100 05,35
Organizacion Nacional 33 42,55 66 44,64
Orden Conservador 40 47,02 60 43,45
Radicalismo 100 51,35 45,91
Década Infame 33 64,70 66 33,32
Peronisino 100 72,88 -- 27,07
Interregnos Civiles .66 56,00 33 39,96
EBAs 85,71 61,76 14,28 35,28
Nueva Democracia 33 51,76 66 45,84

a) “Buenos Aires” equivale a la ciudad de Buenos Aires y a la provincia homénima. La primera
pertenecia a la segunda hasta su federalizacion en 1880. :

Elaboracion propia sobre informacion extraida de las fuentes citadas en el anexo 1.

Cuadro 12
Representacion regional en el gabinete
(indice de sobre-representacién)

Regién Yrigoyen I-II Alvear Perén | Alfonsin Menem !
“Buenos Aires” 1,22 1,00 1,54 1,50 0,81
“Interior” 0,80 0,99 0,54 - » 0.50 1.18

E

Los ministros nacidos en el exterior no han sido considerados
El indice de sobre-representacion se calcula con la siguiente formula:
' % de representacion en el gabinetc
% del total de la poblacién
Un indice igual a 1,00 significa que la regidn esta representada en proporcidn al porcentaje de su
poblacién. U;no mayor marca sobre-representaciéon y uno menor, sub-representacion.

Elaboracion propia sobre informacion extraida de las fuentes citadas en el anexo | y, para los datos de
poblacion, de los censos nacionales de 1914 (Yrigoyen I y 11y Alvear), 1947 (Perén 1) y 1980 (Alfonsin
y Menem 1). ‘



5.3 Estabilidad del gobierno, duracién de los ministros y cxperiencia ministerial en la

gestion pyblica.
5.3.1 Estapilidad del gobierno y duracién de los ministros

La estabilidad del gobierno constituye un topico frecuentemente transitado por la
literatura dedicada al estudio de la politica, el gobierno y la administracién, aunque no sélo por
ésta, siendo identificado como uno de los principales problemas de las democracias
contemporaneas. |

Con especial interés en los parlamentarismos de Eurovpa occidental, donde durante
varias déczédas la inestabilidad crénica de fos gabinetes de la Republica de Weimar y de la 1V
Replblica francesa se asoci¢ directamente con la quiebra del régimen democratico, la
estabilidad del gobierno ha sido analizada tanto como variable dependiente como

independiepte.

En el primer caso, los estudiosos se han detenido en la investigacion de los factores que
inciden para lograr un gobierno duradero. Entre los autores que consideran a la estabilidad del
gobierno como explanandum, se han delineado diversas propuestas sobre cuales factores

facilitan o consienten una mayor o menor permancncia del gobicrno en el poder.

Algunos, por ejemplo, han resaltado la relevancia de cicrtos factores “estructurales”
(structural approach), entre los cuales sobresalen el sistema partidario (y caracteristicas tales
como la fragmentacién y la polarizacion), el tipo de gabinete (mayoritario o de minoria,

monocolor o pluripartidario), el sistema politico (cleavages, preferencias del electorado, nivel

de influencia de los electores)207.

Otros, en cambio, sostienen que la estabilidad del gobierno depende de ciertos “eventos
criticos” (event approach) que llevan a la disolucion del gobierno, cuya oportunidad e

intensidad estan fuera del alcance o el control de los actores politicos, tales como los

207 Véase, por ejemplo, T;\YLOR, Michael & HERMAN V.M., “Party Systems and Government
Stability”, en American Politiéal Science Review, 65, 1971, pags. 28-37.




escandalos politicos, los ciclos econémicos, las guerras, las crisis internacionales, los

desacuerdos en el gobierno acerca de las politicas pliblicas a adoptarzog.

Por (ltimo, algunos estudiosos se han propuesto sintetizar las dos posturas anteriores a
partir de ja construccion de un modelo estadistico en ¢l cual sc presentan tanto los factores
estructurales (fragmentacion y polarizacion partidaria, niimero de tentativas de formacion de
gobierno ¢n el periodo de la Hamada crisis de gobicrno. tipo dc investidura parlamentaria, tipo

de gobierio, formacion postelectoral, gobicrno interino) y una componente cstocastica que

mide el riesgo de caida del gobierno por la irrupcion de uno o mas eventos criticos209.

Par su parte, como se ha sefialado, otros académicos consideran a la estabilidad del
gobierno 1;0 ya como explanandum, sino como explanans, es decir como causa o co-causa de
otros fenémenos politicos. Por ejemplo, para ciertos autores la estabilidad gubernamental
puede illcigiir sobre la efectividad y la eficacia del mismo gobierno -par llamado también como

“gobernabilidad”-, sobre el desempefio del régimen democritico o sobre el cumplimiento

gubernamgntal de metas macroeconémicas2 10,

En esta misma linea, ciertos analistas van mas alla y trazan una vinculacion mas o
menos dirgcta entre expericncia, permancncia y gobernabilidad. Entre tas ideas subyacentes cn
esta argumentacion, por ejemplo, se sostiene que haber ocupado un cargo en alguna area

ejecutiva permite avezarse en la actividad politica, familiarizarse con las normas y practicas de

208 como ejemplo de este “enfoque de los eventos” (event approach), véase BROWNE, Eric C.,
FRENDREIS, John P. & GLEIBER, Dennis W., “An ., Events" Approach to the Problem of Cabinet
Stability”, en Comparative Political Studies, 17, 2/1984, pags.. 167-197, y BROWNE, Eric C.,
FRENDREIS, John P. & GLEIBER, Dennis W-, “The Process of Cabinet Dissolution”, en American
Journal of Political Science, 30, 1986, pags. 628-650.

209 para este enfoque, véase KING, Gary; AL'T, James E.o BURNS, Nancy Elisabeth; LAVER, Michacel,
“A Unified model of Cabinet Dissolution in Parliamentary Democracies™. en American Journal of
Political Science, 34, 3/1990, péags. 846-871; WARWICK, Paul V., Government Survival in
Parliamentary Democracies, Cambridge University Press, Cambridge, 1994, y WARWICK, Paul V. &
EASTON, Stephen, “The Cabinet Stability Controversy” en American Journal of Political Science, 36,
1992, pags. 122-146.

210 pistintos aspectos de la relacién entre la estabilidad del gobierno y la efectividad, el desempeiio
democrético y el cumplimiento de metas econdmicas son propuestos por FABBRINI, Sergio, Quale
democrazia, Laterza, Roma-Bari, 1994; POWELL, G. Bingham jr. Contemporary Democracies, Harvard
University Press, Cambridge (Mass.), 1982, PAPPALARDO, Adriano. “Crisis econdmica, instituciones y
rendimiento en 17 democracias”, en Boletin SAAP Nimero 7, afio 4, Sociedad Argentina de Analisis
Politico, Buenos Aires, primavera de 1998, y VASSALLO, Salvatore, “Concentrazione del potere di
governo ed efficacia decisionale. Ipotesi e prove"”, en Quaderni di Scienza Politica, IV, nro. 3, 1997,
pégs. 429-464.




la burocracia, adquirir y desarrollar ciertas habilidades para el mando. De este modo,
conocimien‘:;os, previos redundan en un menor gasto de tiempo, recursos y energias y permiten
sortear obsticulos cuando la ejecucion de una idea no ¢s compartida por pares o subordinados;
en consecuencia, la continuidad de los funcionarios es considerada de vital importancia para la

operatividad del gobierno.

Otrgs autores, por el contrario, manifiestan una postura notoriamente critica respecto a
‘esta relacion directa entre estabilidad del gobierno y eficacia (la primera seria condicion

facilitadora -pero no suficiente- de la segunda)2! 1.

Por ?tra parte, y por ultimo, la estabilidad también constituye una informacién valiosa
para los propios actores politicos. Por ejemplo, para aquellos politicos que son convocados por
el jefe de gg;bierno para desempefiarse como ministro mientras ocupan un cargo con mandato
fijo preestab_::lecido al cual no pueden regresar si aceptan una cartera ministerial; o para aquellos
ministros cuya suerte en el cargo esta ligada al éxito de una politica piblico en el mediano o

largo plazo.

Esta reseiia, aunque breve y somera, permite apreciar ¢l avanzado estado de los estudios
sobre la estabilidad gubernamental en las democracias parfamentarias y concluir que el andlisis
de este fendmeno no puede ser soslayado en ningan régimen abierto y plural, aun cuando el

mismo sea una democracia presidencial.

En los presidencialismos la titularidad del gobierno pertenece a una sola persona y el
mandato de ésta es fijo, por lo que podria argumentarse que la observacion de este aspecto es
poco relevante salvo en los casos de renuncia o destitucion del presidente por juicio politico o
impeachment. Admitida esta observacion, empero, es valido sostener que las generalizaciones
tedricas y la evidencia empirica acumulada sobre la “estabilidad del gobierno” en las
democracias parlamentarias bien puede ser aprovechada como punto de partida para la
reflexion sobre los factores que conducen a la “estabilidad ministerial” y de las consecuencias

de ésta sobre distintos aspectos gubernamentales en las democracias presidenciales.

211 ygage SARTORI, Giovanni, Ingenieria constitucional comparada. Una investigacién de estructuras,
incentivos vy resultados, Fondo de Cultura Econdmica, México D.F., 1994, apartado V1.6: “Estabilidad y
eficacia”, y SARTORI, Giovanni & otros, "Consideraciones sobre alternativas semipresidenciales y
parlamentarias de gobierno”, en Estudios Piblicos Nro. 42, Santiago de Chile, otofio de 1991.
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El anéiisis de la estabilidad ministerial en los presidencialismos ha sido practicamente
ignorado, sa‘lvo" por algunos trabajos escritos en los afios ochenté, cuyos hallazgos
contribuyeron a sustentar las criticas hacia esta forma de gobicrno en la region latinoamericana
por: a) la notpria inestabilidad de sus ministros en contraste con otros disefios institucionales, y

b) los escasgs incentivos que este disefio institucional proporcionaria para la formacion de

gabinetes ejecutivos con experiencia en la gestion212,

En esta seccion se proporcionan algunos datos, reflexiones y conclusiones para el caso
argentino sobre este topico poco explorado. El aporte, de pretensiones modestas, puede
constituir empero un buen punto de partida para analisis de mas largo aliento y para estudios

comparados.

La primera cuestion a considerar es el propio concepto de estabilidad ministerial en
gobiernos presidenciales, sobre el cual son necesarias algunas distinciones conceptuales para

disipar confusiones tedricas y metodologicas.

Aungye desconcierte, no es errado afirmar que la duracion de la gestion del titular de
un ministerio ¢s, como en los parfamentarismos, fotalmente incierta. En electo, todo ministro
conserva su cargo mientras mantenga el respaldo del presidente, por lo que se desconoce el
tiempo en que servira en ese puesto. Se podria argumentar que la (nica certeza temporal esta
dada por el fin del mandato de quien lo ha nombrado; sin embargo, un ministro podria
continuar en su despacho a lo largo de varias gestiones presidenciales. Pero estos casos son
raros y excepcionales: en los gobiernos constitucionales vernaculos apenas se cuentan
situaciones de’este tipo en las sucesiones entre presidente y vice, y entre dos presidentes electos

como tales, solo se registran en la etapa oligérquica y en el inusual traspaso del poder entre

Campora, Lastiri y Peron213.

212 SUAREZ, Waldino Cleto, "E/ Poder Ejecutivo en América Latina: su capacidad operativa bajo
regimenes presidencialistas de gobierno”, en Revista de Estudios Politicos, Numero 29, Madrid,
septiembre-octubre de 1982, y BLONDEL, Jean & SUAREZ, Waldino Cleto, “Las limitaciones
institucionales del sistema presidencialista”, en Criterio, Nro. 1853, Buenos Aires, 1981. También
BLONDEL, Jean, Government Ministers in the Contemporary World, Sage, Londres, 1985.

213 varios ministros permanecieron en sus cargos en las sucesiones entre presidente y vice provocadas
por enfermedad o muerte del primero, como las de Roque Séenz Pefia y Victorino de la Plaza, Roberto
Ortiz y Ramoén Castillo y Juan D. Perén y Maria Estela Martinez de Peron. En el traspaso del mando entre
Campora, Lastiri y Perdn, todos los ministros fueron confirmados en sus cargos, a excepcion de los
ministros de Interior, Esteban J. Righi, y de Relaciones Exteriores y Culto, Juan Carlos Puig. Sin
embargo, también existen casos particulares menos esperados que justifican esta reflexion sobre la
estabilidad ministerial. Amancio Alcorta, ministro de Relaciones Exteriores de Luis Séaenz Pefia,
permanecid en su despacho tras la sucesion de éste por su vice José Evaristo Uriburu e inclusive continuo
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Mas entiempos de la politica abierta y competitiva se espera una renovacion total del

gabinete en cada cambio efectivo de presidente electo?14. Asi, con un sentido mas practico
aunque no por ello menos ideal, puede decirse entonces que la estabilidad “esperada™ de los
ministros de un gobicrmo ¢s aquella en que cl ticmpo de gestion de ¢stos coincide con cl
mandato presidencial. Pero tal situacion raramente ha sucedido. Solo tres entre todos los
ministros de los presidentes constitucionales argentinos que completaron su mandato
terminaron acompafiando al jefe del ejecutivo ocupando la misma cartera en la que habia sido
designado al comienzo de su gestion: Domingo Salaberry (ministro de lIAncicnda) con Yrigoyen,
Ramén Cereijo (ministro de Hacienda) con Peron y Guido. Di Tella (ministro de Relaciones

Exteriores) con Menem.

Tal vez la mejor metafora sobre las expectativas de estabilidad de los gabinetes
presidenciales jniciales sea la que se le atribuye a Roque Carranza, dos veces ministro de Raul
Alfonsin. Cuando el gobierno recién comenzaba, éste habria comparado la llegada de los

nuevos funcioparios con un desembarco de infanteria de marina: la mitad quedaria en el

camino213,

El cuadro 13 proporciona un panorama amplio sobre la estabilidad ministerial en
nuestro pais para gestiones presidenciales constitucionales y periodos de gobierno completos o

completados. Ep el mismo se incluye Ja duracion promedio aproximada de los ministros, dando

asi una idea de la brecha entre duracion esperada o ideal y duracion efectiva, que facilita una

vision mas global del fendmeno e invita a indagar mas profundamente sobre la cuestion.

como canciller en la segunda presidencia de Julio A. Roca, muriendo en el cargo en mayo de 1902 (siete
affos y cuatro meses de gestién). Juan Pablo Sienz Valiente juré como ministro de Marina de José
Figueroa Alcorta y continudé en la misima cartera durante las presidencias de Roque Saenz Pefia y
Victorino de la Plaza (en total, una gestion ministerial de seis afios v un mes).

214 g expectativa del cambio se refiere a los ministros, pero también es ampliamente extensiva a los
secretarios y subsecretarios en tanto su perfil sea mas “politico”™ quc “técnico”. En el traspaso entre
Alfonsin y Menem, solo un funcionario de este nivel continué en el mismo puesto: Rafael Bielsa,
designado subsecretario de Asuntos Legislativos en el Ministerio de Educacién y Justicia en 1987,
permanecié en dicho cargo durante casi los dos primeros aiios de la gestion de Menem.

[

215 LEUCO, Alfredo & DIAZ, José Antonio, Los herederos de Alfonsin, Sudamericana-Planeta, Buenos
Aires, 1987, pag. 58. Por cierto, no solo ninguno de los ministros que juraron el 10 de diciembre de 1983
estaba en el mismo cargo el 7 de julio de 1989: de los treinta secretarios nombrados el primer dia de
gobierno, sélo tres permanecian en sus puestos en la jornada de la renuncia de Alfonsin: Juan Eduardo
Barrera en Mineria y Héctor Polino en Accion Cooperativa (ambos en el ministerio de Economia), y
Manuel Sadosky, en Ciencia y Técnica {ministerio de Educacién y Justicia). La metafora de Carranza es
reproducida también a propésito de la inauguracion del primer gobierno de Menem en MUINO, Oscar,
"Las dos caras del primer gabinete Menem", en El Cronista Comercial, 16 de junio de 1989, pag. 10.
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El cuadro 14 propone una escala de gabinetes presidenciales mas y menos estables que,
en mirada ¢onjunta con el cuadro 15, permite formular ciertas observaciones generales a partir
de algunos de los distintos argumentos esbozados en la discusion sobre el fenémeno de la

estabilidad del gobierno en las democracias parlamentarias.

La primera consideracion se vincula con los factores explicativos de la estabilidad
ministerial. Si se excluyen los casos de Quintana y de la Plaza. por la consistente razon de que
ambos cumplieron menos de la mitad de un mandato constitucional completo, la tabla de
gabinetes mdas estables es encabezada por Perén, seguido por Alvear e Yrigoyen, cuyas
presidencias transcurrieron en periodos de competencia politica abierta, con predominio de un
partido polﬁtico -la excepcion parcial es la division entre “personalistas y antipersonalistas” en
la presidexx?ia de Alvear- y de auge econdmico. En cambio, entre los gabinetes mas inestables
se mezclan; experiencias constitucionales oligarquicas bajo la hegemonia de un partido de
notables y presidencias democraticas en un ambiente de competencia politica plural y

bipartidista, Pero es comin a todas ellas un contexto politico-institucional y econdémico

criticos216,

La segunda observacidn, centrada sobre los gabinetes de Perdn y Menem, atafic a las
potenciales relaciones entre estabilidad ministerial y eficacia. Por una parte, el relativamente
estable ministerio de la primera presidencia de Perdn no siempre ha merecido una evaluacion

positiva respecto de su desempeiio por parte de los analisis mas autorizados sobre el

pen’od0217. Por otra parte, los ministros de la segunda presidencia de Menem registran una
duracién promedio superior en diez meses a los ministros de la primera presidencia. Sin
embargo, analistas politicos y estudiosos de distinta orientacion, coinciden en juzgar como mas

eficaz a la primera y no a la segunda gestion del primer mandatario riojano.

216 Una breve lista de las crisis durante la etapa oligarquica no puede pasar por alto la rebelion mitrista
de 1874, la lucha por la federalizacion de Buenos Aires en 1880, la Revolucion del Parque en 1890, la
revolucion radical en 1893 y las dificultades de la economia internacional en el periodo 1873-1896 con
sus sucesivos impactos sobre las finanzas del pais. Para las presidencias de Alfonsin y Menem, gobierno y
oposicién mantuvieron un acuerdo basico sobre las reglas de la competencia politica (pero quizas deban
sefialarse como trances dificiles los levantamientos militares denominados “Semana Santa”, “Monte
Caseros”, “Villa Martelli” y “Carapintada™), mas la economia quedo profundamente marcada por los
estallidos hiperinflacionarios de 1989y 1991.

217 véase LUNA, Félix, Peron y su tiempo, Editorial Sudamericana, 1984, parte I “La Argentina era una
flesta, 1946-1949”, pags. 363-377, y WALDMANN, Peter, El peronismo 1943-1955, Biblioteca
Argentina de Historia y Politica, Hyspamérica, Buenos Aires, 1986, capitulo 11, punto 2 “Burocratismo”,
pags. 110-114.
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Estas reflexiones pueden ampliarse si se analiza la estabilidad ministerial por despacho.
En el cuadro 16 se consigna la duracion efectiva de los ocupantes de los tres ministerios mas
importantgs -Relaciones Exteriores, Economia e Interior- que, a la vez y quizd por su

centralidad en el gobierno, son los tinicos que registran cicrta continuidad para el periodo 1862-

1999218

La observacion de las diferentes ctapas politicas permite seiialar que los factores
“estructLuraIes”, los “eventos™ o una combinacion de ambos no inciden de la misma manera
sobre los tres ministerios: a) la inestabilidad de los ministros de Economia es mayor que las de
sus pares de Relaciones Exteriores e Interior (excepto durante 1916 y 1930 -donde fue igual- y
entre 1946 y 1955), y b) la estabilidad de los cancilleres es mayor respecto de la de los
ministros de Economia e Interior (a excepcién del periodo de la 1946-1955). La doble
excepcion del periodo peronista puede explicarse -en parte- por la creacion de dos nuevas
_carteras ministeriales, Economia y Finanzas, en 1949 y una tercera, Asuntos Econdmicos, en
1952 que asumieron funciones antes concentradas exclusivamente en el ministerio de Hacienda.

Esta particién podria haber amortiguado presiones para uno o mas reemplazos del ministro de

Hacienda evntrc 1949 y 1955219,

El detalle de los ministros mas estables tampoco aporta demasiado a los argumentos
que relacionan estabilidad con eficacia/eficiencia: Guido Di Tclla en el Palacio San Martin
(ocho afios y diez meses, primera y segunda presidencia de Menem), Domingo Salaberry y
Ramoén Cereijo en Hacienda (seis afios cada uno, primera presidencia de Yrigoyen y de Perdn,

respectivamente) y Angel Borlenghi (nueve afios y un mes, primera y segunda presidencia de

218 13 continuidad se refiere a que estas carteras, a diferencia de todas las otras, no han sufrido cambios
significativos (fusiones, divisiones, disoluciones) que impidan hacer el calculo que aqui se propone. Hasta
mediados del siglo XX, la cartera de Economia recibi6é el nombre de Hacienda. Como punto de partida
comparativo, puede indicarse que, entre 1945 y 1995, la duracion promedio de los secretarios del Estado,
Tesoro e Interior en los Estados Unidos fue de 38, 34 y 31 mesces respectivamente. Véase JONES, Charles
0., The Presidency in a Separated System, Brookings, Washington D.C., 1994. Cabe aclarar, que en este
pais, el departamento de Interior no es el responsable del mantenimiento del orden y la seguridad
doméstica sino del territorio de dominio pdblico, de los recursos naturales, del medio ambiente y de los
asuntos de los aborigenes.

219 Como se ha sefialado en la nota al pie anterior, también en los Estados Unidos, la duracién promedio
del secretario encargado de la politica exterior es mayor que la de los funcionarios a cargo de las finanzas
o la politica interna del pais. :
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220 Sobre el registro de Di Tella, véase BELLANDO, Ovidio, "“Di Tella, un récord en la historia
argentina”, en La Nacién, 1 de febrero de 1997 y CENTENO, Andrea, “El ministro récord”, en La Lo
Nacion, 12 de julio de 1999. Para un esbozo explicativo sobre la estabilidad de los titulares del Palacio de R
Hacienda, véase MENDELEVICH, Fablo, “La fortaleza presidencial es clave para un ministro de

Economia”, en La Nacién, Seccion 2, 9 de marzo de 2001.
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Estabilidad ministerial 1862-1999 (a)

Cuadro 13

Presidente Numero Numero de - [ Ministros/ Duracioén Duracién
" Ministerios Ministros Ministerios presidente ministros
' (b) (en meses) | (promedio en
meses)
,. (©)
Mitre 5 13 2.6 72 27,7
Sarmiento 5 R = - T I N
Avellaneda S 23 4.0 72 15,6
Roca | 5 5 3 72 24
Jusrez Celman (d) 5 8 3,6 46 12,7
Pellegrini (d) 5 10 2 _ 26 13
L. Séeny Pefia (d) 5 28 5.6 27 4,8
J. E. Utiburu (d) 8 10 2 45 22,5
Roga II 8 20 2,5 72 28,8
Quintana (d) 8 8 n 17 17
Figueroa ‘Alcorta (d) 8 26 3,25 55 16,9
R. Séenz Pefia (d) 8 23 (e) 2,87 46 16
de la Blaza (d) 8 10 1,25 26 20,8
. Yrigoyen | 8 15 1,87 72 38,4
Alvear 8 14 1,75 72 41,1
Jysto 8 18 2,5 72 32
" Perdn | 8-21 () 27 1,36 72 49,
Alfonsin 8 31 3,87 67 17,3
Menem | 3 36 45 72 16
Menem 11 9 18 2 53 . 20,5

a) Sélo presidentes constitucionales y periodos de gobierno completos o completados.

b) “Ministros” y no personas, ya que unas cuantas fueron ministros mas de una vez durante la misma
gestion presidencial, ‘

¢) La duracion ministerial ideal se ha considerado como equivalente a un ministro para cada despacho
durante todo el periodo de un gobierno (Ministros/Ministerios = 1). Sin embargo, esto raramente ocurre y,
por lo tanto, es ttil la razén Ni/Nr en donde el numerador es un factor normativo (Ni, niumero ideal de
ministros) y el denominador es un factor real (Nr, niimero de ministros efectivo). A esta razon debe
incorporarsele el factor "duracion del presidente” (Dp).

Ni/Nr x Dp es la formula a partir de lacual se han obtenido los coeficientes presentes en esta columna.

d) Periodo inferior a los seis afios marcados por la constitucion vigente.

e) Roque Sdenz Pefia delegd provisoriamente el mando en el vicepresidente de la Plaza en octubre de
1913 y fallecié en agosto de 1914. Aqui se incluyen en su gobierno a sicte ministros que asumieron en
febrero de 1914 como parte de una reorganizacion del gabinete.

f) El nimero fijo de ocho ministros establecido por la constitucion nacional de 1853/60 fue modificado
por una cantidad de ministerios variable (“ministerio legal™) por la constitucion nacional de 1949,

Elaboracion propia sobre informacion extraida de las fuentes citadas en el anexo 1.




Cuadro 14
Mecenor y mayor estabilidad ministerial 1862-1999 (a)

Presidente Numero Numero de Ministros/ Duracién Duracion
Ministerios ministros Ministerios presidente ministros
' b) (en meses) | (promedio en
meses)
©
B Menor estabilidad ministerial
L. Saenz Pefia (d) 5 28 5.6 27 4,8
Avellaneda 5 23 4.6 72 15,6
Menem | 8 36 4,5 72 16
Alfonsin 8 31 3,87 67 17,3
Juarez Celman (d) 5 18 3,6 46 12,7
Mayor estabilidad ministerial f
Quintana (d) 8 1 17 17
de la Plaza (d) 8 10 1,25 26 20,8
Peron | 8-21 (e) 27 1,36 72 49,1
Alvear’ 8 14 1,75 72 41,1
Yrigoye@‘ I 8 15 1,87 72 38,4

a) Solo presidentgs constitucionales y periodos de gobierno completos o completados.

b) “Ministros” y no personas, ya que unas cuantas fueron ministros mas de una vez durante la misma
gestion presidencial.

¢) La duracién n;umster\al ideal se ha considerado como equivalente a un minisfro para cada despacho
durante todo el perlodo de un gobierno (Ministros/Ministerios = 1). Sin embargo esto raramente ocurre
y, por lo tanto, esﬁ atil la razén Ni/Nr en donde el numerador es un factor normatiyo (Ni, numero ideal de
ministros) y el denominador es un factor rcal (Nr, nimero de ministros LIL(.IIV()) A csta razon debe
incorporérsele el factor "duracion del presidente” (Dp).

Ni/Nr x Dp es la férmula a partir de la cual se han obtenido los coeficicntes presemes en esta columna.
d) Periodo mfenor a los seis afios marcados por la constitucion vigente. g

e) El nimero fJO de ocho ministros establecido por la constituctéon nacional de 1853/60 fue modificado
por una cantidad de ministerios variable (“ministerio legal”) por la constitucion nacional de 1949.

Elaboracion propia sobre informacién extraida de las fuentes citadas en el anexo 1.
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Cuadro 15
Estabilidad ministerial segiin cartera 1862-1999 (a)

Duracién ministros segiin cartera
(en meses) (b)
Etapa Periodo Extensién
5 (en meses) RREE Economia Interior

Organizaciop nacional 1862-1880 216 21,6 18 27
‘Orden conservador 1880-1916 312 11,5 10 10,4
Radicalismo 1916-1930 167 41,7 41,7 27,8
Década infame 1932-1943 135 33,7 27 33,7
Peronisio (c) 1946-1955 110 22 55 36,6
Nueva democracia 1983-1999 192 38.4 17,4 27,4

a) Solo presidentes constitucionales y tanto periodos de gobierno completos como interrumpidos.

b) “Ministros” y no personas, ya que unas cuantas fueron ministros mas de una vez durante la misma gestion
presidencial.

c) Entre 1949 y 1952 se crearon tres nuevos despachos ministeriales que asumicron funciones antes
concentradas en el ministerio de Hacienda, tradicional denominacion de la carfera economica. Aqui sélo se
“considera a esta {iltima. '

Elaboracion propia sobre informacion extraida de las fuentes citadas cn el anexo 1.

Por otra parte, para establecer algiin tipo dc relacion entre la estabilidad ministerial y la
eficiencia de las politicas instrumentadas, el estudio de la primcera puede ser calificado como la T
simple observagion de la “punta del iceberg” si no se profundiza el analisis de sus efectos sobre

la permanencig de funcionarios de niveles inferiores del gobierno, tales como secretarios y

subsecretarios. En efecto, desde la optica de la elaboracion de politicas publicas, si bien el
ministro o el presidente son los ultimos responsables, la "cocina" de las decisiones que
requieren un alto grado de apoyo técnico que estd en manos de esa "segunda linea" que
constituyen los secretarios. En otras palabras, el simple examen de la estabilidad ministerial en
toda su dimension puede ser mas provechoso para el debate sobre los factores que inciden sobre
la eficiencia de la gestion, que la compleja indagacion de la relacion entre permanencia y

operatividad.

Este comentario se funda en el testimonio de varios funcionarios entrevistados que
confirman la existencia de dos “reglas no escritas” en las designaciones y en las renuncias o
despidos ministeriales. La primera “regla no escrita” establece que los presidentes aceptan sin
reparos la solicitud de los potenciales ministros de reservarse la facuitad exclusiva de nombrar
a ciertos futuros secretarios y subsecretarios bajo su orbita (a pesar de que la decision formal de
tales actos se le adjudique finalmente al jefc del ejecutivo). En estos puestos, los ministros

suelen nombrar a personas de su absoluta confianza las que, para cumplir con la segunda “regla
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diferente de acuerdo con el presidente en &jercicio y, aun, dentro de un mismo gobierno segin

la etapa de la gestion -inicio, promedio, final- o el ministerio de que se trate.

Por ejemplo, Liliana De Riz y Daniel Sabsay sefialan a propdsito del primer gobierno
menemis@ que "4 poco menos de dos meses de comenzada su gestion, el presidente Menem, ha
puesto en practica un estilo de conduccion que refleja la voluntad de concentrar competencias
en su persona. No sélo ha nombrado sus ministros, como lo establece el texto constitucional,
sino que. ademds, ha designado secretarios, muchas veces subsecretarios y directores
generales, creando asi una situacion cuyo corolario dificilmente escape a la ineficiencia: cadu
funcionaré‘o designado puede reclamarse responsable directamente ante el presidente de la
Repiiblicq, situacion que crea problema de autoridad en la linea de mando de la
administr_g?cién y desemboca en eventuales enfrentamientos abiertos entre funcionarios, y
temprana.jg renuncias al cargo -como ya ha ocurrido- antes de asymirlo o durante su gestion.
La no aceptacion por parte del actual gobernador de la provinciq de Mendoza, José Octavio
Bordon, del ofrecimiento del Presidente para ocupar un ministerio en su gabinete, ejemplifica

la situacion antes descrita.  Bordon sostuvo que no compartia el criterio presidencial de

designar lps secretarios de un minisiro. n223

En consecuencia, sc sabe de la existencia de ciertas priclicas pzu‘a-inslilucionzllcs‘dc

:
importante impacto sobre la marcha de un gobierno, pero no existe evidencia empirica
consistente para verificar el alcance y la frecuencia de las mismas en una o varias gestioncs
presidenciales. Hasta ¢l momento, I(Ss estudios sobre este tema solo presentaron ciertos

comentarios de algunos funcionarios, descripciones generales de¢ analistas politicos y relatos

anecddticos reproducidos por medios periodisticos.

Aqui, en cambio, se proporciona -en los cuadros 16 'y 17 y los ocho graficos siguientes-
un panorama detallado dc! cumplimicnto de estas “reglas no eseritas™ para ¢l gobicrno de

Alfonsin. El mismo se construyd a partir de la recopilacion de las fechas de designacion y de

223 véase DE RIZ, Liliana & SABSAY, Daniel, "Perspectivas de modificar el sistema presidencial en
Argentina”, en NOHLEN, Dieter & FERNANDEZ BAEZA, Mario (comps.), Presidencialismo vs.
Parlamentarismo _en_América Latina. Contribuciones a un_debate conceptual y comparativo, Nueva
Sociedad, Caracas, 1991, pag. 113. Un matutino portefio atribuye a "una fuente cercana al Gobierno"
una descripcion muy similar a la de los autores: "La razén es sencilla. Desde que asumid, Menem
nombré no sélo a sus ministros sino también a los nimero dos de cada cartera, conformando una suerte
de telarafia con el Presidente en el centro y su gente en los circulos mds inmediatos de la red. El mimero
dos de una cartera estd subordinado al ministro, pero a él lo nombro Menem. Cuando el ministro choca
con el nimero dos -o con el tres o el diez si lo designé Menem-, el subordinado esgrime su condicién de
hombre del Presidente y éste debe laudar. Pero también hay conflictos horizontales, entre una cartera y
otra, y entre funcionarios y ex funcionarios”. Véase La Nacion. 6 de septiembre de 1992,
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diferente de acuerdo con el presidente en ejercicio y, aun, dentro de un mismo gobierno segin

la etapa de la gestion -inicio, promedio, final- o el ministerio de que se trate.

Por ejemplo, Liliana De Riz y Daniel Sabsay sefialan a propdsito del primer gobierno
menemista que "A poco menos de dos meses de comenzada su gestion, ol presidente Menem. ha
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temprangs renuncias al cargo -como ya ha ocurrido- antes de asumirlo o durante su gestion.
La no acgptacion por parte del actual gobernador de la provincig de Mendoza, José Octavio
Bordon, éiel ofrecimiento del Presidente para ocupar un ministerio en su gabinete, ejemplifica

la situacion antes descrita. Bordon sostuvo que no compartia el criterio presidencial de

designar Jos secrelarios de un ministro. "223
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comentaréos de algunos funcionarios, descripciones generales de analistas politicos y relatos

anecdoticos reproducidos por medios periodisticos.

Aqui, en cambio, se proporciona -en los cuadros 16y 17 y los ocho graficos siguientes-
un panorama detailado del cumplimiento de estas “reglas no escritas” para el gobierno de

Alfonsin. El mismo se construy6 a partir de la recopilacion de las fechas de designacion y de

223 véase DE RIZ, Liliana & SABSAY, Daniel, “Perspectivas de modificar el sistema presidencial en
Argentina”, en NOHLEN, Dieter & FERNANDEZ BAEZA, Mario (comps.), Presidencialismo _vs.
Parlamentarismo en América Latina. Contribuciones a un debate conceptual y comparativo, Nueva
Sociedad, Caracas, 1991, pag. 113. Un matutino portefio atribuye a "una fuente cercana al Gobierno"
una_ descripcion muy similar a la de los autores: "La razdn es sencilla. Desde que asumio, Menem
nombré no sélo a sus ministros sino también a los mimero dos de cada cartera, conformando una suerte
de telarafia con el Presidente en el centro y su gente en los circulos mds inmediatos de la red. El nimero
dos de una cartera estd subordinado al ministro, pero a él lo nombré Menem. Cuando el ministro choca
con el nimero dos -0 con el tres o el diez si lo designé Menem-, el subordinado esgrime su condicion de
hombre del Presidente y éste debe laudar. Pero también hay conflictos horizontales, entre una cartera y
otra, y entre funcionarios y ex funcionarios". Véase La Nacion, 6 de septiembre de 1992.
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renuncia/remocién de los treinta y un ministros (31) y los ciento treinta y ocho (138) secretarios

en funciones entre el 10 de dicicmbre de 1983 y ¢l 7 de julio de 1989 y del relevamiento de los

organigramas respectivos vigentes durante el mismo period()224.
;

Cabe aclarar que la intencidn original contemplaba también ¢f estudio de la primera
presidenciz}i de Carlos Menem. Sin embargo, los miltiples cambios de organigramas -cn
especial e! decreto PEN 2476 de 1991 que elimind las sccretarias dependientes de los
ministeriosg’- tornaron imposible la investigacién y, ante el riesgo de llegar a conclusiones
espurias sobre este caso si s¢ tomaban sdlo los cambios de funcionarios a partir de 1993 (afio en
que “reapa'irecieron” las secretarias en todos los ministerios), se determind la coneentracidn
exclusiva s;)bre el personal politico de la administracion radical. De fodos modos, sobfe la base
de una observacnon general basada en distintas impresiones puede decirse que las mismas
conclusnon@s que se formulan soble la presidencia de Alfonsin no son aplicables directamente a
la gestion d_;;: Menem. Como se ha sefialado, Menem impuso un estilo particular de designacion
de los mini;stros, secretarios y subsecretarios, en donde varios jefes de despachos ministeriales
cedieron al presidente la facultad cfectiva de designar a sus colaboradores mas inmediatos. Este
estilo no sélo significa un importante quiebre de las “reglas no cscritas” y una potencial fuente
de conflicto, sino que tambicn podria ser considerado como una indicador mas de la pérdida de
poder ministerial respecto del presidente, que deberia ser agregado a la evolucidon descripta en

el capitulo anterior225,

Para el gobierno de Alfonsin, los cuadros 16 y 17 nos indican que en dos ministerios,

Economia y Defensa, el afio de mayor inestabilidad de los secretarios se corresponde con el afio

de mayor inestabilidad ministerial. En los despachos de Trabajo, Obras Pablicas, Educacion y
Salud, el o los afios de mayor inestabilidad de los secretarios coincide con el afio o uno de los

dos afios de mayor inestabilidad ministerial. En cambio, en la cartera de Interior la

224 Egia tarea se llevé a cabo a través de la lectura de unos mil cuatrocientos ejemplares del Boletin
Oficial de la Repiblica Argentina, donde . ia informacion sefialada es publicada en la Seccion lera.,
"Legislacion y Avisos Oficiales”. Los datos'extraidos fueron luego volcados en una base de datos, previa
verificacion de los mismos con los registros de la Oficina de Informes Legislativos, Departamento
Editorial, del propio Boletin Oficial.

i

225 Los casos que ilustran esta practica de Menem de “puentear” a los ministros imponiéndoles
secretarios-o subsecretarios que no son del beneplacito de éstos y los conflictos desatados por esta tensa
relacién entre funcionarios, abarcan toda su década como presidente, desde la designacion de Humberto
Romero como secretario de Defensa sin el aval del ministro Italo Luder (julio de 1989) hasta el caso del
secretario de Agricultura Ricardo Novo, nombrado por Menem sin la aquiesencia del titular de Economia
Roque Fernandez (abri] de 1999).




correspondencia es parcial y, por fin, en Relaciones Exteriores, el desacople es total. Sin
embargo, para este Gltimo caso hay dos explicaciones de peso: '

a) en el periodo bajo analisis ha sido un ministerio cuasi-estable y, por lo tanto,
cualquier czimbio minimo provoca una inevitable distorsion sobre las conclusiones que puedan
extraerse sobre esle( puntoy,

b) a diferencia de otras carteras, esta es particularmente refractaria a las mencionadas
“reglas no escritas” por la presencia de un cuerpo diplomatico cstable -el Servicio Exterior de la
Nacion- con; influencia sobre las designaciones del 4rea. Respetando la tradicion, tanto en la
gestion de Alfonsin como en la de Menem, un largo periodo al frente de misiones diplomaticas
fue un factor influyente para cubrir ciertos cargos en el ministerio de Relaciones Exteriores. En
ambos gobiernos, este tipo de decisiones constituyd una cuasi-permanente fuente de conflictos
entre funcionarios politicos y de carrera y aun e! motivo de] desdoblamiento de la

"vicecancilleria" lo cual, sin embargo, también generd discrepancias entre los ocupantes de las

nuevas dependencias del Palacio San Martin220,

Por su parte, los graficos 1 a 8 permiten una mirada del fendmeno desde otra
- perspectiva, que facilita la formulacién de otras observaciones que refuerzan las conclusiones
.rgjs:pécto de la gestion bajo analisis. Si se considera el gabinete como un todo y no por
séparadaménfe por despachos, €l computo que posibilitan los graficos es el siguiente: de un
total de sesenta y seis (66) cambios de secretario, el cuarenta por ciento (veintisiete casos)
coincide temporalmente con cambios de ministro. Este calculo incluye solamente los cambios
de secretarios que se producen casi al mismo tiempo que los de ministros. Mientras que son
excepcionales -si los hay- cambios de este tipo que no respondan a las descriptas “reglas no

escritas”, una cantidad importante de cambios no simultdneos también se deben a estas

226 por ejemplo, Dante Caputo no provenia del mundo diplomatico y tenia una vision critica respecto del
mismo, que se tradujo en tensiones con sus secretarios (“vicecancilleres’) de Relaciones Exteriores para
Asuntos Especiales y de Relaciones Internacionales y Culto, Hugo Gobbi y Elsa Kelly, dos miembros
profesionales del Servicio Exterior identificados con el radicalismo que renunciaron tempranamente a sus
puestos,

En la primera presidencia de Menem, una puja similar se desato entre los secretarios de
Relaciones Exteriores y de Asuntos Mulitilaterales y Especiales, los diplométicos Archibaldo Lanuis y
Mario Campora, que origind la prematura dimision del primero. Mas tarde el segundo entrd en conflicto
con el entonces canciller Domingo Cavallo y fue reemplazado por el también diplomaético Carlos Ortiz de
Rozas quien, a su vez, dimitid por supuestas desinteligencias con ¢l ministro. El embajador de carrera
Juan Carlos Olima, vicecanciller durante la gestion de Guido Di Tella, también renuncié por diferencias
con su inmediato superior. Entre julio de 1989 y febrero de 1992 -veinte meses- el gobierno de Menem
designé cinco vicecancilleres. Véase Clarin, 10 de marzo de 1984, 14 de febrero de 1985, 23 de agosto de
1990, y 29 de febrero de 1992, y los articulos de CARDOSO. Oscar Ratl, "E/ juego de las
compensaciones. La renuncia del vicecanciller Laniis”, en Clarin, 12 de septiembre de 1989, “Historia
de una renuncia. El alejamiento de Ortiz de Rosas”, en Clarin, 24 de agosto de 1990 y “Crénica de un
final anunciado”, en Clarin, 29 de febrero de 1992.




practicas para-institucionales. En este caso, las renuncias de los secretarios suelen producirse

pocas semanas o meses después227.

227 para el caso bajo estudio, cabe consignar también como parte de este fendmeno las cuatro particulares
dimisiones de los secretarios del ministerio de Educacion y Justicia en la gestién de Alconada Aramburu:
las renuncias son "anticipadas" porque el ministro venia anunciando su alejamiento desde hacia algin
tiempo. Véase Ambito Financierg, 6 de junio de 1986 y Clarin del 26 dc junio de 1986.

o




Cuadro 16
Ministros por ministerio 1983-1989

Cartera 1983 1984 1985 1986 1987 1988 1989
RREE 1 1 1 1 1 1 2
Economia 1 1 2 1 1 1 3
Trabajo 1 3 i 1 3 1 1
Defensa i 1 2 3 1 1 1
Obras Publicas 1 1 2 2 2 1 2
Educacién 1 1 1 2 2 1 2
Salud 1 1 1 2 2 1 2
[nterior 1 1 1 1 2 1 2

Nota: En negrita, el afio de mayor inestabilidad ministerial.
Elaboracién propia sobre informacién extraida de las fuentes citadas en el anexo I.

Cuadro 17
Secretarios por secretaria 1983-1989
1983 1984 1985 1986 1987 1988 1989
Cartera s | S r s R s | S r s | S r s | S r s | S r s 1S r p
RREE 2 |2 1 2 13066122 1 2 12 1 414 1 515 1 4 14 1 0,95
-Economia 8| 8 | 10§ 10 1 11114107819 (10| 09 | 8 111072 9110] 0,9 | 9 |14 0,64 | 0.84
Trabajo 202 1 2 131066212 1 212 1 21610332 (31066!2 ]2 1 108
Defensa -] - - 2|2 | 2|2 1 318103714 |6 (06613140753 141073:075
Obras Publicas | 4 | 4 | 4 |4 I 4 16066511045 7 (111063 8 [10] 08 | 6|7 {085]0.77
Educacion SIS 1 5105 1 516 (0815190555118 (062|515 1 515 1 0,85
Salud 313 1 313 1 4 15108 1416.10661.6.0.9.066 5474071156083, 08
Interior -1 - - N - - - - 1 1 1 2141705 (2141052131066 088
Total 29 129 1 [33135]| 09 |38)48)0,86]4063|0,74 4769 0,64 ]46(57)10,791{42501]0,8510.83
Nota: En negrita, el afio de mayor inestabilidad de los secretarios.
s = Secretarias S = secretarios R = Relacién secretarios/Secretarias P = Promedio
Elaboracion propia sobre informacién - extraida de las fuentes citadas en el anexo I
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5.3.2 Experiencia ministerial en la gestion piblica

Por tltimo, otro aspecto frecuentemente ligado a los estudios sobre la estabilidad de los

ministros es, como se ha sefialado, la experiencia previa de estos funcionarios.

El estudio de la experiencia ministerial puede ser encarado desde dos perspectivas.
Una primera se interesa sélo por la experiencia en cargos de igual jerarquia; en otras palabras,
se centra en los antecedentes de un ministro en el mismo pucsto o en otro del gabinete y. de
manera mas amplia, por las posibitidades de un ministro de desempeiiarse como tal mas de una

vez. La segunfla examina la experiencia de los ministros en todo tipo de cargos.

En la primera perspectiva el interés principal esta concentrado en indagar sobre las
capacidades de los sistemas politicos individuales para aprovechar los recursos humanos que
ellos mismos generan: en este caso, funcionarios de la mas alta jerarquia. Sobre este punto,
cabe seiialar que -con un sentido mas o menos critico- algunos autores adjudican a los
presidencialismos un rendimiento menor respecto de las formas de gobierno parlamentarias. En
estos trabajos el cuadro explicativo delineado es mas o menos el siguiente: los
presidencialisinos se caracterizan por centrarsc en la figura de un lider-presidente, los ministros

suelen ser muy identificados con éste y, por lo tanto, sus posibilidades de volver a ocupar un

. . . . k)
cargo cn ¢l gabinete en gestiones posteriores son muy reducidas2?8,

La intencion de estos parrafos no es reconsiderar este contraste entre presidencialismos
y parlamentarismos, sino indagar en esta misma linea pero profundizando sobre la naturaleza

del fenémeno ¢n nuestro pais.

El cuadro 18 presenta una comparacion entre periodos historico-politicos muy
diferentes. La primera, oligarquica y hegemonica pero de recambios constitucionales regulares,
la segunda combina experiencias democréticas; prosériptivas, fraudulentas y autoritarias en un
contexto de alta inestabilidad institucional; la tercera es democratica, estable y competitiva a la
vez. Las dos primeras cubren lapsos extensos y similares (de treinta y seis y cuarenta afios

respectivamente) y la tercera es mas breve (solo diecisets aiios).

228 SUAREZ, Waldino Cleto, "El Poder Ejecutiva en América Latina: su capacidad operativa bajo
regimenes presidencialistas de gobierno”, en Revista de Estudios Politicos, Numero 29, Madrid,
septiembre-octubre de 1982, y BLONDEL, Jean & SUAREZ, Waldino Cleto, “Las limitaciones
institucionales del sistema presidencialista”, en Ciiterio, Nro. 1853, Buenos Aires, 1981. También
BLONDEL, Jean, Government Ministers in the Contemporary World, Sage, Londres, 1985, parte III:
“The Duration of Ministers in Office”’. ‘
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El periodo 1940-1980 se destaca respecto de los otros dos por la gran cantidad de
ministros designados, 16gico efecto de los .pevriodos gubernamentales breves e inestables; sin
embargo, las.posibilidades de cstos ministros de acceder nucvamente al gabinete han sido tan
elevadas como las de las otras dos etapas, lo que confirmaria la mencionada propension de los
presidencialismos a identificar a ciertos ministros con determinados presidentes.

Para terceras y cuartas designaciones sobresalen los guarismos alcanzados por el
ltamado “Orden Conservador” lo que se explica, claro esta, por sus mencionadas caracteristicas
distintivas de elitismo y estabilidad politica. La tercera etapa -con la mitad de los afios de la
primera- presenta empero registros similares, a pesar de dos diferencias institucionales
importantes respecto de aquélla que, a su vez provocan influencias contrapuestas: la reeleccion
presidencial a partir de 1994 (que es proclive a favorecer los nombramientos como ministros de
las mismas personas) y la alternancia abierta entre gobierno y oposicion (con la correspondiente

propension hacia la {legada de nuevos funcionarios).

Cuadro 18
Una o mas designaciones en el gabinete presidencial

Designaciones 1880-1916 T 1940-1980 19831999 ]

Ministros % Ministros Yo Ministros %

Una 119 83 465 88 72 84,7

Dos 12 8,4 51 9,6 8 94
Tres 10 6,3 7 1.3 3 3,5
Cuatro 2 1,3 4 0,7 2 2,3
Cinco 0 mas - - - - - -
Total 143 100 527 100 85 100

Elaboracién propia sobre informacién extraida de las fuentes citadas en el anexo I.

Como hemos mencionado, la segunda perspectiva sobre la experiencia ministerial se
concentra en los antecedentes de los ministros en todo tipo de cargos. Sobre este aspecto la
literatura también presenta una evaluacién critica del presidencialismo respecto de los
gobiernos parlamentarios, remarcando -casi siempre en csquemas descriptivos gencrales y
pocas veces con evidencia empirica como apoyo—: la tendencia de los presidentes a nombrar
como parte de sus gabinetes no a politicos o a técnicos partidarios. sino a “cronies” (amigos y

conocidos del primer mandatario), amareurs y “lecndcratas’” (técnicos sin aspiraciones




politicas)229.

Aqui no proponemos una argumentacion a partir de cste contraste, sino s'implcmcnle‘
presentamos un cuadro comparativo sobre las gestiones de Alfonsin y Menem que sirva como
base para encarar futuras investigaciones sobre la experiencia de los ministros en nuestro pais.
Esta cuestion ha sido practicamente desatendida por los estudiosos de las instituciones
vernaculas, a pesar de que existen casos de notoria diferencia o quiebre como el de Yrigoyen:
respecto a los presidentes del Orden Conservador o del mismo Alvear en relacion con su

antecesor y correligionario, tal como lo seiialan testigos de la época ¢ historiadores.

Alberto Castells, por ejemplo, sefiala que “Ewn tiempos de la Organizacién Nacional,

s

los presidentes reclutaban a sus ministros entre los “notables” que, siendo fieles a un ideario,
Sformaban parte de la exclusiva elite nacional. El presidente conocia la estirpe de sus
“ministeriales”, a los que designaba por su capacidad, ilustracion experiencia y probidad.
Mitre eligié a Rufino de Elizalde y a Eduardo Costa para dos ministerios precursores;

Sarmiento tuvo en Avellaneda y Vélez Sarsfield a dos puntales irreemplazables; Roca conté

con Luis Maria Drago y Joaquin V. Gonzdlez como sus artifices politicos; Estanislao Zeballos

y Vicente Fidel Lopez fueron los mejores engranajes en la exitosa gestion de Pellegrini "230

Un agudo observador de la época, Ramén Columba, describe asi el quiebre de Yrigoyen
respecto de esta costumbre: “Todas las opiniones estdn de acuerdo. El nuevo presidente ha
roto con la tradicion de nombrar a personas especidlizadas en la materia de cada cartera. El
gabinete de Yrigoyen lo constituyen amigos suyos, algunos sin ninguna comexion con los
asuntos que van a tratar como secretarios de Estado.

-El ministro de Marina es un ingeniero agronono. El de Obras Publicas, un correligionario
abogado. El de Guerra, un reciente y silencioso diputado radical, por Cordoba, que no

registra otro mérito para abordar cuestiones del ejército que el titulo patridtico de “teniente

229 LINZ, Juan 1., "Presidential or Parliamentary Democracy: Does It Make a Difference?", en LINZ,
Juan J. & VALENZUELA, Arturo (eds.), The Failure of Presidential Democracy, The Johns Hopkins
University Press, Baltimore y Londres, 1994. Versién castellana como "Democracia: presidencialismo o
parlamentarismo jhace alguna diferencia?”, en GODOY ARCAYA. Oscar (editor), Hacia una
democracia moderna; la opcién_parlamentaria, Ediciones Universidad Catélica de Chile, Santiago de
Chile, 1990. Véase también LINZ, Juan J., “The Perils of Presidentialism", en Journal of Democracy, vol.
1, nro. 1, invierno de 1990, y SUAREZ, Waldino Cleto, "El Poder Ejecutivo en América Latina: su
capacidad operativa bajo regimenes presidencialistas de gobierno”, en Revista de Estudios Politicos,
Nimero 29, Madrid, septiembre-octubre de 1982.

230 vgase CASTELLS, Alberto, “La espada presidencial”, en La Nacion, 14 de junio de 2000.
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de guardias nacionales”. El de Justicia e Instruccién Publicas. un inspector de escuelas

primarias de Jujuy. Ll de Haciendu, el director de una casa de consignaciones 231V,

Por su parte, el contraste de Alvear con su antecesor es detallado de la siguiente

manera: Y volviendo al tema parlamentario, divé que el doctor Alvear muestra por el

Congreso un profundo respeto. Pareciera que lo hace en desagravio por los desaires de su

antecesor. Su gabinete lo forman hombres prestigiosos. En ese sentido, es el reverso de
Yrigoyen, que parecia empeiiado, durante sus dos presidencias, en hacer ministros a
personajes desconocidos y de ocupaciones a veces distintas de las que iban a afrontar como
ministros del Poder Ejecutivo, segin tuve ocasion de sefialar en un capitulo anterior.

Marcelo, en cambio, busca el técnico para cada cartera. Este aparente buen sistema
tiene también sus riesgos. El “técnico” en guerra es el que le hace endeudar al pais en mil
millones de pesos para comprar armamentos, cuyo mantenimiento y modernizacion

permanente gravard al trabajo argentino en esta fantdstica inversion improductiva, aunque de

vital importancia..., segun el ministro "232,

Los cuadros 19, 20 y 21 presentan un panorama de la cxperiencia de los ministros dc

Alfonsin y de Menem al momento de ser designados por primera vez. Los cuadros solo

231 vgase COLUMBA, Ramén, El Congreso que yo he visto, 1906-1943, Editorial Columba, Buenos
Aires, 1988 (quinta edicion), tomo 11, apartado “Queria Hombres Fieles. No Mds”, pags. 84 a 86 y

232 v¢ase COLUMBA, Ramodn, El Congreso que yo he visto, [906-1943, Editorial Columba, Buenos
Aires, 1988 (quinta edicion), tomo I, apartado “Los ministros de Marcelo’, pag. 183. La descripcion de
Félix Luna es coincidente: “Ahora habia que pensar en la futura administracion. Con su amigo Le
Breton, que habia viajado a Paris, el presidente electo cambid ideas sobre el gabinete. Alvear tenia ideas
muy concretas sobre lo que deberia ser su gestion. Pensaba que uno de los males del pais era la excesiva
autoridad presidencial y -aunque esto no lo decia- estimaba que la conduccion de Yrigoyen habia
acentuado este defecto de nuestra politica. Sofiaba Alvear con un mecanismo administrativo a la
europea: el presidente dirigiendo apenas un gobierno conducido en la practica por los ministros. Ser un
Loubet, un Viviani, descargando el peso del gobierno en hibiles v egregios secretarios de Estado. En la

seleccion de éstos también queria singularizarse de la presidencia que concluia. Yrigoyen habia levado

a los ministerios a hombres sin mayor brillo -salvo algunas excepciones como Becu y Pueyrredon-
porque entendia que solo precisaba gente honesta, identificada en su travectoria y sensibilidad a la
politica general del presidente.

Alvear, en cambio, creia dar lustre a su gobierno con personalidades conspicuas en cada ramo. Suponia
que una administracion se jerarquizaba con ministros que pudieran ser presidentes en cualquier
momento. Por consiguiente, los nombres que se cambiaron en su sus didlogos con Le Breton no fueron
los de viegjos radicales probados en la lucha, sin o de brillantes apoliticos o tibios correligionarios,
conocidos en los ambientes universitarios y sociales. ;Quién iria al ministerio del Interior? Desde luego,
un constitucionalista: el viejo Matienzo, que era una Constitucion andante. A Relaciones Exteriores: don
Angel Gallardo, que sabe tanto de diplomacia. Los ministerios militares serian desempefiados por
hombres de armas, no por civiles como en tiempos de Yrigoyen. Como diria luego Diego Luis Molinari
en el Senado, afios mds tarde, la Constitucion habia concebido un sistema compuesto por un presidente y
ocho secretarios pero Alvear lo habia reemplazado por ocho presidentes y un secretario general...”, en
LUNA, Félix, Alvear, Hyspamérica, Buenos Aires, 1986, pags. 60-61.




consignan la experiencia obtenida durante periodos constitucionales, pues pocos ministros
participaron ‘en los gobiernos militares mientras que un nimero importante de ellos fue

encarcelado, perseguido o suspendié forzosamente su actividad politico-partidaria o sindical en

estas etapas, lo cual explica -cn parte- fa escasa o nula experiencia de varios funcionarios233.

Para |a presidencia de Alfonsin y para la primera de Menem, la experiencia previa mas
continuada es la de diputado nacional, muy probablemente porque:

a) como vimos, las prolongadas interrupciones institucionales precedentes (1966-73 y
1976-83) bloéuearon casi toda posibilidad de acceder a cargos publicos (y para los peronistas
también entré 1955 y 1973, porque la competencia poh’tiéa bajo la derominacion oficial de su
partido estaby vedada), pero también, el antecedente de haber ocupado un puesto de gobierno

durante la dictadura se convirtié en un factor excluyente para volver a la gestion publica

durante, al menos, los primeros afios de la transicion democréticaB‘1;

b) durapte las etapas constitucionales (1963-66, 1973-76, 1983-99) los puestos ejecutivos
estuvieron ]i]iaitados en forma casi exclusiva por la condicion de pertenecer al partido en el
gobierno, mientras que el poder Iegislativo permanecio abierto para adquirir experiencia tanto
al oficialismo como a la oposicidn; y

¢) en todo nivel (nacional, provincial o municipal), los cargos legislativos gozan de una

estabilidad mayor que los cargos cjecutivos no electivos.

Otro tipo de experiencia que alcanza registros significativos respecto de los demas en
las tres presidencias es la de secretario o subsecretario del poder ejecutivo nacional. Esta
experiencia, a diferencia de la de legislador, es acumuiada basicamente durante la misma

gestion presidencial. En otras palabras, se trata de secretarios o subsecretarios que

233 Tuvieron participacion en los regimenes autoritarios en cargos ejecutivos idénticos o similares a los
presentados en los cuadros, los ministros de Alfonsin Carlos Alconada Aramburii (ministro del Interior),
German Lopez (ministro de Accién Social y Salud -Piblica en Salta) ambos durante en la llamada
Revolucién Libertadora (1955-1958), y los ministros de Menem Oscar Camilién (ministro de Relaciones
Exteriores) y Jorge Maiorano (ministro de Gobierno en La Rioja), los dos en el denominado Proceso de
Reorganizacion Nacional (1976-1983).

234 por ejemplo, la Convencion Nacional de la UCR reunida en julio de 1983, poco antes de proclamar la
formula presidencial, reform¢é la Carta Organica estableciendo en su articulo 38 que "no podrdn ser
candidatos a representaciones electivas los ciudadanos que a partir de 1966 y hasta el restablecimiento
del régimen constitucional, hubieran desempefiado funciones de Presidente de la Nacién, ministro,
secretario y subsecretario de la Nacién o de las provincias, comandante en jefe, embajador, rector o
decano interventor de universidades nacionales, gobernador e intendente”. Véase STORANI, Conrado,
Les doy mi palabra...50 afios en la politica al servicio del pais, Ediciones ASTRO, Buenos Aires, 1990,
pag. 236.




posteriormente son designados como ministros. Algunos de cstos funcionarios cubren este
puesto supé_rior dentro de la misma area en la que sc venian desempeiiando y otros no. Un
examen de;tallado de cada uno de estos casos alienta a proponer dos perfiles politico-
administratg'vos ministeriales bien diferenciados: ministros “especialistas” (nombramientos

dentro de la misma area de gobierno) y ministros “generalistas™ (designaciones en dos o mas

v

areas distingas)235.

Por otra parte, como podria esperarse, los ministros de la segunda gestion de Menem
acumulan mayor experiencia que sus pares en la presidencia de Alfonsin y en la primera de
Menem. Sinf embargo, en este aspecto no existen mayores diferencias entre la administracion de
Alfonsin y la primera de Menem pese a que:

a) e! gobierno de Alfonsin asumia directamente tras el derrumbe de una experiencia
autoritaria y el antecedente mas cercano de un gobierno nacional radical habia concluido hacia
diecisiete afios; el de Menem llegaba tras casi seis afios de continuidad democratica y la
anterior ad;rgillistracién Justicialista habia terminado hacia trece afios, y |

b) Alfonsin carecia de experiencia en cargos ejecutivos, mientras que Menem

acumulaba tges mandatos (dos de cllos consccutivos) como pobernador |)rovincia123(’.

5

Quiza el tipo de partido politico al que adscribian, ¢l patron de trayectoria partidaria y

las actitudes’hacia el propio partido una vez asumida la presidencia dg la republica expliquen -

235 En el gopierno de Alfonsin, José Horacio Jaunarena fue designado subsecretario en diciembre de
1983, un afio més tarde ascendio a secretario y desde junio de 1986 hasta julio de 1989, se desempeiio
como ministro, siempre dentro del area de Defensa. Roberto Pedro Echarte asumid como subsecretario en
el Ministerio de Obras y Servicios Publicos en diciembre de 1983, fue designado secretario en marzo de
1988 y como ministro entre mayo y julio de 1989. Pedro Trucco fue designado subsecretario en el MOSP
en agosto de 1985 y se desempefié como ministro en la misma cartera entre julio de 1986 y septiembre de
1987. Susana Ruiz Cerutti fue nombrada secretaria en la cancilleria en octubre de 1987 y entre mayo y
julio de 1989 ocupé la titularidad del ministerio. Por su parte, ministros anteriormente secretarios o
subsecretarios en el mismo gobierno pero en diferentes areas fucron German Lopez, Enrique Nosiglia,
Jorge Sabato, Juan Sourrouille, Rodolfo Terragno e ideler Tonelli.

En la primera presidencia de Menem, Alberto Mazza, Rodolfo Diaz, y Enrique Rodriguez fueron
subsecretarios o secretarios en la misma cartera en la que lucgo fueron nombrados como ministros (Salud,
el primero, y frabajo y Seguridad Social los otros dos), micntras que Julio César Araoz, Gustavo Beliz,
Carlos Corach, Alberto Kohan y Jorge Majorano también se desempefiaron previamente como
subsecretarios o secretarios, pero en dreas distintas a las correspondientes a la de su ministerio.

En el segundo gobierno de Menem, Susana Decibe, Manuel Garcia Sola, Elias Jassan y José
Alberto Uriburu fueron subsecretarios o secretarios en la misma cartera en la que luego fueron nombrados
como ministros (Educacién los dos primeros, Justicia y Trabajo y Seguridad Social, respectivamente).

236 Alfonsin ocupé una banca de concejal en la localidad bonaerense de Chascomus (1954), en la camara
de diputados provincial (1958-1962) y en la camara de diputados nacional (1963-1966), siendo en este
ltimo caso vicepresidente del bloque radical. Menem fue gobernador de la provincia de La Rioja en
1973-1976, 1983-1987 y 1987-1989.




en parte- la ausencia de diferencias significativas a pesar de los factores mencionados. Afiliado
a un partido de alta institucionalizacion formal, Alfonsin rccorrid una extensa trayectoria
partidaria hasta conquistar la presidencia de la UCR y, una vez presidente de la nacion,

conformé sy primer inisterio con representantes dc distintas corrientes partidarias

internas237. Proveniente de un partido proscripto durante un periodo considerable y de
impronta moyimientista, Menem, por el contrario, ocupd primero up lugar periférico en la
organizacion partidaria y luego -como referente de la renovacion peronista en los ochenta- un
. : . . . L .

liderazgo en gompetencia permanente con Antonio Cafiero; electo jefe del ejecutivo nacional,

privilegio para su primer gabinete la lealtad personal y el apoyo de grupos de interés antes que

el consenso pz;_;rtidari0238.

237 Alfonsin fue presidente de comité de distrito en 1955 y resultd reelecto en 1959. Dos afios después,
asumié como convencional bonaerense de la entonces UCRP, y entre 1961 y 1965 fue delegado al Comité
de la Provincia de Buenos Aires, cuya estratégica presidencia alcanzé a fines de ese altimo afio. En las
elecciones internas de 1972, la linea por él fundada lo impulsé a la presidencia del Comité Nacional de la
UCR vy, posteriormente, a la candidatura a la presidencia de la nacion. En ambos casos, perdié frente al
histérico lider Ricardo Balbin. En 1983, en cambio, derrotd al balbinista Fernando de la Riaa en la lucha
por la jefatura de la UCR y ese triunfo lo habilitd para ser proclamado candidato a la presidencia de la
republica. Ya presidente, nombro como ministro del Interior al balbinista bonaerense Antonio Tréccoli.

238 Jefe del peronismo riojano desde los afios setenta, en la transicion democratica de los ochenta Menem
se enfrento a las conducciones partidarias encabezadas por los dirigentes sindicales y se convirtié en uno
de los referentes de la llamada “renovacion” peronista, junto a Antonio Cafiero y José Manuel de la Sota.
En enero de 1988, Cafiero fue proclamado presidente del PJ y Menem vice. Desplazado de la renovacion
por los otros lideres, Menem derroté a Cafiero en la pelea por la candidatura a la presidencia de la
republica en julio de ese mismo afio. Una vez presidente, Menem no nombré a ningin miembro destacado
de su partido como ministro.




Cuadro 19

Experiencia ministros de Alfonsin (a)
(en meses aproximados)

Ejecutiva Legislativa

Nacional Provincial Nacional Prov.

Ministros M S SS G M-S | Sen Dip | D/S
Alconada Aramburu 32 -~ --- - - = --- -~
Alderete .- - --- - - -
Barriopuevo --- - -- - i~ -
Barrios Arrechea - - 45 --- - -
Beveraggi --- --- - - - - -
Borrés 24 34
Caputo --- -
Carranza -
Cas¢lla --= - - — --- — 4 34
Dunion 36 e 17 12
Echarte 14 51
Gringpun
Jaunarena --- 18 12 -- - -
G. Lapez - 26 32 — - - -
Mugci
Nerti --- - --- - .- - - -
Nosiglia 24
Pugliese 2 34 72
Rajrieri - {2 48
J. Rodriguez --- --- - --- - - 65 -
Ruiz Cerutti - 20 -
Sabito 42
Sourrouitic 14 32 - -
C. Storani - 30 - - - - 46 | -
Terragno 2
Tomasini --- — - --e 24 - --- -
Tonglli 19 - 46
Troceoli 66
Trucgo o 10

Total 32 185 185 45 72 34 304 140
Promedio (b) | 6 6 I 2 1 10 4

Notas: M = Ministro, S = Secretario, SS = Subsecretario, G = Gobernador,

M-S = Ministro o Secretario, indistintamente, Sen = Senador, Dip = Diputado,
S/D = Senador o Diputado indistintamente.

a) Experiencia sélo en gobiernos constitucionales y para la primera vez -desde

fueron designados ministros.
b) Los promedios estan redondeados en cifras enteras aproximadas.

Elaboracion propia sobre informacion extraida de las fuentes citadas en ¢l anexo 1.

1983- cn que



Cuadro 20 :
Experiencia ministros de la primera presidencia de Menem (a) .
(en meses aproximados)

Ejccutiva Legisigliﬂ\»/'aw o

Nacional Provincial Nacional Prov,

Ministros M S SS G M-S Sen Dip D/S
Araoz --- 4 .- - .- 24 -
Arslanian ¢ - - I -
o R P - [ e

Bauzi | 30| (8 -
Beliz 4]
Camilion - - 12 - --- - —— —_—
Caro Figueroa - 9 13 . — -
Cavallo . - - - e RS R 18 -
Corach - 36 36 — o - -
Corzo - - - - . 65

Di Tella 12 — | 20
Diaz 12 12 12 N
Dromi : --- - - - - - -
AE. Gonzz}lez - - --- _30 - 12
Kohan* - 14 - - - — - -
Luder - 34 19
Maiorang - 19 - - - — - -
Manzang - - - 80
Mazza ! 17 e | I — --
Mera Figueroa - U R 34
Porto * --- .
Rapanelﬂ - - --- --- — - -
E. Rodrigucz 12 8 — |
J. Rodriguez 35
Roig ~ --- --- --- --- --- --- --- -
Romero 34 1
Ruckauf 5 i e —- ] 48 1 -
Salonia --- --- 2 --- - P R D
Triacca --- — - i - 41
Total - 5 186 93 --- 80 68 403 24
Promedio (b) --- 6 3 --- 2 2 13 ---

Notas: M = Ministro, § = Secretario, SS = Subsecretario, G = Gobernador,
M-S = Ministro o Secretario, indistintamente, Sen = Senador, Dip = Diputado,
S/D = Senador o Diputado indistintamente.

a) Experiencia solo en gobiernos constitucionales y para la primera vez -desde 1983- en que
fueron designados como ministros.

b) Los promedios estan redondeados en cifras enteras aproximadas.

Elaboracion propia sobre informacion extraida de tas fuentes citadas en el anexo 1.



Cuadro 21
Experiencia ministros de la segunda presidencia de Menem (a) (b)
(en meses aproximados)

Ejecutiva Legislativa

Nacional Provincial Nacional Prov.

Ministros M S N G M-S | Sen | Dip | D/S
Decibe u- 32 12 - -
1. Dominguez — | 33(d) 3 - 25
R. Fernandez --- —
Garcia Sola - 36 - 24 — - -
A.E. Gonzalez 43 - 36 — 48 12
Granillo O¢ampo 24 --- - ---
Jassan 46 12 e
Uriburu 18
Total 43 156 24 | 33 63 - | 73 12

Promedio (c) 5 19 3 1] 7 - 9 [

Notas: M = Miyistro, S = Secretario, SS = Subsecretario, G = Gobernador,
M-S = Ministrq o Secretario, indistintamente, Sen = Senador, Dip = Diputado,
S/D = Senador o Diputado indistintamente.

a) Experiencia solo en gobiernos constitucionales y para la primera vez -desde 1983- en que
fueron designados como ministros, excepto para A.E. Gonzalez que fue nombrado nuevamente
ministro en fonlna no inmediata, sino tras un periodo como diputado nacional.

b) Solo los mibistros “nuevos”, designados en esta presidencia. Para los que siguieron en sus
puestos desde la primera gestion, véase cuadro anterior.

c) Los promedig)s estan redondecados en cifras enteras aproximadas.

d) Intendente de la ciudad de Buenos Aircs. Hasta 1994, cargo municipal no electivo pero con
manejo de recursos presupuestarios equivalente, o aun superior, at de un gobernador provincial.

Elaboracion prgpia sobre informacion extraida de las fuentes citadas en clanexo .



Por {iltimo, un comentario acerca de esta perspectiva sobre la experiencia ministerial,
las limitaciones con las que en estas paginas se la ha considerado v sus potencialidades para

una agenda de investigacion.

En lés cuadros 19, 20 y 21 se ha optado por ponderar la experiencia ministerial segiin
un criterio estricto de formalidad y relevancia. En otras palabras, para la construccion de los
mismos se ha considerado Gnicamente fa experiencia en la admimistracion pablica y, dentro de
ella, una serie de categorias significativas que incluye sélo los mas altos puestos ejecutivos y
legislativos de nivel nacional y provincial, por lo que no se incluyeron antecedentes de otros
empleos pﬁbl;icos (por ejemplo, directores, interventores o gerenics de empresas u organismos
publicos, int;pndentes, concejales, cargos en ¢l poder judicial. o bien asistentes de ofros

funcionarios ¢on el rango de asesores, o elaboradores de proyectos o programas).

Por gtra parte, tampoco ha sido registrada la actividad profesional en el ambito
economico (banqueros, empresarios, consultores), cientifico (académicos, especialistas) o

politico no gubernamental (dirigente partidario, sindicalista).

la ihg{;orporaci()n de estos antecedentes, pueden agruparse en tres nuevas variables:.
experiencia cn gestion publica (cargos publicos no clccli\ﬂ\s), pericia téenica (capacidad basada
en estudios universitarios afines o en el desempefio cn la actividad pablica o privada) y
experiencia politica (cargos publicos o partidarios electivos). EFstas variables de analisis
permitirian la construccion conceptual de la figura 1, Gtil para analizar mas sistematicamente la

composicion de los pasados y los futuros gabinetes presidenciales.



Figura 1: Perfil ministerial segiin experiencia en gestion publica, pericia téenica
(expertise) y expericncia politica
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En efecto, a partir de ella se pueden identificar al menos cuatro “tipos” de perfiles
ministeriales que aqui llamaremos “politico generalista”, “politico experto”, “técnico” y
“dilettante”. Mientras que la figura | proporciona una idea bastante definida de las aptitudes y
cualidades de cada tipo, ésta podria ser completada con una breve descripcion de cada uno, en

particular de las razones de su llegada a un despacho ministerial.

“Politico generalista” y “politico experto™ son distinciones dentro del concepto clasico
de “politico profesional”. El “politico generalista” es el dirigente politico que recorre un cursus
honorum preestablecido, formal o informalmente, en el Aseho de la organizaci(')ﬁ partidaria, una
carrera politica vinculada con su éxito en el desempeiio en cargos publicos de caracter electivo,
cuyo acceso al gabinete presidencial responde a su propio peso dentro de la organizacion
partidaria o a su importancia en el escenario politico nacional y, por lo tanto, su designacion es

posible en cualquier cartera ministerial. El “politico experto™, ¢s también un hombre de partido,



pero su actividad politica esta estrechamente ligada a un area problematica bien delimitada
(economia, educacion, relaciones exteriores, defensa) y cs dste vinculo el principal factor
explicativo de su nombramiento como ministro en una cartera cspgciﬁca.;’l”or su parte, el
“técnico” es designado como ministro en virtud de sus antecedentes en organismos
gubernamentales o no gubernamentales donde deselﬁpeﬁaba un papel profesional como
asistentc o asesor en el estudio de cuestiones problemiticas de la administracion pablica, en ¢l
armado de programas o planes de gobierno, en la claboracion de plataformas o propuestas para
campaiias electorales. Por tltimo, el tipo “dilettante” (sin actividad politico-partidaria o gremialb
reconocida, sin experiencia en la gestion publica y sin pericia especifica para la administracion
de su ministerio) incluye dos subtipos muy diferentes. Por un lado, personalidades publicas
como intelectpales, cientificos, artistas, y deportistas, por el otro, personas sin otra cualidad

reconocida pablicamente que la de ser depositarias de la confianza presidencial.

En el cuadro 22 se presenta los perfiles ministeriales para las tres carteras mas
relevantes, Relaciones Exteriores, Economia e Interior, en. las presidencias de Alfonsin y
Menem. Al menos para los gabinetes de estos dos presidentes. parece registrarse cierta
tendencia difefenciada para los nombramientos en cstos tres despachos: mayor prcécncia de
téenicos o politicos expertos en fas carteras dedicadas a la politica exterior y a la cconomia,

presencia cuasi excluyente de politicos gencralistas en ¢l ministerio del Interior.



Cuadro 22

Perfil ministerial segiin carteras (1983-1999)

Relaciones Exteriores Economia Interior
Presidente Nombre Perfil Nombre Perfil Nombre Perfil
D. Caputo Técnico B. Grinspun Politico experto A. Tréccoli Politico generalista |
Alfonsin S. Ruiz Cerutti Técnico J. Sorrouille Técnico E. Nosiglia Politico generalista |
J.C. Pugliese | Politico generalista | J.C. Pugliese | Politico generalista ;
J. Rodriguez Politico generalista ‘
D. Cavallo Politico experto M. Roig Técnico E. Bauzd Politico generalista
G. Di Tella Politico experto N. Rapanelli Técnico J. Mera Figueroa | Politico generalista
Menem A.E. Gonzalez Politico experto J. Manzano Politico generalista
D. Cavallo Politico experto G. Beliz Técnico
R. Fernandez Técnico C. Ruckauf Politico generalista
C. Corach Politico generalista

Elaboracion propia sobre informacion extraida de las fuentes citadas en el anexo I,



5.3 Mas sobre el perfil ministerial: carrera ministerial y ¢l ministerio como trampolin

hacia la presidencia.

En las do§ secciones precedentes la descripcion del perfil ministerial se concentré en las
caracteristicas sociopoliticas de los integrantes del gabinete. En este apartado el detalle sera
completado a partir de la definicion del status dcl prolpio cargo de ministro para la carrera de
los lideres politicos, bajo ¢l presupuesto que la importancia politica del puesto constituye un
importante factor que influye sobre quiénes llegan a ocuparlo. I'n otras palabras, la ubicacion
del cargo en la trayectoria de las carrcras politicas mas comunes y la atraccion que ¢l puesto
gjerce sobre los dirigentes politicos son variables explicativas de las cualidades de los

ministros.

En toda forma de gobierno, el peso politico del cargo de ministro puede definirse a
partir de la carrera politica hacia el ministcrio y del puesto ministerial como trampolin hacia cl

pucsto institucional de mayor relevancia,

Asi, en las sistemas parlamentarios la carrera politica hacia un lugar el gobierno se basa
en la legitimacion electoral y se orienta hacia un Gnico centro, ¢l gabinete y, dentro de él, hacia
el cargo de primer ministro. De esta forma, de un modo esquematico puede decirse que un
ministro de un gabinete parlamentario normalmente accede a su cargo luego de varios aiios de
militancia partidaria y de experiencia legislativa y ejecutiva. integrando comisiones
parlamentarias, presidiéndolas, ocupando pucstos de segunda linca en el gobierno o formando

" H ’ " ‘ ! e - . oy - i .
parte del "gabinete fantasma", seglin el pais de que se trate. EI cargo de primer ministro es, en

estos casos, el puesto mas alto al que todo lider politico aspira y, a la vez, la culminacion de una

extensa carrera politica239.

Por el contrario, en los gobiernés presidenciales es frecuente que el gabinete se
~estructure alrededor de la persona de! presidente y su conformacion pucda explicarse sobre todo
por a trayectoria politica y el estilo de gestion de éste. Por cllo, existen mualtiples vias de
llegada a un puesto ministerial y ninguna se distingue por un patrén predefinido; por otra parte,

los lideres politicos se dirigen hacia ¢l objetivo de la presidencia, para la cual el ministerio no

239 Obviamente, existen excepciones a esta descripcion. Por ejemplo. en unos pocos paises los miembros
del gabinete no pueden ser al mismo tiempo parlamentarios y, por lo tanto, en ellos es mas frecuente el
nombramiento de técnicos al frente de carteras ministeriales. Al respecto. véase el primer punto del
capitulo anterior.




parece constituir un peldafio previo. En su clasica obra sobre el sistema presidencial
norteamericano, de Harold Laski describe el cuadro presentado de este modo: "Desde los
tiempos de Jackson, el cargo de secreturio rura vez ha servido de via de acceso a la
presidencia. La condicion de miembro del gabinete es mds bien una fase en la carrera de un
hombre, no es parte integrante de una carrera ... En los sistemas inglés y: francés, wn puesto en
el gabinete es uﬁa meta hacia la cual se orienta continuamente todo miembro de la asamblea
legislativa, ocuparlo significa el coronamiento de wna carrera politica. Tal cosa no sucede
con los norteamericanos, y hasta podria decirse que no hav razén especial para que wun hombre
que hayu c//ccmz};:/c/o las filas del gabinete ejerza wun papel fundamental en el numdo politico...”
y continua... “La condicidn de miembro del gabineie es, pues, un intermedio en una carrera
politica; no es, en si, una carrera. No existe una técnica directa para prepararse a seguirla; no
hay seguridad d¢ que continuard porque ha comenzado: no hay certeza de que el satisfactorio

cumplimiento dg las funciones ministeriales dard lugar a wna nueva designacion en una

administracion posterior, 240

A simple vista, este esquema somero resulta Gtil para predecir a grandes rasgos- el
perfil de los ministros de los gobiernos presidenciales: los gabinetes se integrarian con
personas con trayectorias politicas heterogéneas -aunque frecuentemente nunca demasiado
relevantes- y sin.una particular ambicion més alla que la de desempeiiarse en esc pucsto. Sin
embargo, este cuadro -desprovisto de un determinado contexto politico- resulta poco
consistente y, at’xh, poco apropiado como recurso cxplicativo.

~Los cuadr(;s 23 y 24 proporcionan informacidn sobre los Lstados Unidos y la Argentina
respecto a las secretarias de Estado, o los ministerios seglin ¢l caso, ocupzlxdos por los

presidentes antes de llegara la presidencia.

La primera observacion que puede formularse tras su consulta, valida tanto para el caso
estadounidense como para el nuestro, es que no parece existir un departamento o cartera

“clave” para lanzarse con éxito a la presidencia.

La segunda hipotesis que inspiran estos cuadros es que la importancia politica del

puesto ministerial parece cobrar relevancia como plataforma para la presidencia en contextos

240 Laski, Harold, El sistema presidencial norteamericano, Ediciones Siglo Veinte, Buenos Ail'és, 1948,
capitulo I1: “El Presidente y su Gabinete”’, pags. 60 y 71 respectivamente.
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historicos de competencia politica “cerrada™ o “semi-cerrada™. es decir lucha entre grupos de

notables o, bien, hegemonia de un partido o coalicion de partidos politicos modernos.

En efecto, en los Estados Unidos las sucesiones entre presidentes y secretarios de sus

propios gabjnetes se cuentan en su mayoria en la etapa fundacional, cuando la politica se

— 2
centraba en los grupos o facciones de notables24 1.

Otro tanto ocurre para el caso argentino, donde los ministros luego presidentes se

ubican dnicamente durante los periodos Hamados “Orden Conservador™ y “Década Infame™.

" La referencia a un tercer caso historico, también presidencial, federal y politicamente
“cerrado” refuerza esta hipotesis. En México en 1940, el presidente Cardenas designd como
candidato a sucederlo a su poco conocido secretario de Guerra, ¢l gencral Manuel Avila
Camacho; en 1952, Miguel Aleman escogio a su secretario del Interior Adolfo Ruiz Cortines y
a su téﬁnino> éste designd como postulante del PRI a su secretario de Trabajo Adolfo Ldpez
Mateos. En 1964, Lopez Mateos continud con la costumbre de sus antecesores e influyd para la
proclamacion de su secretario del Interior Gustavo Diaz Ordaz, quicn a su vez también designo
COMo sucesor a su propio secretario en la misma cartera, Luis Echevarria. Para el sexenio
1976-1982 el candidato del PRI fue el integrante del gabinete de Echevarria José Lépez
Portillo, quien a su término nombrd como sucesor a su sccretario de Programacion y
Presupuesto Miguel de la Madrid, y éste hizo lo mismo con quicn también ocupd ¢l mismo
242

cargo en su gobierno. Carlos Salinas de Gortari¢®=. Esta prictica de seleccion del candidato

241 14 etapa fundacional -de tipo oligarquico- se distinguié primero por la lucha entre federalistas y
jeffersonianos, pero rapidamente estos ultimos se convirtieron en predominaites. Por otra parte. la
sucesion de los presidentes Jefferson, Madison y Monroe ¢s conocida como la “dinastia de Virginia™, por
el estado del que los tres mandatarios eran originarios. En cambio casi todos los otros casos de secretarios
de Estado luego presidentes corresponden al periodo del lamado “consenso republicano” que tuvo lugar
entre fines del siglo XIX y los afios treinta, en un contexto democratico, pero dominado por una coalicion
de intereses conservadora entre las regiones este y sur del pais. Entre 1894 y 1932, el predominio de los
republicanos so6lo fue interrupido por las victorias del demdcrata Wilson, posible Unicamente por la
divisidn de aquéllos.

242 Recordemos que desde la revolucion mexicana (1917), la politica en ese pais durante los afios
descriptos estuvo dominada por un partido politico hegemonico, denominado sucesivamente Partido
Nacional Revolucionario, Partido de la Revolucion Mexicana y, por fin, Partido Revolucionario
Institucional (PRI).



presidencial entre los miembros del gabinete -fuertemente institucionalizada- recibié el nombre

de “tapadismo”243.

Planteada cn otros términos, la hipdtesis qie suroe de los datos presentados por los casos

mencionados podria expresarse del siguiente modo.

En ¢pocas de hegemonia politica, sea ¢sta sostenida IW' los “didlogos entre notables™ o
i)on‘ la presencia de un partido politico dominante. fos micmbros de los gabincetes presidenciales
encontrariay mayores facilidades para lanzarse exitosamente en su carrera hacia la presidencia.
En este contexto politico, el presidente en cjercicio considera al gabinete como un ambito
abierto para convocar a su futuro -y casi seguro- sucesor, garantizando asi la continuidad
politica de yn régimen. Por su parte, quien es llamado para desempefiarse como ministro o

secretario bgjo estas condiciones concibe al ministerio como un espacio para llegar al puesto
mas alto de una carrera politica y lo acepta pbrque considera que ganar la confianza

presidencial puede traducirse en apoyo para su proxima candidatura a cse cargo.

Por ¢l contrario, en tiempos dc competencia politica abicrta, los ministros o secretarios
dificilmenteVpodrian disputar con éxito por la jefatura del ¢jecutivo nacional. En este escenario,
el poder se encuentra disperso en multiples centros politicos (la presidencia, el congreso, las
gobernacion,&:s de provincia, las municipalidades); la fuerza del presidente -sostenida por la
legitimidad ci)emocrética de su mandato- es mayor pero, paraddjicamente, resulta menor o nula
su capacida{i para imponer como su sucesor a uno de sus colaboradores. De esta manera,
quienes orientan su carrera hacia la presidencia construyen su punto de apoyo sobre la base de
un cargo con votos propios (una gobernaciéon de provincia, una senaduria o una diputacion

nacional) antes que encima de uno con poder “prestado” (un ministerio o secretaria de

Estado)244.

Este cuadro descripto, empero, admite una excepcion: un ministro o secretario de
Estado cuyo éxito en la gestion de gobierno sea tal que pueda facilmente convertirla en

trampolin a la presidencia prescindiendo de cualquier poder “prestado”. Esta posibilidad es, sin

243 para una definicion del mecanismo, su origen y su significado, véase HODARA, Joseph, "Tapado-
tapadismo”, en Términos Latinoamericanos para el Diccionario de Ciencias Sociales, CLACSO, Buenos
Aires, 1976.

244 Esta, entre otras, habria sido la razén por la que Joié O. Bordén rechazd el ofrecimiento de Menem
de convertirse en ministro de Obras y Servicios Publicos en 1989.




embargo, poco frecuente ya que supondria un presidente ampliamente dispuesto a compartir su
popularidad con uno de sus subordinados y poco receloso de la reputacion de un empleado suyo
(que, inclusive, podria eclipsar a la propia) y a confiar en un ministro cuya accion puede no
estar guiado por la situacién del momento, sino por sus expectativas de ser candidato a la
presidenciaZ43. Por su parte, las aspiraciones presidencialcs de un ministro eficaz estarian
siempre sujetas a la suerte su jefe -el presidente en ejercicio-, es decir a posibles escandalos o
fracasos que exceden su responsabilidad directa y a compartir sin hesitaciones las decisiones de

éste246.

Estas reflexiones contribuyen, entonces, a delinear con mayor precision el perfil de los
ministros en democracias presidenciales competitivas. En ellas, los cargos en el gabinete
pueden ser ocupados por todo tipo de personas pero, a diferencia de los gobiernos
parlamentarios, la forma de gobierno presidencial presenta un esquema de poder que desalienta
la aceptacion de un puesto ministerial por parte de aquellos lideres que ambicionan el “premio
mayor”, la presidencia, y estan dispuestos a competir por ¢l sin atar su fortuna a la de otros
dirigentes. En consecuencia, es esperable que el “perfil ministerial promedio” de los gabinetes

presidenciales no cuente con politicos profesionales de “primera linca™

245 Piénsese, por ejemplo, en la rivalidad entre Menem y Cavallo en razon de la responsabilidad de la
estabilizacion de la economia argentina ¢n los afios noventa. Véase CADORIN. Atilio, “Menem cred un
nuevo esquema de gobierno”, en La Nacion, 7 de agosto de 1996. Una argumentacion sobre este imismo
topico pero respecto al caso norteamericano es desarrollada en Laski, Harold, El sistema presidencial

norteamericano, Ediciones Siglo Veinte, Buenos Aires, 1948, capitulo I}: “El Presidente y su Gabinete ",
pag. 71.

246 | 4 renuncia del ministro Gustavo Béliz, un hombre cercano al presidente Menem, constituye un buen
ejemplo de la encrucijada que se le presenta a un ministro con aspiraciones politicas mayores. Béliz
fundamenté su renuncia en la falta de consenso para lograr la reforma constitucional y por los
"chupamedias" y "alcahuetes" que, a pesar de ello, aconsejaban al presidente a proseguir con tal objetivo.



Cuadro 23

Secretarias de Estado ocupadas por los presidentes antes de llegar a la presidencia

Departamento

Presidente

Estado

Tesoro

Guerra

Marina

Interior

Agricultura

Comercio

Trabajo

Washington

Jefferson

J. Adams

Jefferson

Madison

Madison

Monroe

Monroe

J.Q. Adams

J.Q. Adams

Jackson

Van Buren

Van Buren

W. Harrison

Tyler

Polk.

Buchanan

Taylor

Fillmore

Pierce

Buchanan

Lincoln

A. Johnson

Grant*

Grant

Hayes

Garfield

Arthur

Cleveland

B. Harrison

Cleveland

McKinley

T. Roosevelt

Taft

Taft.

Wilson

Harding

Hoover

Coolidge

Hoover

Hoover

En negrita los que fueron presidentes inmediatamente después de ser secretarios. * Interino.
Elaboracion propia sobre informacion extraida de las fuentes citadas en el anexo I.
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Cuadro 24

Ministerios ocupados por los presidentes antes de llegar a la presidencia

Cartera ministerial

Presidente RREE Hacienda Interior

Guerra

Obras Publicas

Justicia e Instruccion
Publica

Urquiza » Derqui

~~Perqui

Derqui

Mitre

Sarmiento

Avellaneda

Avellaneda

Roca

Roca l

Juarez Celman Roque Séenz Pefia

Pellegrini Roca

L. Sdenz Pefia Quintana

J. E. Uriburu

Roca Il

Quintana

Figueroa Alcorta

R. Saenz Pefia

de la Plaza

Yrigoyen [

Alvear '

Justo

Ortiz

Justo. Ortiz

Ortiz |

En negrita los que fueron presidentes inmediatamente después de ser ministros.
Elaboracion propia sobre informacion extraida de las fuentes citadas en el anexo 1.
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4.3 Gobierno y grupos de interés. Un comentario sobre el Ministerio de Trabajo.

Un estudio sobre el perfil de los ministros en la Argentina serfa incompleto si no
indagase sobre l;as relaciones que en el proc!eso de integracion dcl gabinete se desarrolian entre
el gobierno y log grupos de interés o de presion247. En otras palabras, para describir el perfil de
los ministros no es suficiente con analizar la relacion entre éste y los arrgglos institucionales de
gobiemb, sino que es necesario también aproximarse al analisis de ciertas reglas 0 mecanismos

menos formales, pero igualmente importante, como por ejemplo, el analisis de las redes de

influencia o nenworks entre cjecutivo y grupos de intercs.

Un anélisis de los vinculos entre ejecutivo y “corporaciones” es proficuo en tanto
proporciona informacion sobre la designacion de los ministros en cuantp a: a) cual es el nivel
de autonomia efectiva del ejecutivo respecto de los grupos de interés para el nombramiento de
ministros de dete,;rminadas carteras, o bien, cual es el nivel de relaciones {;ntre el ejecutivo y las
principales corpgraciones, b) cudl es el grado de acceso de cicrtas corpéoraciones al poder de
némina preéidengial, y ¢) mas alla de los items a y b, qué aptitudes (talento administrativo o
gerencial, éxito reconocido en los negocios, capacidad de mando. contactos, etc.) se suponen
como importantes para designar en oficinas ejecutivas a propictarios. directivos, dirigentes o

asesores de corporaciones.

La participhcién de los grupos de interés en el proceso de conformacion de los gabinetes
no es desconocida en ningin gobierno democrdtico occidental. Sin embargo, cxisten
diferencias impoftantes respecto al grado dc esa influencia. L.a misma puede variar desde
simples intercambios de opinidn entre las corporaciones y diversas dependencias piblicas para
obtener informacion sobre futuras designaciones gubernamentales hasta la consulta casi
obligada para la designacion de funcionarios o, directamente, el pasaje del personal directivo o

asesor de un campo a otro sin escalas intermedias.

Por ejemplo, para el caso estadounidense, Karl Deutsch seinala el intercambio del equipo
directivo entre cinco grandes grupos, la banca, la industria manufacturera, los estudios juridicos

de renombre, los militares y las empresas periodisticas o publicitarias, y el gobicrno federal.

247 Aqui se considera a los grupos de interés y a los de presidn (las “corporaciones”™. como
tradicionalmente se los llamé en la Argentina) como conceptos equivalentes. Para una discusion sobre el
origen de estos conceptos, sus diferencias y semejanzas, véase PASQUINO, Gianfranco, voz “gruppi di
pressione”, en BOBBIO, Norberto, MATTEUCCI, Nicola & PASQUINO, Gianfranco (directores),
Dizionario di Politica, Unione tipografico-editrice torinese (UTET), Turin, 1983 (primera edicion, 1976).




Aunque igualmente resulta pertinente aclarar que es una tradicton arraigada en los Estados
Unidos el designar en tales cargos a talentos administrativos o gerenciales, personas con éxito
en los negocios y a ejecutivos de las corporaciones, este autor sefiala como ejemplo de
banqueros los casos de Andrew Mellon y Douglas Dillon, secretarios del Tesoro bajo las
-presidencias de Hoover y de Kennedy-Johnson respectivamente; de representantes de las
corporaciones industriales a los secretarios de Defensa de los afios cincuenta y principios de los

sesenta: Charles Wilson (ex General Motors), Neal Mc Elroy (Procter and Gamble) y Robert S.

Mc Namara iFon‘d), y de las firmas de abogados a Sullivan y Cromwell, uno de cuyos socios,
John Foster Dulles, llegd a secretario de Estado248. Harold Laski seiiala también que es

costumbre que el secretario de Trabajo provenga de las filas sindicales249.

Sobre el caso argentino no existe mucha informacion al respecto. Ya hemos seiialado
que los estudjos sobre el gabinete desde un enfoque “sociologico™ son escasos y, por otra parte,

las investigagiones sobre los grupos de interés se concentran en distintos aspectos especificos

sobre su objeto de estudio y practicamente no proporcionan datos sobre este t(')pic0250. Por
caso, no se encuentran estudios sobre la influencia del trabajo organizado en las designaciones

en la cartera laboral, de los grupos empresariales o linancicros en-cl ministerio de Economia.

Este vacio es poco explicable si se comparte la deseripeion de la evolucion del tamaiio
y la capacidad de decision del Estado argentino entre los aiios trcinta y ochenta formulada por

la mayoria de los analistas politicos y especialistas ¢n la materia.

En efecto, en este periodo, la creciente centralidad estatal y el aumento de las oficinas
gjecutivas se correspondié simultaneamente con una pérdida de autoridad del Estado y por
ende, con una incapacidad manifiesta para imponer decisiones. Lsta merma constante en la
facultad estatal para lograr un funcionamiento eficiente y, aunque sea relativamente, autonomo
de los grupos de interés, desemboco en el escenario habitual a partir de fines de los '60: un
Estado colonizado en 4reas estratégicas por los intereses particulares e impotente para orientar

la economia y asegurar la estabilidad politica en el largo plazo. Esta situacion se vio reforzada

248 pEUTSCH, Karl, Politica y Gobierno, Fondo de Cultura Econdmica. México, 1976, pag. 283.

249 |,ASKI, Harold, EI sistema presidencial nortecamericano, Ediciones Siglo Veinte, Buenos Aires, 1948,
pag. 65. :

250 Sobre el segundo tipo de trabajos, véase por ejemplo. NUN, José & LATTUADA. Mario, El
gobierno de Alfonsin y las corporaciones agrarias. Manantial, Buenos Aires. 1991,




por los sucesivos golpes militares que, al prohibir o perseguir a los partidos politicos, limitaron
su papel de los partidos como mediadores de interés y al disolver el poder legislativo, Hevaron a
los grupos de presion a fortalecer consecuentemente su relacion con ¢l ejecutivo, dado el poder
concentrado en él, sobre todo en lo referente a su capacidad regulatoria. Una capacidad
regulatoria que, también afectada por el péndulo civico-militar (por ejemplo, coordinacion
desarticulada entre agencias, ausencia de informacion actualizada y de equipos técnicos

estables y profesionales), se convirtid en el coto de caza de los grupos sectoriales.

Entre todas las areas dc intervencion estatal, tos Gnicos trabajos disponibles son los de
Peter Smith, José Luis de lmaz y Mirta L. de Palomino. que presentan informacion sobre la

presencia de la principal organizacion de intereses agroganaderos, la Sociedad Rural Argentina

(SRA), en log gobiernos nacionales de los tiltimos cien anos22 1.

Los estudios de Peter Smith sobre cl periodo 1910-1943 remarcan, por ejemplo, que
socios de la SRA no sélo fueron titulares de la dependencia oficial vinculada a su sector, el
Ministerio d¢ Agricultura, sino que también ocuparon el maximo cargo en otras dreas
éstratégicas del gobierno como las carteras de Relaciones Exteriores y de Hacienda. Segin los
datos de este autor, en la etapa mencionada: a) cinco de los nueve presidentes de la repablica y
‘més del 40% dc los ministros fucron miembros de la Sociedad Rural, b) de los catorce ministros
de Agriculturﬁ, doce pertenccian a la SRA y dominaron este ministerio mas del 90% del
tiempo, y ¢) la presencia de esta organizacion del scetor rural en pucstos del gobierno nacional

no varié demasiado bajo las sucesivas gestiones de conservadores y radicales292.

Por su parte, José¢ Luis de Imaz seiiala que cntre 1936 y 1964, salvo muy raras

excepciones, todos los ministros de Agricultura -aun en la administracion peronista- fueron

251 vease SMITH, Peter, "Los radicales ar gemmm v la defensa de los intereses ganaderos, 1916-
1930)", en GIMENEZ ZAPIOLA, Marcos (comp.), Ll régimen_ oligarquico. Malteric studio de
la realidad argentina (hasta 1930), Amorrortu LdllOICS, Buenos Aires, 1975, SMITH, Peter, Carne vy
politica en la Argentina, Paidos, Buenos Aires, 1968, DE IMAZ, José Luis, Los que mandan, El Coloquio,
Buenos Aires, 1977 (11 ma. edicion); PALOMINO, Mirta L. de, Tradicion vy poder: la Sociedad Rural
Argentina (1955-1983), GEL, Buenos Aires, 1988.

252 SMITH, Peter, "Los radicales argentinos y la defensa de los intereses ganaderos, 1916-1930)",
GIMENEZ ZAPIOLA, Marcos (comp.), El régimen oligirquico. Materiales para cl estudio de la lC'lhd’ld
argentina (hasta 1930), Amorrortu editores, Buenos Aires, 1975, SMITH, Peter. Carne vy politica en la
Argentina, Paidds, Buenos Aires, 1968.




socios de la Socicdad Rural, por lo que concluye que la “norma™ ¢s que los titulares de esta

cartera provengan de las filas de esta institucion223.

Por Gltimo, la investigacion de Mirta L. de Palomino subraya que la presencia de la
SRA en cargos gubernamentales se mantuvo en la ctapa 1955-1983 siendo, empero, més
frecuente durante las dictaduras militares y practicamente minima o nula en los gobiernos

civiles. Asimismo, segun la autora en este periodo los maximos responsables de Ta palitica rural

fueron, durante la mayor parte del tiempo, socios dc la SRAZ54,

Esta somera revision permite hacerse una idea acerca de las relaciones entre el
gjecutivo y la SRA y del grado de acceso de esta corporacion no solo a la cartera encargada del
sector agropecyario, sino a todo al gabinete nacional, desde el {in del Orden Conservador hasta
la democracia de nuestros dias. St bien no existen trabajos sobre la dimension de estos
fendmenos degdé 1983 hasta hoy, la informacion a disposicion posibilita una primera
aproximacion hacia las relaciones entre el gobierno federal y las organizaciones sectoriales
rurales, las que, por otra parte, han ido perdiendo patilatinmncnlc peso en la constelacion del
poder en nuestro pais. Pprucba de esto altimo cs la propia pérdida de status ministerial del arca

de Agricultura y Ganaderia233,

Por el contrario, como se ha sefialado, no existen investigaciones que estudien o
proporcionen datos sobre el acceso de fas organizaciones sindicales a puestos en el gabincte. Y
el objetivo de esta seccidn es, precisamente, presentar una primera aproximacion sobre ¢l tema

concentrandonos en las gestiones de Alfonsin y Menem.

El analisis comprende a los ministros de Trabajo desde la creacion de esta cartera en los
aflos cuarenta hasta el fin de la presidencia de Menem, para indagar sobre aquelios funcionarios

de este rango cuya base de sustentacion para ser designados como tales ha sido la organizacion

253 DE IMAZ, José Luis, Los que mandan, El Coloquib, Buenos Aires. 1977 (11 ma. edicion), pags. 42 y ‘
123. '

254 pALOMINO, Mirta L. de, Tradicién y poder: la Sociedad Rural Argentina (1955-1983). GEL,
Buenos Aires, 1988.

255 viéase ZEMBORAIN, Luis, “La evolucion del Ministerio de Agricultura®, en La Nacion, 16 de
octubre de 1981.



sindical256. E estudio abarca a los dirigentes sindicales nombrados como ministros de Trabajo
en virtud de su adscripcién sindical y se incluye también a empleados no sindicalistas de las
organizaciones gremia!es, es decir-a profesionales que desarrollan tareas en las mismas como
asesor. o represi;ntante»]egal. Este criterio proporciona una idea _baﬁtante'aproximada‘ del
fendmeno bajo estudio, aunque por cierto no del todo completa (puede argu1ne|1tarse que
personas no sindicalistas ni con vinculos directos con los sindicatos fueron designados como
ministros de la cartera laboral por influencia directa -0 al menos la aquicscencia- de los
- gremios, pero tal situacion es mas bien excepcional y, ademas, imposible de verificar con las

fuentes de informacién disponible).
La exploracion de este tema reviste interés por varias cuestiones.

En primer lugar, porque el trabajo organizado pucde ser considerado, al menos desde cl
surgimiento del peronismo -0 si se quiere, del pasaje de la economia agroexportadora a la

industrializacion por sustitucion de importaciones-, como uno de los grupos de presion mas

influyentes en la Politica vernacula27.

En segundo término, porque mientras otras dependencias registran variaciones en su
jerarquia en los ultimos cincuenta aios, la cartera laboral mantiene una significativa
continuidad entre los ministerios del gabinete nacional. El ministerio de Trabajo y Prevision
Social -continuacidn de la secretaria del mismo nombre que ocupd Perdn ras ¢l golpe militar de
1943- fue creado!en 1949 y continua con tal jerarquia, aunque con distintas denominaciones,
hasta el presente. ‘Sc')lo durante cierto periodo de la [lamada Revolucion Argentina (1966-1973),
la cartera fue fusionada con la de Economia en el denominado ministerio de “Economia y

Trabajo™.

Por dltimo, por la comparacion entre las gestiones radical y peronista durante la nueva
etapa democratica en el pais. Hacia los aiios ochenta, el partido radical podria definirse como

de una identidad fuertemente marcada por una concepcion liberal de la politica y por una

256 Un analisis desde este enfoque debicra ser extendido a otros ministerios u a otras dependencias
inclusive de rango inferior al ministerial, pero también proclives a la relaciones mas o menos estrechas
con grupos influyentes, tales como el ministerio de Cultura y Educacion, la secretaria de Culto, la
secretaria de Industria o la hoy secretaria de Agricultura y Ganaderia.

257 véase DEL CAMPO, Hugo, Sindicalismo_y peronismo. Los comienzos de un vinculo perdurable,
CLACSQ, Buenos Aires, 1983; TORRE, Juan Carlos, Los sindicatos en el gobierno 1973/76, CEAL,
Buenos Aires, 1989.




actitud de confrontacién hacia las corporaciones: buena parte de los funcionarios de los
primeros gabinetes de Alfonsin venian de la traumética experiencia de la época de Illia y, por lo
tanto, habian acusado el hostigamiento y la critica del sindicalismo, por otra parte, el mismo
candidato de la UCR habia sefialado a la “burocracia sindical™ como uno de sus principales
blancos en la campaia de 1983. Por el contrario, ¢l peronismo adscribia a una concepeion
movimientista de la politica, reconocia a las organizaciones obreras como la “columna
vertebral” del movimiento justicialista y se mostraba, como lo seiialaba su acuerdo inicial con
el grupo Bunge & Born, mas proclive a anudar alianzas sclectivas -incluyendo designaciones en

la esfera del gobierno nacional- con los grupos de interés.

‘ El cuadro 25 proporciona cierta informacion basica sobre la presencia de ministros con
vinculos con el sindicalismo en la cartera de Trabajo y Seguridad Social entre 1946 y 1999.
Hasta 1983, el fep()meno parece seguir la linea de confrontacion “‘peronismo-antiperonismo”:
ministros sindical;istas durante los gobiernos peronistas y funcionarios sin vinculacion con los
sindicatos en las a;dministraciones militares o civiles de signo opuesto (con una sola excepcion

bajo la administragion de Frondizi).

Esta observacion no merece mayor comentario que ¢l de ser una de tipo esperable: entre
el 17 de octubre de 1945 y la derrota militar en Malvinas la politica criolla se dividio de modo
tajante entre una orientacion que construyd una relacion simbiotica con las organizaciones
sindicales y otra que identificd a los sindicatos como expresion directa de su principal

adversario.

Desde 1983, en cambio, se registra una importante variacion en el cuadro, ya que: a)
tanto gobiernos peronistas como no peronistas (los encabezados por Menem y Alfonsin,
respectivamente) designan como ministros de Trabajo a personas con cierta vinculacion con el
sindicalismo, b) durante los diez afios de gobierno peronista, la presencia de gremialistas en la
cartera laboral es compartida con-funcionarios que no poseen ningtn tipo de experiencia en ese
tipo de actividad (ni siquiera la de ser asesores o representantes lcgales de alguna organizacion
sindical), y c) la aparicion de sindicalistas al frente del ministerio de trabajo es cada vez mas
esporadica. El cambio no es tajante, sino gradual. y esta variacion parece responder a un

complejo de distintos factores: a) la gradual disolucién del tradicional conflicto “peronismo-



antiperonismo”, b) la “desindicalizacion” del peronismo y c) la pérdida de poder del

sindicalismo en la politica argentina258.

La disalucion de la oposicion “peronismo-antiperonismo™ comienza en la presidencia
de Alfonsin y se completa bajo la de Menem. Para el primer caso. y circunscribiéndose sélo a la
cartera laboral, basta sciialar como ¢jemplo que ¢l primer ministro de Trabajo, Antonio Mucci,
era un gremialista grafico estrechamente ligado a German Lopez, ¢l dirigente radical que
encabezaba el sector mas duro hacia el sindicalismo, mientras que cuatro afios mas tarde el
mismo puesto pasaba a manos de Carlos Alderete, secretario gencral de la Federacion de Luz y
Fuerza y llevaba al ministerio ascsores legales y dirigentes de extraceion grcmiulzso. Para ¢l
segundo, el no'_l,nbramiento como ministro de Trabajo de Jos¢ Armando Caro Figueroa, ya

funcionario en la misma area durante el gobierno de Alfonsin200.

258 para un tratamiento mas amplio de estos procesos, véase GAUDIOQ, Ricardo & THOMPSON,
Andrés, Sindicalismo peronista-gobierno radical, Fundacion Fricdrich Ebert, Buenos Aires, 1990;
McGUIRE, James W., Peronism without Perén. Unions, Parties, and Democracy in_Argentina, Stanford
University Press, Stanford, California, 1997, LEVITSKY. Steven, “From Labor Politics 1o Machine
Politics. The De-Unionization of Urban Peronism, 1983-1997", paper presentado en el XXI Congreso
Internacional de la Asociacion de Estudios Latinoamericanos (LASA). 24-26 septicmbre de 1998.

259 German Lépez, dueiflo de un estilo confrontativo e inflexible hacia el sindicalismo, se habia
desempeiiado como Director Nacional de Trabajo y Accion Social de la Revolucion Libertadora, y como
Subsecretario de Trabajo durante el gobierno de Arturo Illia. Al ministro Mucci, lo acompafiaba como
Subsecretario de Trabajo y Seguridad Social Enrique Rabinovitz Hantover quien, al igual que Lopez,
habia sido funcionario en la cartera laboral entre 1956 y 1958 y entre 1963 y 1966. A Carlos Alderete, en
cambio, lo acompaiiaban como funcionarios Julio Chavarria (asistente legal de la CGT y de la UOM).
Horacio D. J. Ferro (coautor de la lcy 14250 de convenciones colectivas de trabajo y asesor de varios
gremios), Jorge Quitegui (abogado laboralista y consejero letrado de diferentes gremios), Gustavo José
Cavallero (asesor laboral de la Federacion Argentina de Trabajadores de Luz y Fuerza -FATLYF-), y el
ex-dirigente gremial Félix Pérez (en los 60 y 70, Secretario General de FATLYF, cargo al que renuncio en
1975, al ser designado Administrador General de la empresa estatal Agua y Energia Eléctrica). Estos
hombres ocuparon, respectivamente, los cargos de, Secrctario de Trabajo, Subsecretario de Trabajo y
Seguridad Social, Subsecretario Técnico vy de Coordinacion Administrativa y Subsecretario de Trabajo;
todos ellos, excepto Quitegui que fallecio en el cargo, dejaron el ministerio tras la renuncia de Alderete.

260 jos¢ Armando Caro Figueroa fue subsecretario Téchico y de Coordinaciéon Administrativa en el
ministerio de Trabajo y Seguridad Social entre diciembre de 1985 y abril de 1986, cuando paso a revistar
como subsecretario de Trabajo en la misma cartera hasta enero de 1987. En mes y hasta abril de 1987 se
desempeiio como secretario de Trabajo. Entre abril de 1987 y octubre de! mismo afio fue secretario de
Desarrollo Regional en el ministerio de Economia.




» Cuadro 25b
Presencia ministros con vinculos con el sindicalismo ¢n la cartera de
Trabajo y Seguridad Social 1946-1999 (en porcentajes)

o Viug!l}_» _uin sindicatos
No i Si o
Dirigente | Abogado o

Gobierno o Asesor
Peron | I -
Revolucion Libertadora 100 - -
Frondizi 80 20 -
Guido 100 - -
Nlia 100 -
Revolucion Argentina (a) . T o -
Campora-Peron-lsabel - ] 00 -
' Proceso 100 - -
Alfonsin 40 60 -

Menem 50 16,6 33,3

(a) Durante la llamada Revolucién Argentina (1966-1973), la cartera de Trabajo se
unificé con la de Economia.
Elaboracion propia sobre informacion extraida de las fuentes citadas en ¢l anexo 1.

El cuadro 26 presenta algunos datos adicionales sobre los ministros de Trabajo y
Seguridad Social vinculados al sindicalismo (actuacion previa. sindicato, orientacion politica y
presidencia). A partir de la informacion proporcionada pucde concluirse que no ha existido un
sindicato estratégico dentro de las organizaciones obreras con peso decisivo en la designacion

del ministro respectivo y, también, pueden encontrarse ciertos datos que apoyan la tesis de la

progresiva “desindicalizacion del pcronismo”z(’]. En efecto, no sélo 1a mitad de los ministros

261 Ep su etapa formativa y aun durante las dos primeras presidencias de Perén, el partido peronista
funciond como un mero instrumento electoral, como una herramienta auxiliar del “movimiento”
justicialista (en el cual, segin el propio Perén, los sindicatos constituian la “columna vertebral”). El exilio
de Perdn y la proscripcion electoral del PJ impuestos por parte de los militares (1955-1973), contribuyeron
a consolidar las caracteristicas fundacionales del partido y, sobre todo, su condicion subordinada respecto
de los sindicatos. Con la democracia instaurada en 1983, tanto radicales como peronistas atravesaron un
importante proceso de renovacién partidaria que cambid ciertos aspectos organizativos y el modo de
encarar la competencia politica en el nuevo régimen politico. A diferencia del radicalismo, la renovacion
en el PJ fue tardia, extensa y bastante traumatica. En 1983 los sindicalistas liderados por el metalirgico
Lorenzo Miguel consiguieron imponer ¢l postulante a la presidencia de fa nacion y lograron un namero
importante de candidaturas de distinto nivel (i.e. postulantes a gobernador, senador y diputado nacionat),
pero tras la derrota de aquél, se desatd una disputa por el control de la organizacion entre los “orfodoxos”
(los dirigentes sindicales comandados por Lorenzo Miguel y algunos politicos tradicionales como
Herminio Iglesias) que retenian los puestos claves dentro del partido y los “renovadores” (un grupo de
dirigentes politicos que pugnaba por un aggiornamento del P a los nucvos tiempos politicos, entre los
_cuales se encontraban Antonio Cafiero, Carlos Menem, José Manue! de la Sota y José Luis Manzano) que
reclamaban la necesidad ‘de dar al electorado una inequivoca scial de compromiso del Pi con la
democracia y, a nivel interno, una reforma en el mecanisimo de seleccion de los candidatos partidarios
(cambiar la designacion indirecta via congreso partidario por el voto directo de los afiliados. La contienda
entre los dos grupos se prolongd durante un par de afios. La pelea fue dura y finalizd con la victoria de la
renovacion, cuyos dos dirigentes principales, Cafiero y Menem, compitieron por la candidatura a
presidente en julio de 1988. Este proceso de progresiva pérdida de poder sindical al interior del PJ, cuyas



de Trabajo de Menem no tuvieron vinculo alguno con los sindicatos, sino que de los ligados de
algiin modo con las organizaciones obreras dos fueron ascsores juridicos de los gremios y sélo
uno sindicalista (y el ultimo de todos los ministros de Trabajo de Menem ha sido un

empresario).

Por fltimo, el cuadro 27 presenta informacién adicional sobre este fenémeno y,

también, sobre la continua pérdida de poder de los sindicatos, ¢n este caso en la arena

legislativa%z.

En conclusion, para el ministerio de Trabajo la “norma™ de titulares de esta cartera
provenientes de las filas sindicales: a) so6lo se aplico a rajatabla para los gobiernos peronistas
entre 1946 y 1973, y b) desde entonces parece ser una cada vez mas en desuso, aun para

gobiernos de extraccién peronista.

derivaciones prosiguieron durante las presidencias de Menem, ¢s ¢l que aqui denominamos como
“desindicalizacion” del peronismo.

262 gobre la pérdida de poder sindical en la arena pariamentaria, véase “Decrece la influencia gremial en
el Congreso”, en La Nacidn, 14 de septiembre de 1991, LABORDA, Fernando, "Cede en Diputados el
poder sindical”, en La Nacién, 16 de mayo de 1993; LABORDA, lernando, “Retrocede el poier sindical
en Diputados”, en La Nacion, 6 de octubre de 1993; y RIOS, Ricardo, "L/ dltimo de los mohicanos. Cae
la presencia sindical en el congreso”, en Clarin, 27 de septiembre.de 1999. También resulta de interés,




Cuadro 26

Ministros de Trabajo y Seguridad Social vinculados 2l sindicalismo segin actuacion previa, sindicato y presidencia

Nombre Actuacion Maximo cargo Afio Sindicato | Orientacién .| ..Presidencia
previa alcanzado , politica
José Maria Freire Dirigente Sro. gral. CGT s.d. Obreros del Vidrio Peronista Perén
Alejandro Giavarini Dirigente s.d. s.d. Ferroviarios Peronista Perén
Alfredo Allende Dirigente Secretario general | 1957-58 | Empleados del Seguro [ No Peronista Frondizi
Ricardo Otero Dirigente Secretario general 1970 Metalurgicos Peronista Campora-Peron-Isabel
Cecilio Conditi Dirigente s.d. s.d: Estatales Peronista Isabel
Carlos Ruckauf Dirigente Sro. gral. adjunto 1969-72 | Empleados del Seguro Peronista Isabel
Migue! Unamuno Dirigente s.d. s.d. Bancarios Peronista Isabel
Antonio Mucci Dirigente s.d. s:d. Graficos No Peronista Alfonsin
Hugo Barrionuevo Dirigente Secretario general | 1963-84 Fideeros No Peronista Alfonsin
Carlos Alderete Dirigente Secretario general s.d. Luz y Fuerza Peronista Alfonsin
Jorge Triacca Dirigente Sro. gral. adjunto 1969 Plasticos Peronista Menem
Rodolfo Diaz Asesor - - Varios Peronista Menem
Enrique Rodriguez Asesor -- - Varios . Peronista Menem
Elaboracidn propia sobre informacion extraida de las fuentes citadas en el anexo I.
Cuadro 27
Peronismo y presencia gremial en la Camara de Diputados de la Argentina 1983-1999
1983-85 | 1985-87 | 1987-89 |.1989-91 .| .1991-93 | 1993-95 | 1995-97 | 1997-99
Bloque de diputados PJ 111 101 105 120 120 128 130 118
Diputados Gremialistas 35 28 26 23 18 10 6 5
% sobre diputados PJ 31,5 27,7 248 19.2 12,5 7.8 4.6 4,2
% sobre total Camara 13,8 11 10,2 9 7 3,9 23 1,9

Elaboracion propia sobre informacion extraida de las fuentes citadas en el anexo L.
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4.4 Fuerzaé armadas, presidentes y ministros.

Este altimo y breve punto presenta y analiza cierta informacién sobre el proceso de
seleccion ministgrial y el perfil de los niinistrosren: a) los regimencs autoritarios instaurados a
partir de golpes élc Estado encabezado por los militares, y b) el o los ministerios cncurgudbs de
la defensa naciopal, en todo tipo de régimen politico. Este apartado tematico se justifica por la
activa presencia de los militares en la vida politiba de nucestra republica, tanto cuandlo.
promovieron la instalacion de gobiernos de facto y apoyaron su gestion involucrandose mas o
menos directamgnte, como en los gobicrnos constitucionales. En otras palabras, desde la
irrupcion politicgl directa de las fuerzas armadas en 1930, éstas se han canertido en un factor

que no puede ser desdefiado al momento de analizar las designaciones ministeriales,

independientemente del tipo de régimen politico vigentc203.

En este comentario se ha considerado como participacion militar en los gabinetes a todos
los ministros que han registrado una clara pertenencia a la institucion castrense, tanto aquellos

en actividad comg los que se encontraban retirados al momento de su designacion.

Este criterio proporciona una idca bastante aproximada del fendmeno bajo estudio,
aunque por cierto no completa (usualmente muchos ministros civiles también fueron
designados por influencia directa de las fucrzas armadas, pero tal situacion es imposible de

ponderar con las fuentes dc informacion disponiblc).

Asimismo, debe sefialarse que la infohnacién sobre las carteras militares incluye las
sucesivas modificaciones en la organizacion estatal del area, cuya cvolucion es la siguiente. La
primera ley de ministerios (la 80 de 1856) creo el ministerio de “Guerra y Marina”, el que se
dividi6 en las carteras de “Guerra” y de “Marina” en 1898 cuando ¢l congreso sanciond la ley
3727. En 1949, la ley 13529 organizd cuatro ministerios militares, “Ljéreito”, “Marina™,
“Aeronautica” y “Defensa Nacional”, pero esta altima carlera desaparecié en 1954 con la
sancion de la fey 14303. La ley 14439 de 1958 volvi6 a organizar un ministerio nico, ¢l de

“Defensa Nacional”, y suprimi6 el resto de las carteras militarcs y. por Gltimo, la denominada

263 para ampliar sobre este tema, véase GARCIA DELGADO, Danicl & STILETANO, Marcelo, "La
participacion de los militares en los nuevos autoritarismos: la Argentina del "proceso” (1976-1983)", en
Opciones Nro. 14, CERC, Santiago de Chile, mayo-agosto de 1988, y ROMERO, Ral José, Fuerzas
Armadas. La alternativa de la derecha para el acceso al poder (1930-1976), Editorial Nueva Mayoria,
" Buenos Aires, 2001 (lera. edicion 1998).




uniformados ep los regimenes democraticos205. Para el caso argentino, los registros de
titularidad civil en las carteras militares son mas bien erraticos. Presencia absoluta de militares
al frente de estps despachos desde 1930 hasta 1958, con independencia del tipo de régimen y,
desde entonces -y a excepcion del “Proceso”™- una participacion principalmente civil, también
poco vinculada a la vigencia de un régimen autoritario o democratico. La notoria presencia de
uniformados en estos despachos cntre 1930 y 1958, encuentra apoya en dos razones: a) la
tradicion inaugurada hacia principios de siglo de nombrar a militares -inclusive en actividad- al
frente de las carteras encargadas de sus asuntos (como se ha sealado, costumbre solo quebrada
durante la prim?ra presidencia de Yrigoyen), b) presidentes de extraccion castrense no solo al
frente de los gaobiernos civiles, sino durante gran parte de los gobicrnos civiles (Justo y Perdn,
aproximadamente la mitad del tiempo de este periodo). No parecen existir, en cambio, claros y

uniformes factores explicativos para los vaivenes registrados entre 1958 y 1983.

265 para un estudio comparado, véase STEPAN, Alfred, Repensande_a los militares en politica. Cono
Sur: un analisis comparado, Planeta, Buenos Aires, 1988. Y AGUERO, Felipe, “The Military and the
Limits to Democratization in South America”, en MAINWARING, Scott; O’'DONNELL, Guillermo &

Democracies in Comparative Perspective, University of Notre Dame Press, Notre Dame (Indiana), 1992.
Para una resefia sobre el perfil de algunos de los ocupantes de las carteras militares y.sus implicaciones
para la politica hacia las fuerzas armadas nacionales entre principios del siglo XX y 1966, véase FRAGA,
Rosendo, “Los coroneles que mandaron el Ejército”, en La Nacién, 29 de octubre de 1992.




Cuadro 28

Participacion de militares en gabinetes de gobiernos de facto

(en % sobre ministros designados)

Presidente de facto Denominacion régimen Participacion de militares
J.F. Uriburu 20
“Golpe del ‘307 20
Ramirez 73,33
Farrell N - e T
“Golpe del ‘43" 65
Lonardi 33,33
Aramburu ) 26,47
“Revolucion Libertadora™ 28,587
Ongania - ) hhﬁfg— )
Levingston 33,33
Lanusse 18,5
“Revolucion Argentina” 17,54
Videla 72,2
Viola ] 42.85 ]
Galtieri 30
Bignone 16,6
“Proceso” 44.44

Elaboracion propia sobre informacion extraida de las fuentes citadas en el anexo 1.

Cuadro 29

Titularidad civil de las carteras militares 1916-1999
(en porcentaje sobre el total de ministros designados)

Ciclo politico Periodo Tipo de regimen Titularidad civil

Radicalismo 1916-30 Civil 37,5
Golpe del 30 1930-32 Militar 0
Década Infame 1932-43 Civil 0
Golpe del 43 1943-46 Militar 0
Peronismo 1946-55 Civil 0
Revolucién Libertadora 1955-58 Militar 0
Péndulo civico militar 1958-66 Civil 75

Revolucién Argentina 1966-73 Militar 100
Campora-Perén-Isabel 1973-76 Civil 100

Proceso 1976-83 Militar 33,33

Nueva Democracia 1983-99 Civil 100

Elaboraciéon propia sobre informacion extraida de las fuentes citadas en el anexo 1.



6- A modo de conclusion

En esta tesis nos propusimos una scric de objetivos generales y especificos. Los
objetivos generales fueron, tal como lo indicamos en la pl'cscnmgif)n de este trabajo, los de
resaltar la centralidad del poder ejecutivo en las delﬁocracias contemporaneas; describir
someramente los avances cn ¢l cstudio de este poder priblico. seialando los principales
enfoques analiticos, sus logros, limitaciones y obras y autores mas representativos; presentar
una resefia gonceptual histérico-comparativa del poder ejecutivo en cuanto a su forma de
designacion y duracion del mandato, organizacion, estructura y disefio, y atribuciones o

funciones asignadas.

En lps capitulos segundo y tercero abordamos extensamente estas cuestiones,
suministrandé un panorama completo, sistematico y actualizado de estos tdpicos. Estas
secciones brindan un cuadro general sobre paradigmas, aportes y autores mas relevantes,
constituyendq una amplia y consistente introduccion a los objetivos especificos fijados para

esta investigagion.

Izn este sentido, puede  sedalarse las siguientes  contribuciones  como  las  mas
prominentes ge estos capitulos de la tesis. Respecto del capitulo scgundo, por un lado, la
evaluacion critica de los estudios sobre las instituciones ejecutivas en el mundo occidental y,
por el otro, la.ffpresentacién de una discusidn general sobre los distintos enfoques para el analisis
del poder ejecutivo, sus alcances, sus ventajas y desventajas metodologicas, sus vacios tedricos
y empiricos, y sus cultores més destacados. A su vez, el capitulo tercero se destaca por
proporcionar @:ma vision integrada de distintos aspectos del poder cjecutivo, que englaba a sus

formas histéricas y actuales mas reconocidas y difundidas.

Por su parte, como objetivos especificos de esta investigacion identificamos el analisis
y el estudio de la institucion ministerial argentina, de su organizacion y sus funciones, de su
evolucién en el tiempo y del perfil de sus ocupantes, puesto que a nuestro entender constituye
una cuestion capital para comprender el funcionamiento del gobierno en nuestro pais y, al
mismo tiempo, un primer paso ineludible para quienes se propoﬁcn adentrarse en el analisis de
la administracion y las politicas piblicas en esta nacion. Este tema. tal como lo sefialamos en la
presentacion de esta tesis, ha sido frecuentemente desatendido por los distintos especialistas del
area, sea desde una perspectiva juridico-administrativa, historica o politoldgica, o bien, ha sido

objeto de descripciones basadas en tipos ideales, en impresiones generales sin demasiado




sustento empirjco por parte de los principales protagonistas del debate “parlamentarismo vs.

presidencialismo”.

En este sentido, el capitulo cuarto de este trabajo presehl‘a un detalle de la evolucion de
la presidencia argentina, especialmente cn relacion con la arganizacion ministerial y propone .
una coneeplualizacion correspondiente al papel de los ministros e nuesteo pais bajo diferentes
disefios presidenciales y regimenes politicos. En esta direccion. ¢l capitulo brinda informacion
basica sobre intérrogantes tales como jqué lugar ocupa cl ministerio nacional en nucstra forma
de gobicrno?, eudles han sido fas transformaciones organizativas y politicas de esta institucion
a lo largo del tiempo?, jcudles habrian sido las causas dc dichbos cambios?, jqué relaciones
podrian establecerse entre formas de organizacion ministerial y diferentes regimenes politicos?,
(eomo habrian incidido distintos esquemas de funcionamiento del presidencialismo argentino

sobre el papel y la importancia de los asistentes inmediatos del jefe cjecutivo?

El desarrollo de este capitulo propone comparaciones sincronicas y diacronicas. Por
ello, la seccidn ‘comienza con la presentacion del modclo cstadounidense, el origen de los
secretarios de la presidencia nortcamericana y su cvolucion posterior. En forma particutar sobre
el tema que nos ocupa, este capitulo sigue un ¢je argumental cstructurado sobre distintas
evoluciones y practicas politicas que, a nuestro entender. transformaron de modo significativo
la naturaleza de la institucion ministerial argentina, Lsta mutacion, tal como lo seialamos cn
esta seccion, esta estrechamente vinculada al desarrollo del presidencialismo argentino, al
pasaje por distintos regimenes politicos, pero también, a una dinamica interna que condiciona
de forma decisiva sus cambios. De este modo, remarcamos como cuestiones centrales de la
evolucién ministerial:

a) la explicita intencion de los constituyentes argentinos dec crear un ministerio con un
papel especifico, en notorio contraste con el lugar asignado a los secretarios de departamento en
el modelo estadounidense,

b) el funcionamiento de este ministerio como un auténtico drgano de contrapeso al
poder presidencial durante las presidencias fundadoras y en el llamado Orden Conservador.
Este equilibrio se manifiesta en practicas institucionales y para-institucionales tales como: la
convocatoria a integrar el ministerio a figuras politicas prominentes no siempre alineadas con el
presidente, el protagonismo de los ministros en la politica de gobierno expresado
palmariamente en la iniciativa legislativa, los “acuerdos de ministros™, y la activa participacion

de los ministros en la vida parlamentaria,



c) el progresivo aumento de la.dependencia ministerial respecto del presidente con la
llegada de la democratizacion politica y. especialmente. con fa irrupeion de liderazgos politicos
fuertes, como los de Yrigoyen y Peron,

d) la retraccion de la actividad ministerial respecto del congreso, también a partir de la
ampliacion del derecho de sufragio y la emergencia de liderazgos presidenciales descollantes.

¢) la aceptacion, tanto ¢n  las  disposiciones  normativas  en fas pricticas
gubernamentales, de una serie de modificaciones en la organizacion de la presidencia que
consolidaron el poder de ésta vis « vis el de sus ministros-secretartos (i.e. cambio del ministerio
constitucional por ¢l legal, creacion y jerarquizacion ministerial de las secretarias de Estado,
reforzamiento del staff presidencial), y

f) la reforma constitucional de 1994 introduce una nueva institucion, el jefe de gabinete
" de ministros e inserta o modifica una importante serie- de disposiciones que. afectan Ia.s
relaciones presidente-ministros y ejecutivo-legislativo: sin embargo., y a pesar de los objctivos
de algunos de los protagonistas de csta reforma, las modificaciones introducidas y su potencial

evolucidn no parece quebrar sustancialmente el desarrollo descripto.

Por Gltimo, el capitulo cuarto delinca una scric de aspectos de la institucion ministerial
durante las gestiones de Radl Alfonsin (1983-1989) y Carlos Menem (1989-1999); y presenta
‘un aporte critico a la bibliografia sobre cl papel y ¢l desempeiio de gabinetes cn discfios
presidenciales. LI enfoque aqui adoptado se concentra fundamentalmente en la pregunta ;cual
ha sido el perfil politico de los ministros? La respuesta a cste interrogante, a diferencia del
capitulo anterior, no presenta un dcsarrollo evolutivo, sino quc esta estructurada en cinco
divisiones tematicas, que se ocupan respectivamente de analizar los ministros, el gobierno y la
politica lérrilorizlﬂl; fa estabilidad y ta experiencia ministerials ¢l perfil ministerial, o carrera
ministerial y el ministerio como trampolin hacia la presidencia; cl gobierno y los grupos de
interés (en relacipn con la cartera de Trabajo)‘; y las fuerzas armadas y su participacion en las
carteras ministerjales. Lsta division, sin cml.)urgo, no descuida la comparacion historica y

numerosas referencias de este tipo estan presentes en cada una de estas secciones.

Como principales observaciones y conclusiones parciales de este capitulo pueden

sefialarse sumariamente las siguientes.

En primer lugar, la importante influencia del “factor regional” (“Buenos Aires™ o
“Interior”) en la integracion del gabinete nacional que, combinada con la “experiencia previa™
de los presidentes, puede inclusive ser utilizado para predecir con bastante aproximacion la

provincia de proveniencia de los ministros. En este aspecto, la Argentina registra ciertas




semejanzas con otros casos dc organizacion politica federal o de notorias  diferencias

etnoculturales o territoriales.

Segundo. La inestabilidad ministerial ¢s habitual cn distintas ctapas historicas de la
Argentina, pero en todas ellas es comin la existencia de contextos politico-institucional y
econodmico criticos. por lo que pucde sostenerse que los camhios en ¢f vabinete tienden a ser

utilizados por los presidentes vernaculos coma una respuesta o las “tarbulencias™ delb ambiente..

Tercero, a contramano de lo sostenido por ciertos estudiosos, en nuestro pais la
estabilidad ministerial no siempre se ha correspondido con una cvaluacion positiva -cn términos

de eficacia- de las gabinetes presidenciales.

En cuarto lugar, a partir del analisis de la estabilidad ministerial en las tres carteras
principales (Relaciones Exteriores, Economia e Interior, observamos que: 1) la inestabilidad de
los ministros de Economia es mayor que las de sus parcs de Relaciones Exteriores e Interior
(excepto durante 1916 y 1930 -donde fuc igual- y entre 1946 y 1955). y 2) la estabilidad de los
cancilleres es mayor respecto de la de los ministros de Fconomia ¢ Interior (a excepeion del
periodo dc la 1946-1955); esta difcrencia en la estabilidad intraministerial alcanza registros

similares en otro pais presidencial como los Estados Unidos.

Quinto. En la gestion de los ministros estan presentes distintas “reglas no escritas™,
entre ellas, y vinculada a la cstabilidad ministerial, fa que establece que los presidentes aceptan
sin reparos Ja solicitud de los potenciales ministros de reservarse la facultad exclusiva de
nombrar a ciertos futuros secretarios y subsecretarios bajo su drbita (a pesar de que la decisidn
formal de tales actos se le adjudique finalmente al jefe del ejecutivo). Este tipo de “reglas no
escritas” es un fenémeno de magnitud variable, cuya vigencia difiere segln el presidente en

gjercicio pero, de todos modos, constituye un tema cuyo andlisis debe ser profundizado.

Sexto. En las democracias presidenciales competitivas los cargos en el gabinete pueden
ser ocupados por todo tipo de personas pero, a diferencia de los gobiernos parlamentarios, la
forma de gobierno presidencial presenta un esquema de poder que desalienta la aceptacion de
un puesto ministerial por parte de aquello: lideres que ambicionan el “premio mayor”, la
presidencia, y estan dispuestos a competir por €l sin atar su fortuna a la de otros dirigentes. En
consecuencia, es esperable que el “perfil ministerial promedio™ de los gabinetes presidenciales

esté por debajo del de un politico profesional de “primera linea™.




Séptimo. La déscripcién de ciertos especialistas referida a la escasa experiencia politica
y/o administrativa de los integrantes de los gabinctes presidenciales es, cuanto menos, bastante
relativa cuando se la coteja con casos :Cblllo el argentino. atm cn periodos de transicion
democratica. Los gabinetes presidenciales de la “nueva democracia argentina™ proporcionan
evidencia que contraste con esta deseripeion general. Para la presudencia de Alfonsin y para la
primera de Menem, la experiencia ministcrial prcﬁn en cargos publicos mas continuada cs la de
diputado nacional, mientras otro tipo dc experiencia que alcanza registros significativos
respecto de los demads en las tres presidencias (la de Alfonsin y las dos de Menem) es la de
secretario o subsecretario del poder ejecutivo nacional. Distintos factores institucionales y
politicos Qincu]ados a las variaciones de régimen politico, al tipo de partido politico y a las
caracteristicas de las carreras politicas en nuestro pais, proporcionan una._ explicacion bastante

consistente de estos registros.

Octavo. L, citada descripcion del perfil de los ministros en gobiernos presidenciales a lu
Linz tampoco rgconoce importantes diferencias por cartera, mientras que si parece haberlas en
los casos empi‘;icos, al menos en los gabinetes de Alfonsin y Menem. En efecto, parece
registrarse :cier__ata tendencia diferenciada para los nombramicntos cn los ministerios de
Relaciones Exte;riores, Economia e Interior: mayor presencia de téenicos o politicos expertos en
las carteras ded,‘icadas a la politica exterior y a la cconomia, presencia cuasi excluyente de

politicos generalistas en el ministerio del Interior.

Noveno. La participacion de los grupos de interés en ¢l proceso de conformacion de los
gabinetes no esz desconocida en el presidencialismo argentino. Distintos estudios detallan la
importancia que‘ en este aspecto, en particular en el pasado y no sélo en relacion con el ahora
inexistente ministerio de Agricultura, ha tenido la Sociedad Rural Argentina. En cuanto al
dltimo medio siglo, a la influencia del trabajo organizado y solo para el ministerio de Trabajo
la “norma” de titulares de esta cartera provenientes de las filas sindicales: 1) sélo se aplico a
rajatabla para los gobiernos peronistas entre 1946 y 1973, y 2) desde entonces parece ser una

cada vez mas en desuso, aun para gobiernos de extraccion peronista.

Y, décimo. Desde 1930 y considerando al gabinete en su totalidad, existe una
correspondencia importante entre una mayor participacion de las fuerzas armadas en el régimen

autoritario y una tendencia a designar como ministros a personal de esta institucion.

Tanto en el capitulo cuarto como en el quinto las principales observaciones y

conclusiones se fundan en evidencia empirica obtenida a partir. de un minucioso trabajo de




j
investigacion para el cual se recurrié a numerosas fuentes de datos (las cuales se pueden
consultar en el apéndice respectivo). Este es quiza la mds v‘a'rlioszl contribucion de csta tesis,
tanto por el esfuerzo empeiiado en la construccidn de cuadros y graficos como por su potencial
provecho para otras conclusiones aqui no expuestas, \pal:a su eventual uso por otros

investigadores o como posible disparador de nuevos interrogantes.

-Como uGltimo aporte, puede decirse que esta tesis proporciona pautas para una agenda
de investigacion futura sobre la cucstion, cn tanto sciiala como farcas pendientes: a) la
descripcion y explicacton del proceso de formacion, las condiciones para la estabilidad o ¢l
cambio, y la duracion de los gabinetes presidenciales, incluyendo las restricciones formales e
informales y los actores que inciden sobre la designacion de los ministros por parte del
presidente, y las preferencias politicas y las estrategias de los presidentes en el proceso de
integracion de sus gabinetes; b) la descripcion y explicacion de la funcién de los gabinetes en
disefios presidenciales en cuanto a la iniciativa en el proceso de gobierno (generacion de
politicas plbligas) y la formulacion de politicas piblicas (policy making), las relaciones entre
ejecutivo y legislativo (proceso de aprobacion de leyes, interpelaciones parlamentarias,
asistencia de los ministros a las comisiones parlamentarias). y las pelaciones entre niveles
superiores ¢ inferiores de gobicrno (nacion y provincias o estados en fas repiblicas federales,

por ejemplo).

De este modo, este trabajo cierra cl tratamicnto de los diferentes puntos expuestos
sobre presidentes y ministros en la Argentina, los cuales, para volver a la introduccion y a las

palabras de Niccolo Macchiavelli, no es una cuestion de poca importancia.




Fuentes de datos
Para el caso argentino:

Los datos presentados en esta investigacion pueden agruparse en dos categorias

diferentes:

a) Normas legales: a.1) textos de las constituciones nacionalcs, leyes y decretos, con especial
referencia a la organizacion del ministerio, ¢l sistema para la cleccion de presidentes. diputados
y senadores, y los poderes institucionales del presidente v del congreso, y a.2) debates
parlamentarios correspondientes al tratamiento de estas normas por el congreso nacional o las
convenciones nacionales constituyentes. Las normas analizadas han sido la Constitucion de la
Nacion Argentina sancionada en 1853 y reformada en 1860, 1866, 1898, 1957 y 1994, la
Constitucion de la Nacion Argentina sancionada en 1949, las leyes de ministerio 80 (1856),
3727 (1898), 13529 (1949), 14121 (1952), 14303 (1954), 14439 (1958), 20524 (1973), 21431
(1976), 21959 .(1979), 23023 (1983), 23930 (1991), 24190 (1992), los “decretos-leyes™ 5600
(1955), 10351 (1956), y las denominadas “leyes™ de ministerios 16956 (1966), 18416 (1969),
19064 (1971), 19320 (1971), 22450 (1981) y 22520 (1981). Para los debates parlamentarios se
han consultadp los siguientes diarios de sesiones: ley 3727 (Dipuwtados, afio 1898, tomo . pags.
450 a 554, tomo I, pag. 7 a 16: Scnado, aito 1898, pag. 348 v ss.y pag. 419 y ss.), ley 13.529
(Senado, junio 30 de 1949, pag. 533 y ss. -mensaje y proyecto de ley del PEN-, junio 30 de
1949, pag. 523 y julio I de 1949, pag. 634 y ss. -consideracion y aprobacion del despacho de la
Comision de Asuntos Constitucionales del Senado-; Diputados, julio 6 y 7 de 1949, pag. 1427y
ss. -consideragion y sancién definitiva-), ley 14.121 (Senado, 2 de junio de 1952, pags. 65 y ss.
-consideracion y aprobacion Senado-; Diputados, 2 de junio de 1952, pags. 114 y ss. -
consideracion y aprobacién Diputados-), ley 14.303 (Senado, 23 de junio de 1954, pags. 312y
ss. -mensaje y proyecto de ley del Poder Fjecutivo Nacional-, 23 de junio de 1954, pags. 322 y
ss. - consideracion y aprobacion Senado-; Diputados, 24 y 25 de junio de 1954, pags. 6106 y ss. -
consideracién y aprobacion-), ley 14.439 (Diputados, 3 y 4 de junio de 1958 (sesiones especial
y ordinaria), pags. 564, 596, 661 y ss. -consideracion y aprobacion-; Senado, 11 de junio de
1958, pags. 385 y ss. -consideracion y aprobacion-); ley 20.524 (Senado, 25 de julio de 1973,
pags. 614 a 669 -consideracion y aprobacién-; Diputados, 10 de¢ agosto de 1973, pags. 1763 a

1808 -consideracion y aprobacion-).

b) Datos personales: informacion sobre el lugar de nacimiente, ¢l sexo, la edad, los estudios

universitarios, doctorales y post-doctorales realizados, la filiacion politico-partidaria, la




i

actividad profesional, la trayectoria y experiencia politica y partidaria, ¢l cargo ministerial .
i : !

ocupado y la duracidén en el mismo para cada ministro en ¢l periodo 1854-2000. Informacion

similar ha sido recabada también respecto a los presidentes durante el mismo periodo.
'

Estos dos tipos de datos han -sido obtenidos consultando distintas fuentes. Lsta
multiplicidad de fuentes se explica, en primer lugar, por la heterogeneidad de la informacion
buscada, pero también por la necesidad de contar con referencias o mas fidedignas y
exhaustivas posible. Es de remarcar que muchas veees la informacion proporcionada por las
diferentes fuentes. presentaba vacios y, en otros casos, no eran del todo coincidentes. Esta
situacion ha obligado a realizar dos tareas adicionales: primero, integrar en un regisfl'o (nico
toda la informacion disponible y, luego, confrontar y corroborar cada uno de los datos
proporcionados segiin criterios irrefutables. Este trabajo ha permitido, finalmente, construir
bases de datos honimgéneas, consistentes y casi completas. Todos estos archivos de informacion

estan disponibles para su consulta solicitandolo previamente a migueldeluca@yahoo.com.

Las fuentey han sido clasificadas de la siguiente manera:

a. Documentos y [éublicaci011cs oficiales.

b. Dependencias publicas.

¢ Instituciones no oficiales.

d. Articulos de la prensa escrita (diarios y revistas).

e. Compilaciones i)iogréﬁcas o de acontecimientos.

f. Autobiografias,}:biografias, memorias y libros de difusién periodistica.
g. Entrevistas personales y cuestionarios por correo o fax!

h. Datos presenta&os por otros autores.

i. Otros

a. Documentos y publicaciones oficiales.

Boletin Oficial de la Republica Argentina

Diario de Sesiones de la Honorable Camara de Diputados de la Nacidn.

Diario de Sesiones del Honorable Senado de la Nacion.

Diario de Sesiones de la Convencion Nacional Constituyente de 1994.

Organizacion del Estado y de la Administracion Publica Macional de la Reptblica
" Argentina, Secretaria de la Funcion Pablica, INAP, Direccion Nacional de Estudios e
Investigaciones, 1996.




b. Dependencias ptblicas.

Direccion de Informacion Parlamentaria, Honorable Camara de Diputados de la
Nacidn.

Instituto Nacional de la Administracion Pablica (INAP).

Oficina de Informes Legislativos -Departamento Editorial- del Boletin Oficial de la
Replblica Argentina.
¢ Instituciones np oficiales.
Archivo Historico y Centro de Documentacion de la Unidn Civica Radical.

Archivo Diario Clarin.

Archivo Diario Ambito Financiero.

Archivo Diario Pagina 12.
d. Articulos de 13 prensa escrita (diarios y revistas).

Clarin, La Nacidn, Pagina 12, El Cronista Comercial, 1.a Prensa y Ambito Financiero
(diarios), Somos, Gente y Noticias (revistas).

Clarin hitp://www.clarin.com.ar

La Nacioy http://www.lanacion.com.ar

— 9 ;
Pagina 12 http://www.paginal2.com.ar
Ambito Financiero http://www.ambitoweb.com

E

e. Compilaciongs biograficas o de acontecimientos.

- ARGENTO, An'z,iilia & GERSCHENSON, Ana, Quién es quién cn la politica argentina, Perfil,
Buenos Aires, 1999.

- CORKE, Bettina (editora en jefe), Who’s Who In Latin America: Government, Politics,
Banking & Industry, volumen I: South Amcrica, Norman Ross Publishing, Nueva York, 1997,
4ta. Edicion.

- GARCIA, César Reinaldo, Historia de los Grupos y Partidos Politicos de la Repiblica
Argentina desde 1810 a 1983, Sainte Claire Editora, Buenos Aires, 1983,

- GRAHAM-YOOL, Andrew, De Perdn a Videla, Legasa, Buenos Aires. 1989.

- NOGUES, Germinal, Diccionario biografico de politicos argentinos, Planeta, Buenos Aires,
1989.

- QUIROS, Carlos, Guia Radical, Galerna, Buenos Aires, 1986.

- SANGUIAQ, Osvaldo J., Diccionario Politico (Ministros), Editorial Platero, Bueﬁos Ailres,
1980.

- SANGUIAQ, Osvaldo I, Diccionario de Ministros (de Urquiza a Menem), Editorial Dunken,
Buenos Aires, 1998 (segunda edicidn, revisada y puesta al dia).




- SINATRA, Mauricio & VELEZ, Mdnica, Quorum: Perfil dc los Legisladores. Grupo de
Comunicacion, Buenos Aires, 1994,

f. Autobiografias, biografias, memorias y libros de difusion periodistica.

- AZARETTQ, Roberto, Federico Pinedo. Politico y economista. Emecé, Buenos Aires. 1998.

- BABINI, Nig;olés, Frondizi. De la oposicion al gobicrno, Editorial Celtia, Buenos Aires, 1984,

- BRAUN MENENDEZ, Armando, Roca. Las dos presidencias, Emecé, Buenos Aires, 1990.

- CERUTTI, Gabriela, El Jefe. Vida y obra de Carlos Sail Menem, Buenos Aires, 1994 (lera.
edicion 1993):

- COLUMBA,; Ramon, El Congreso que yvo he visto, Editorial Columba, Buenos Aires, 1988.

- DAIHA, Algjandra & HAIMOVICHI, Laura, Menem y su entorno, Puntosur, Buenos Aires,
1989. ,

- FERRARI, Alberto & HERRERA., Francisco, Los Hombres del Presidente, Ediciones Tarso,
1987.

- FRAGA, Rogendo, El general Justo, Emecé. Buenos Aires. 1993.
- FRAGA, ROS‘iCI]dO, Elhijo de Roca, imecé, Bucnos Aires, 1994,

- LEUCO, Alfredo & DIAZ, José Antonio, Los herederos de Alfonsin. Sudamericana-Planeta,
Buenos Aires, 1987.

- LEUCO, Alfredo & DIAZ, José Antonio. Ll heredero de Perdn. Menem _entre Dios y ¢l
Diablo, Planel{,, Buenos Aires, 1989, '

- LUNA, Félix; Alvear, Hyspamérica, Buenos Aires, 1986.

- Mc ADAM, Andrcw, Antonio I'. Caficro: ¢l renovador, Corregidor. Bucnos Aires, 1996, Con
la colaboracion de Roger GRAVIL.

- MORALES SOL/\, Joaquin. Asalto a la_ilusidn. Historia_sccrcta del poder en la_Argentina
desde 1983, Planeta Buenos Aires, 1992 (lera. edicion 1990).

- - SANTORO, Daniel, El hacedor. Una biografia politica de Domingo Cavallo, Planeta, Buenos
Aires, 1994,

- STORANI, Conrado, Les doy mi palabra...50 afios en la @h’lic_a al servicio del pais, Ediciones
ASTRO, Buenos Aires, 1990.

g. Entrevistas personales y cuestionarios por correo o fax.

Raul Alfonsin, Gustavo Beliz, Claudia Bello, José Armando Caro Figueroa, Juan Manuel
Casella, Carlos Corach, Ricardo Gil Lavedra, Jorgt Maiorano, Alberto Mazza, Enrique
Nosiglia, Avelino Porto, Jorge Presman, Enrique Rodriguez, Jesas Rodriguez, Carlos Ruckauf,
Juan Vital Sourrouille, Adolfo Stubrin, Luis Stuhlman, Facundo Suarez Lastra, Rodolfo
Terragno.




h. Datos presentados por otros autores.

- BLONDEI%, Jean, Government Ministers in the Contemporary World, Sage, Londres, 1985.

- LEVITSKY, Steven, “From Labor Politics to Machine Politics. T/lé{ De-Unionization of
Urban Peropism, 1983-1997", paper presentado en el XXI Congreso Internacional de la
Asociacion (je Estudios Latinoamericanos (ILASA), 24-26 scpticmbre de 1998,

- MOLINELLI, N. Guillermo, PALANZA, M. Valeria y SIN, Gisela, Congreso, Presidencia y
Justicia en Argentina, Temas Grupo Editorial, Buenos Aires, 1999.

- ROMERO,; Ratll José, Fuerzas Armadas. La alternativa de la derccha para el acceso al poder
( 1930-1976[’% Editorial Nueva Mayoria, Buenos Aires, 2001 (lera. edjcion 1998).

- SUAREZ, -Waldino Cleto, "El gabinete en América Latinu: organizacion y cambio”, en
Contribuciones, aiio 11 (5), nimero 1 (5), KAS-CIEDLA, Bucnos Aircs, 1985.

i. Otros

Mapa del Eg:@do argentino. Poder Ejecutivo Nacional 1999, Conciencia—Fundacion Gobierno y‘
Sociedad-Grupo Sophia—-GADIS, Buenos Aires, 1999.
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