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“Non é di poca importanza a uno principe la elezione de 'ministri, e 'quali sono buoni o

Ho, sef_:condo la prudenza del principe. E la prima conicttura, che si fa del cervello d'uno
signore, é vedere Ii uvomini che lui ha d’intorno. e quando sono sufficienti e fedeli, sempre si
puo reputarlp savio, perché ha saputo conoscerli sufficienti ¢ sa mantenerle fedeli; ma quando
sieno altrimenti, sempre si puo fare non buono ivdizio di lui: perche il primo errore che fa, lo

fa in questa elezione ™!
Niccolo MACHIAVELLI

“Vemos primeramente que el primer juizio que se suele hazer sobre el Principe i de su
habilidad, es de la reputacion de los de su Concejo; porque, cuando son sabios i suficientes,
siempye es reputado sabio el Principe, pues supo entender qudles eran los suficientes, i
después cqnsérvarselos fieles i leales. Pero quando no son tales, no se puede esperar buena
reputacion ;en el Principe, pues ierra en lo principal, i el que ierra en lo que mds importa, es
casi necessar{fo que en todo lo ofro ierre. Porque assi como corrompiendo el manantial de una

Juente, yecessariamente toda el agua se gasta, de la mesma manera, corrompido el sacro

Concejo, todo el gobierno anda errado "2,

Fadrique FURIO CERIOL.

1 MACHIAVELLI, Niccold, Ii Principe, Einaudi Tascabili, Turin. 1995 (1513), XXII: “De his quos a
secretis principes habent” (De’ secretari’ ch’e’ principi hanno appresso di loro), pag. 153.

2 FURIO CERIOL, Fadrique, El Concejo'y Consejeros del Principe, Editorial Tecnos, Coleccion Clasicos
del Pensamiento, Madrid, 1993 (1559), capitulo 1V: “De la eleccion del Consejero”, pags. 67-68.
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1- Presentacion

Tras el proceso constituyente abierto entre 1853 y 1860, las provincias otrora
pertenecieptes al Virreinato del Rio de la Plata se organizaron politicamente como Estado bajo
la forma republicana, presidencial y federal. Estos rasgos institucionales basicos han sido
mantenidos por el pais hasta cl presente, aun cuando cn estos casi ciento cincuenta afios la
Argentina ha atravesado por experiencias democraticas, oligarquicas. fraudulentas y autoritarias

de todo tipp.

Dentro del conjunto de las disposiciones constitucionales vernaculas, una de las mas

sobresaliej?tes ha sido el predominio de la figura presidencial, una impronta del pensamiento

alberdianq?. Esta superioridad del presidente consagrada en el texto constitucional ha sido
ratificada sy aun ampliada- en la préctica politica, hasta el punto de convertir al titular del poder

ejecutivo ¢n la “chiave di volta” del engranaje gubernamental argentino,

En efecto, el gobierno y la politica en nuestro pais sc han organizado -casi sin

excepciones- en torno a los sucesivos ocupantes del historico sillon de Rivadaviad. La
centralidad de! cargo, ya establecida durante la misma ctapa de la “Organizacion N-acionzll“.
. persistiria ‘como caracteristica distintiva en cl periodo politico sucesivo (¢l Hamado “Orden
Conservadpr”), transformandola en una pésada herencia institucional al momento de Ja

democratizacion y la participacion de las masas en la vida politica de Ia rep(lblicaS.

Sin embargo, no obstante la supremacia presidencial seiialada, un papel importante
también ha sido desempeflado por los funcionarios del poder ejecutivo inmediatamente
inferiores en la jerarquia politico-institucional de la republica: los “ministros secretarios”™, tal

como los denomina la constitucion nacional. Si bien el caracter unipersonal del ejecutivo, la

3 Véase en particular ALBERDI, Juan Bautista, Bases y puntos de partida para la organizacién politica de
la Republica Argentina, Editorial Plus Ultra, Coleccion Esquemas Politicos, Buenos Aires, 1981 (1852),
especialmente pérrafos 1, XII, XXII, XXV y XXXIV.

4 Para estos antecedentes, constltese las dos obras clasicas sobre la “organizacion nacional™ y la etapa
oligarquica en la Argentina, respectivamente OSZLAK, Oscar, La formacion del Estado argentino,
Universidad de Belgrano, Buenos Aires, 1980; y BOTANA, Natalio, El Orden Conservador, La politica
argentina entre 1880 v 1916, Sudamericana, Buenos Aires, 1977.

5 Carlos Nino ha bautizado a esta particularidad como “hiperpresidencialismo™, adjudicandole una
importancia decisiva para la explicacion de la inestabilidad democratica en el pais. Véase NINO, Carlos,
"El presidencialismo y la justificacion, estabilidad y eficiencia de la democracia”, en VV.AA.,
Presidencialismo y estabilidad democratica en la Argentina, CEl, Buenos Aires, 1991.




tendencia a |os liderazgos fuertes y la amplia libertad presidencial practicamente han cerrado la
posibilidad de gabinetes con centralidadicasi exclusiva en los procesos decisionales -como es la
regla en. los gobiernos parlamentarios-, la institucion ministerial vernacula no ha ocupado un

espacio menor en el ejercicio del poder politico.

Por el contrario, en nuestro caso el gabinete nacional desempefia tanto la principal
actividad institucionalmenic asignada, claborar y ¢jecutar politicas asistiendo al presidente en
la administracion general del pais, como otras més o menos formales dentro de la dinamica
propia de disefios presidenciales como el argentino, tales como constituir un espacio para la
conformacion de alianzas de gobierno y funcionar como espacio simbdlico para reflejar el

lanzamiento p el cambio de programas o medidas gubernamentales.

Desde Justo José de Urquiza a Carlos Menem los minisiros han cumplido distintas
funciones: “¢onsejero del principe”, hombre de confianza del presidente, técnico o especialista,
simple administrador de una dependencia piblica, o representante de un grupo de interés o de
presion. Y inientras una gran cantidad de ellos ha sido olvidada, otro nimero no menos
importante ha pasado a la historia por la resonancia -del éxito o del fracaso- de alguna politica
piblica o medida de gobierno que ha promovido o alentado, afcctando -para bien o para mal- a

- su jefe directo.

Asi, por ejemplo, la llamada “Campaiia del Desierto™ estd asociada directamente a la
ﬁguré del ministro de Guerra y Marina Julio A. Roca y no a la del entonces presidente Nicolas
Avelléneda; la ley 4031 sobre organizacion del ejéreito y servicio militar obligatorio ha sido
llamada “Ley Ricchieri” por el ministro de Guerra de Julio A. Roca, el coronel Pablo Ricchieri;
el “Plan Pinedo” recibe el nombre de su mentor, el ministro de Hacienda Federico Pinedo (h), y
pocos recuerdan que la propuesta fue presentada bajo la gestion de Ramén Castillo; mientras
que la iniciativa para controlar y fijar los precios de los medicamentos durante la presidencia de
lllia es conocida como “Ley Ofiativia” por su ministro de Asistencia Social y Salud Publica,

Arturo Ofiativia. -

Lo mismo puede decirse de la primera gran escalada inflacionaria en el pais, recordada
como “Rodrigazo”, por Celestino Rodrigo, ministro de Economia de Maria Estela “Isabel”
Martinez de Peron; o del fallido proyecto de reorganizacion sindical Hamado “Ley Mucci”, por
Antonio Mucci, primer ministro de Trabajo y Seguridad Social del presidente Radl Alfonsin.
Por titimo, los diez afios de los gobiernos de Carlos Menem seran rememorados por su giro en

materia de politica exterior, por su politica de privatizacion de empresas publicas y por sus
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planes de reforma de la administracion estatal, pero mucho maés todavia por el programa anti-

inflacionario disefiado por su ministro de Economia Domingo F. Cavallo.

Estos pocos ejemplos dejan al descubierto una particular situacion del entramado
institucional argentino: la centralidad del ejecutivo posibilita que importantes cuestiones de
gobierno queden en manos de hombres y mujeres cuya scleccidn y permanencia en el cargo
dependen exclusivamente del albedrio presidencial y no de la volicion popular. Y en contextos
socio-econdmicos dificiles, esta circunstancia frecuentemente genera en la opinion plblica
juicios criticos respecto a la lealtad de estos funcionarios hacia ¢l preisidente, a la efieacia con
que se desempeiian en sus puestos y al sentido de responsabilidad hagia la sociedad. Asi, para

definir el perfil colectivo o individual de los ministros es coman desde hace algin tiempo el uso

de términos gomo “entorno” o “tecndcrata” respectivamente.

En cpnsecuencia, el estudio dc la institucion ministcrial, de su organizacion y sus
funciones, de su evolucion en el tiempo y del perfil de sus ocupantes, constituye una cuestion
capital para entender el funcionamiento del gobierno en la Argentina y, al mismo tiempo, un
primer paso ineludibie para quienes se proponen adentrarse en el analisis de la administracion y

las politicas piblicas en el pais.

Para dar una idea de la importancia de esta materia, basta resefiar un par de datos sobre
el tamafio y el accionar del poder ejecutivo argerntino:
a) hacia 1999, correspondia al PEN ¢l 96,9% del gasto del Estado nacional (unos

37.600 millones de pesos) y que en este poder revistaba el 8§9.4% del personal del sector

publico del mismo nivel (unos 260.000 empleados)7.

b) entre 1983 y 1997, el 47% de la legislacion sancionada por el congreso nacional

correspondia a iniciativas giradas a este cuerpo por la presidencia de la repablicad.

6 La critica a los “entornos” presidenciales puede rastrearse hasta las mismas presidencias del “Orden
Conservador”. En la caida de dos presidentes, Hipolito Yrigoyen y Maria Estela “Isabel” Martinez de
Perén, la reprobacion hacia sus respectivos “entornos” fue una de las mas importantes herramientas
politicas empleadas por la oposicién civil y militar del momento. El calificativo de “tecnocrata™, en
cambio, se ha difundido a partir de los afios setenta y sc ha aplicado a ministros de diferente perfil y
extraccion politica, generalmente ocupantes de la cartera ccondmica.

7 Segun Mapa del Estado argentino. Poder Ejecutivo Nacional 1999, Conciencia-Fundacion Gobierno y
Sociedad-Grupo Sophia~-GADIS, Buenos Aires, 1999.

8 Segun datos elaborados tras la consuita a MOLINELLI, N. Guillermo, PALANZA, M. Valeria y SIN,
Gisela, Congreso, Presidencia y Justicia en Argentina, Temas Grupo Editorial, Buenos Aires, 1999.




Sin embargo, este tema ha sido frecuentemente desatendido por los distintos
especialistas del 4rea, sea desde una perspectiva juridico-administrativa, histérica o -
politolégica. Y, ‘por ello, y para decirlo en pocas palabras, ¢éste es ¢l tema de esta tesis. Con este
objetivo, seran preguntas dc cste trabajo: jqué lugar ocupa ¢l ministerio nacional cn nucstra
forma de gobierno?, jcudles han sido las transformacioncs organizativas y politicas de esta
institucién a lo largo del tiempo?, ;cudles habrian sido las causas de dichos cambios?, ;qué
relaciones podrian establecersc entre formas de organizacion ministerial y diferentes regimenes
politicos?, como habrian incidido distintos esquemas de funcionamiento del presidencialismo
argentino sobre el papel y la importancia de los asistentes inmediatos del jefe cjecutivo?, jcudl

ha'sido el perfil de los ministros?

En este sentido, esta tesis s¢ propone: a) resaltar la centralidad del poder ejecutivo en
las demdcracias contemporaneas; b) describir someramente los avances en el estudio de este
poder, seiialando los principales enfoques analiticos, sus logros, limitaciones y obras y autores
mds representativos; c) presentar una resefia conceptual historico-comparativa del poder
ejecutivo en cuanto a su forma de designacion y duracion del mandato, organizacion, estructura
y disefio, y atribuciones o funciones asignadas; d) detallar la evolucion de la presidencia
- argentina, especialmente en relacion con la organizacién ministerial; e) proponer una
conceptualizacion correspondiente al papel de los ministros cn nuestro pais bajo diferentes
disefios presidenciales y regimenes politicos; f) delinear una’scric de aspectos de la institucion
ministerial, sobre todo durante las gestiones de Raul Alfonsin (1983-1989) y Carlos Menem
(1989-1999); g) presentar un aporte critico a la bibliografia sobre el papel y el desempeiio de

los gabinetes en disefios presidenciales.

De esta forma, este trabajo pretende constituir un aporte en tanto que: a) contribuye a la
construccion de una metodologia alternativa que permita el andlisis "integrado" -politico e
institucional- del funcionamiento y la evolucion de la institucion ministerial en nuestro pais, b)
provee a la difusion e investigacion especializada en torno a la tematica institucional
frecuentemente soslayada en los estudios de administracién publica, ¢) permite la recopilacion
y sistematizacion de datos en torno a la evolucion organizativa-institucional del gabinete
presidencial nacional y de sus ocupantes, hoy disponible s6lo en forma fragmentada, d) provee
al debate contemboréneo en torno a la relacion entre instituciones de gobierno, disefio

institucional, régimen politico y clase politica.
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Asimismo, csta tesis proporciona pautas para una agenda de invcsﬁgacibn futura sobre
la cuestion, en.tanto sefiala como tareas pendientes: a) la descripeion y explicacion del proceso
de formacion, las condiciones para la estabilidad o el 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 presidentc, y las preferencias politicas y las
estrategias de !:os presidentes en el proceso de integracion de sus gabinétes; b) la descripcion y.
explicacion de Ia funcion de los gabinetes en disefios presidenciales en cuanto a la iniciativa en
el proceso de gobierno (generacion de politicas publicas) y la formulacign de politicas pablicas
(policy making), las relaciones entre ejecutivo y legislativo (proceso cie aprobacion de leyes,
interpelaciones parlamentarias, asistencia de los ministros a las comisié)nes parlamentarias), y
las relaciones ?ntre niveles superiores e inferiores de gobierno (nacic')njy provincias o estados

en las repﬂblic;as federales, por ejemplo).
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1.1 Plan de la obra

Esta tesis esta organizada en nueve secciones: esta presentacion (o primer capitulo),
cuatro capitulos tematicos, una conclusion, un listado de referencias bibliograficas y un

apéndice donde se detallan las fuentes de los datos utilizados.

El segundo capitulo propone una justificaciéon tematica mas general que la expuesta en
esta presentacion, una revision de los distintos enfoques sobre el ejecutivo y un fundamento de
la via de estudio elegida. Su inclusion se funda en razones cpistemoldgicas, metodoldgicas y

tematicas.

Hace aproximadamente unos treinta afios, el estudio de la politica, el gobierno y la
administragion publica atraves6 una etapa de importantes y profundos cambios de paradigma y
de renovagion temadtica, cuyas consecuencias todavia hoy'perdura_n. Como corolario de esas
transformaciones, entre otras secuelas y novedades que facilitaron la ampliacion de los
conocimientos disponibles en Ia disciplina -pero también una notoria fragmentacion de
enfoques y campos de estudio-, las instituciones politicas recibieron un revitalizado interés de

parte de los académicos e investigadores.

En efecto, hacia principios de la década de los *70 los modelos interpretativos de las
corrientes tedricas entonces predominantes -entre cllas el conductismo y las visiones marxistas
en sus variantes mas ortodoxas- ingresaban en una fase de agotamiento explicativo
pronunciado, mientras que nuevas interpretaciones se consolidaban, como -entre otras- la
perspectiva dfrigencial, el neomarxismo y el pluralismo?. Estas desafiantes tendencias, mas alla
de sus diferentes tradiciones de estudio, de sus encontradas orientaciones valorativas y de sus
distintos presupuestos tedricos e instrumentos de analisis e investigacion, compartian, sin

embargo, una inclinacién por profundizar (o “redescubrir™) el estudio del Estado, de la politica

y de las instituciones de gobiernolo.

9 Para una somera revisién de estas perspectivas de andlisis, véase ALFORD, Robert & FRIEDLAND,
Roger, Los_poderes de la teoria. Capitalismo, Estado v democracia, Manantial, Buenos Aires, 199].
(Edicion original: Powers of Theory. Capitalism, the State, and Democracy, Cambridge University Press,
Cambridge, 1985).

10 Precisamente, éste es el titulo de la “obra-manifiesto” que sefiala la introduccidn definitiva del enfoque
en el andlisis politologico. Nos referimos a MARCH, James & OLSEN, Johan, Rediscovering Institutions.
The Organizational Basis of Politics, The Free Press, New York, 1989. No menos sugestivo es el titulo
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Estos cambios en la disciplina no sélo operaron por causas endogenas; también
recibieron una fuerte influencia de los dos fendmenos socio-politicos mas relevantes del
periodo: la crisis del Estado de Bienestar keynesiano y la emergencia de la [lamada “tercera

ola” democratizadora.

- El agotamiento del Welfare Stare facilito la difusion dc interpretaciones neo-marxistas

de las formas de intervencion estatal, entre cuyos exponentes mas importantes y conocidos se

encontraban pensadores como James O’Connor y Claus Offe!l. Pero asimismo, los problemas
de las politicas asistenciales ¢ intervencionistas tambicn ofrccicron una excelente oportunidad

para el avance de corrientes neo-utilitaristas, de la mano de autores de reconocido enfoque

individualista como Mancur Olson, Anthony Downs y William Riker!Z2.

Por su parte, el resurgimiento de la democracia -primero en los paises de Europa
meridional y luego en América Latina- estimuld la investigacion sobre las causas de la
estabilidad de un régimen politico y de los cambios de uno de éstos a otro, expandiendo el foco

de interés mas alla de las democracias occidentales avanzadas.

del libro de EVANS, Peter; RUESCHEMLYER, Dictrich; & SKOCPOL, ‘theda (eds.), Bringing the State
Back In, Cambridge University Press, Cambridge, 1985.

1 véase O’CONNOR, James, The Fiscal Crisis of the State, St. Martin’s Press, Nueva York, 1973,
O’CONNOR, James, Accumulation Crisis, Blackwell Publishers, Nueva York, 1984; y OFFE, Claus,
Contradictions of the Welfare State, MIT Press, Cambridge, Massachusetts, 1984. Empero, como
antecedente de nuevos aportes en la tradicion marxista puede citarse las obras de MILIBAND, Ralph, The
State in Capitalist Society, Winfield and Nicholson, Londres, 1969, y de POULANTZAS, Nicos, Pouvoir
politique et classes sociales de I’état capitaliste, Maspero, Paris, 1968. Estas obras vieron la [uz,
precisamente, con la temprana aparicion de una serie de problemas asociados al deficiente desempefio del
gobierno en el procesamiento de las demandas ciudadanas, pero no ligada directamente con el
estancamiento del crecimiento econémico caracteristico de la segunda posguerra o el agravamiento de
otros indicadores como la inflacién y el desempleo. Sobre todo, se trataba de manifestaciones de
desencanto respecto de la democracia representativa y del Estado de Bienestar, de conflictos tales como
revueltas estudiantiles (como el “Mayo francés”), la aparicion de nuevos movimientos sociales
(ecologismo, pacifismo, feminismo), la emergencia de partidos de revuclta fiscal (Europa Occidental) o el
surgimiento del movimiento por los derechos civiles o las "rebeliones de contribuyentes” (Estados
Unidos).

12 OLSON, Mancur, La Légica de la Accién Colectiva, Bienes Publicos y la Teoria de Grupos, Limusa-
Noriega Editores, México DF, 1992 (versién original: The Logic of Collective Action. Public Goods and
The Theory of Groups, Harvard University Press, Cambridge, Massachusetts, 1969); OLSON, Mancur,
Rise and Decline of Nations: Economic Growth, Stagflation, and Social Rigidities, Yale University Press,
New Haven, Connecticut, 1982; DOWNS, Anthony, Teoria Econémica de la_Democracia, Aguilar,
Madrid, 1973 (versién original: An Economic Theory of Democracy, Harper & Row, Nueva York, 1957);
y RIKER, William, The Theory of Political Coalitions, Yale University Press, New Haven, 1962.
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En este contexto, emergieron y se consolidaron diversas tendencias analiticas, entre

ellas Ias que en forma somera y no obstante la diversidad de autores, métodos y corr ientes que

abarcan, pueden denominarse como “neo-institucionalismo”!3. Por su lado también surglo un

grupo importante de obras que genéricamente han recibido ¢l nombre de “estudios sobre Ia .

transicién” 14,

.' Tantp el “neo-institucionalismo” coho guia paradigmatica como los “estudios sobre la
trénsi‘cién”'e:n cuanto orientacion tematica, han tenido una gran influencia sobre el estudio q'ué )
estas péginas proponen realizar. De hecho, uno de los presupuestos centrales que asume esta’
- tesis’ es, para decirlo con pocas palabras que las dlSpOSIClOI‘lCS normativas y. las practlcas'
politicas: lmbrlcadas en ellas poseen una influencia notoria sobe el funcionamiento del goblerno
de -un’ _pais y, especialmente, sobre las caracteristicas sociopoliticas de qunenes o

obiernan/administran. Esta relacion "es - particularmente ivnteresante de observar en los_

13 Coro punto de partida de esta corriente, véase ¢l frecuentemente citado articulo de MARCH, James &
OLSEN, Johan, “El nuevo institucionalismo. factores organizativos de la vida politica”, Revista Zona -
Abierta 63/64, Madrid, 1993. (“The New Institutionalism: Organizational Factors in Political Llje ',
: .Amerlcan Political. Scnence Review, Vol. 78, N|0 3, 1984).

1,4 Entre las obras mdés difundidas pueden enumerarse, en orden cronolégico, MORLINO, Leonardo,
Coémo _cambian los regimenes politicos. Instrumentos de analisis, Centro de Estudios Constitucionales,
Madrid, 1985. (Versién-original: Come cambiano i regimi politici, Angeli, Milan, 1980); O'DONNELL,
g 'Guillenno; SCHMITTER, Philippe C. & WHITEHEAD, Laurence (eds.), Transiciones desde un gobiérno

ule.’ Prospects for, Democracy, Johns Hopkins University Press, Baltimore, 1986; DI PALMA, Giuseppe, * -

'HS

‘Craft' Democracies. An Essay on Democratic Transition, University of California Press, Berkeley,"
g 990; KARL, Terry Lynn, “Dilemmas of Democratization in Latin America”, Comparative Politics, vol.
: XXI11, 1, octubre de 1990; KARL, Terry Lynn & SCHMITTER, Philippe, “Modes of Transition in Latin -
America, Southern and Eastern Europe”, International Social Science Journal, 128, Nueva York, 1991;
‘MAINWARING, Scott; O’DONNELL, Guillermo & VALENZUELA, J. Samuel (eds.), Issues in
Democratic . Consolidation: The New: South American Democracies in Comparative Perspective, -
‘University of Notre Dame Press, South Bend, 1992; HUNTINGTON, Samuel P., La tercera ola. La
democratizacion a finales del siglo XX, Paidds, Buenos Aires, 1994. (Version original: The Third Wave: -
. Democratization in the Late Twentieth Century, University of Oklahoma Press, Norman, 1994); LINZ,
“Juan & STEPAN, Alfred, Problems of Democratic Transition and Consolidation: Southern Europe, South
America and Post-Communist Europe, The Johns Hopkins University Press, Baltimore y Londres, 1996.
Nétese que entre estos autores, dos se habian destacado en la década anterior por su interés en el estudio -
del Estado,.sea en su variante “burocratico- autontano (O’Donnell), sea en su papel como “mediador” de
~ intereses en arreglos neocorporativos (Schmitter). Vcasc O’DONNELL, Guillermo 1966-1973. El Estado
burocratico autoritario, Editorial de Belgrano, Bucnos Aires, 1982; SCHUMITTER, Phillipe, "Srill the
Century of Corporatism”, en Review of Politics 36, 1974, pags. 85-131; y SCHMITTER, Phillipe &
LEHMBRUCH, Gerhard (editores), Trends Toward Corporatist Intermediation, Sage, Beverly Hills,
1979. Entre las obras de produccion local, véase OSZLAK, Oscar y otros, *‘Proceso”, crisis y transicién
democratica, Biblioteca politica argentina Nos. 58 v:59, CEAL, 1984, Buenos Aires, dos volimenes;y
- NUN, José & PORTANTIERO, Juan Carlos (comps) Ensayos sobre la transicion democratica en la
) Argentm Puntosur, Buenos Aires, 1987. )

utoritario, Paidés, Buenos Aires, 1988, cuatro tomos. (Version original: Transitions from Authoritarian - © . -
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El tercer capitulo de la tesis constituye una introduccion general al estudio del poder

i ! .
ejecutivo a partir de cuatro ejes analiticos: a) origen, significado y evolucion del concepto, b)
forma de desjgnacion y duracion del mandato del ejecutivo en las democracias contemporaneas,

c) organizacign, estructura y disefio del poder ejecutivo, d) atribuciones o funciones asignadas.

En este apartado el enfoque ¢s predominantemente nco-institucional, la aproximacion al
objetd de estudio cs de tipo genética y dinamico-evolutiva, y ¢l desarrollo del anilisis cs
sistematico y comparativo. El esquema clasico que se adopta en estezcapitulo constituye, ante
todo, un homenaje a aquellos especialistas que “abrieron el camino” en este campo de analisis

(y atin lo sig(}en haciendo): Roy Macridis, Anthony King, Gianfranco Pasquino, Jean Blondel y

Sergio Fabbrini 15,

El cuarto capitulo, “Los consejeros de! principe”, procura brindar una descripcion de la
evolucion del poder ejecutivo argentino, concentrandose fundamentaimente en la institucion

ministerial.

Esta secciéon argumental se divide a su vez en dos partes. La primera propone una

bisqueda de los origenes del gabinete o ministerio cn las republicas presidenciales,

* deteniéndose en el caso de los Estados Unidos, paradigmatico tanto por las caracteristicas

genéticas como por la evolucion posterior de csta institucion. La segunda parte presenta un
somero detalle histérico de esta tema cn la Argentina, a través de una descripeion de la cuestion
en las distintas etapas politicas del pais, sefialando las principales diferencias y semejanzas

entre ellas. Por ende, la descripcion y la comparacion de este punto sera por grandes ciclos -

5 MACRIDIS, Roy C., voz “poder ejecutivo”, en SILLS, David L. (director), Enciclopedia Internacional
de las Ciencias Sociales, Aguilar, Madrid, 1976, volumen 8. Edicion original: International Encyclopedia
of the Social Sciences, Macmillan, Nueva York, 1968; KING, Anthony, "Executives”, en GREENSTEIN,
Fred 1. & POLSBY, Nelson W. (editores), Handbook of Political Science, volumen 5: "Governmental
Institutions and Processes”, Addison-Wesley Publishing Company, Reading, Massachussetts, 1975;
PASQUINO, Gianfranco, voz "ejecutivo”, en BOBBIO, Norberto & MATTEUCCI, Nicola (directores),
Diccionario_de Politica, Siglo XXI Editores, México D.F., 1987, quinta edicién; BLONDEL, Jean,
Comparative Government. An_Introduction, Philip Allan, Londres; 1990, capitulo 18: “The national
executive”’; BLONDEL, Jean, voces "ejecutivo dual” y "ejecutivos”, en BOGDANOR, Vernon (editor),
Enciclopedia de las_instituciones politicas, Alianza Fditorial. Madrid, 1991; BLONDEL, Jean,
“Executives”, en HAWKESWORTH, Mary & KOGAN, Maurice (editores), Encyclopedia of
Government and Politics, Routledge, Londres y Nueva York, 1992, volumen 1, pags. 267-279; y
FABBRINI, Sergio & VASALLO, Salvatore, Il governo. Gli esecutivi nelle democrazie contemporanee,
Laterza, Bari, 1999. En términos generales, este capitulo es una versién revisada, aumentada y puesta al
dia de una investigacién de larga data desarrollada en el seno del equipo de la materia “Instituciones
Politicas y Procesos Gubernamentales™ de la carrera de Ciencia Politica de la Universidad de Buenos
Aires, y publicada parcialmente como DE LUCA, Miguel, “Los ¢jecutivos”, en ORLANDI, Hipélito
{compilador), Las Instituciones Politicas de Gobierno, volumen 1, EUDEBA, Buenos Aires, 1998.
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institucionales, con especial atencion en aquellos de caricter constitucional, sean ellos de
origen ()]ig;’n'q;lico, fraudulento, proscriptivo o ('(‘I|I()L‘I'2‘I(Iﬁ'c0, De este modo, el capitulo se
concentra en Ias etapas conocidas como el “Orden Conservador™ (1880-1912), “la Republica
Liberal 0 Radi;galismo” (1916-1930), la “Década Infame” (1932-1943), “el Peronismo” (1943-
1955), el “Péndulo Civico-Militar” o el “Juego Imposible™ (1958-1966) y la “Nucva

Democracia Argentina” (1983-1999)10,

El capitulo quinto, “Presidentes y ministros en la nucva democracia argentina”, se
detiene en distintos aspectos de los gabinetes presidenciales en {a actual etapa politica del pais,
pero sin desci;_xidar las referencias al pasado historico, por lo que la division en ectapas
cronolégicas del capitulo anterior también esta presente en éste. Esta seccion combina en el
analisis los enquues socioldgico e institucional y se ocupa de aspectos tales como a) ministros,
gobierno y politica territorial, b) estabilidad y experiencia ministerial, ¢) el perfil ministerial,
carrera ministerial y el ministerio como trampolin hacia la presidencia, d) gobierno y grupos de

interés, y e) fugrzas armadas, presidentes y ministros.

Tanto ¢n el capitulo cuarto como en ¢l quinto las principales conclusiones sc fundan en

evidencia empirica obtenida a partir de un minucioso trabajo de investigacion para el cual se

recurrid a numerosas fuentes de datos!7. El principal resultado de esta tarea ha sido la
construccidén de una base unificada de datos sobre la totalidad de los ministros de la nacidn,
desde la presidencia de Justo Jos¢ de Urquiza hasta la scgunda de Carlos Menem inclusive,
considerando q cada persona (ministro o ministra) tantas veces como cargos han ocupado
(ministerio). Esta base de datos contiene ochocientas seis (806) unidades con informacion sobre
variables tales como lugar y afio de nacimiento, estudios cursados, profesion, experiencia
politica, experiencia en la gestion publica, pericia técnica, adscripciéon partidaria, edad al
asumir el cargo de ministro, fecha de asuncién como ministro, fecha de cese en el cargo

ministerial, duracion en la gestion ministerial, presidencia y cartera ministerial.

1.2 La investigacion

16 Las ideas centrales de este capitulo retoman la linea tematica propucsta en DE LUCA, Miguel, “Los
ministros en el presidencialismo argentino: ;"gabinete” o “entorno”?", ponencia presentada en el |
Congreso Nacional de Ciencia Politica de la Sociedad Argentina de Analisis Politico, SAAP, Huerta

Grande, Cordoba, noviembre de 1993,

17 Para las distintas fuentes de datos, consitltese el respectivo apéndice al final del trabajo.
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La mayor parte de esta investigacion se desarrolld en el seno de la materia
“Instituciones Politicas y Procesos Gubernamentales” de la carrera de Ciencia Politica de la
Facultad de Ciepcias Sociales de la Universidad de Buenos Aires, a cargo del profesor Hipélito

Orlandi entre 1993 y 1998.

Durante diversas fascs de la claboracion de este trabajo se consultaron las bibliotecas |
de las facultad%s de Ciencias Sociales y de Derccho de la Universidad de Buenos Aires, del
Instituto Nacional de la Administracion Piblica (INAP), del Honorable Congreso de la Nacion,
del Ministerio (ie Cultura y Educacion de la Nacion, Naqional, del lnstitpto Torcuato Di Tella,
del Instituto de fDesarrollo Economico y Social (IDES), del Centro Lincoln (servicio cultural de
los Estados Unidos), de la Fundacion Konrad Adenauer (sede Buenos Aires). del Istituto
Universitario l,ii‘uropeo (IUE), de la Facolta di Scienze Politiche “Cesare Alfieri” de la

Universita deglgf Studi di Firenze y de la Michigan State University (MSU).

Tambiép se buscaron informaciones y datos en los archivos de los diarios Clarin,

Ambito Financjero y Pagina 12, en el Archivo Histérico y Centro de Documentacion de la

Unidn Civica R’:adical, y en la Oficina de Informes Legislativos (Dcpartamento Editorial) del

Boletin Oficial de la Repablica Argentina.
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2- El poder ejecutivo: justificacion tematica y enfoques de analisis.
2.1 El encumbramiento del ejecutivo en las democracias contemporaneas.

Asi como los siglos XV1 'y XVI1I han sido los dominados por el absolutismo monarquico
y los siglos XVl y XIX han sido testigos del nacimiento y el apogeo de los parlamentos y las
asambleas populares electivas, ¢! XX cs la centuria del ocaso de los legislativos y, como

contrapartida, el de la emergencia del poder ejecutivo o del gobicerno ejecutivo.

En efecto, dejando de lado los regimenes totalitartos o autoritarios (donde ¢l legislativo
directamentg no existe o es una simple asamblea aclamatoria de fas decisiones del lider o de
elite gobernante), desde los afios treinta hasta el presente [as democracias occidentales han
experimentagdo una tendencia creciente a escala mundial: el papel cada vez mas protagdnico del
poder ejecufivo en los procesos de gobierno y en el discfio de politicas piblicas. Y este
fenémeno se; presenta tanto en las democracias estables y centenarias como en las que recién se

(re)instauran.

Este proceso de centralizacion del poder se ha adjudicado a lactores tan diferentes

. como la necesidad de tomar decisiones en poco tiempo -tanto por crisis militares como por

dificultades econdmicas-, la complejidad técnica de los problemas presentados, la exigencia de
mayor coordinacion gubernamental frente a los procesos de integracion supranacional (i.c.
Unién Europea, MERCOSUR, NAFTA) o los requerimientos de politicas de planificacion a
lérg_o plazo. Pero sean cuales fueren los motivos, lo cierto es que el reclamo a los gobernantes
de édopci(’)n_de medidas eficaces y de gran importancia, es resuelto cada vez mas seguido en
oficinas donde reina el secreto caracteristico de la burocracia antes que el debate propio del

recinto parlamentario.

Este cuadro se ha manifestado en los afios ochenta en las democracias occidentales -por
ejemplo- en liderazgos fuertes como los de Ronald Reagan, Margaret Thatcher, Felipe
Gonzalez, Heimut Kohl o Bettino Craxi, ha sido relevado en estudios politoldgicos de distinta

orientacion paradigmatica y ha sido asimilado también por la llamada ingenieria politica.

Para ilustrarlo con pocas palabras que remiten a su vez a obras clasicas, los Estados

Unidos de América han pasado del “Congressional Government” a “The Imperial




Presidency”, del “gobierno del congreso” a la “presidencia imperialf’l& Al mismo tiempo,
algunos autores han descripto el caso inglés desde de los afios sesenta ya no en términos de
cabinet system sino como un prime ministerial government!9. Por tltimo, en el terreno de la
ingenieria politica, la segunda posguerra se ha caracterizado por la difusion de dos modelos
aquctipicd§ que en su génesis tuvieron como objetivo inequivoco reforzar la autoridad

ejecutiva y promover la estabilidad gubernamental: la Quinta Repiblica francesa y la

kanzlerden{okratie germana20,

Por su parte, a diferencia de las naciones desarrolladas, en América Latina la
concentracion de las decisiones en el gobierno o el poder ejecutivo en estas ltimas décadas no

ha sido un fenémeno nuevo sino uno de larga data, manifestado de diversas formas.

Sobre esta particularidad en la region, puede mencionarse como antecedente més
remoto la burocraciavestatal fuertemente centralizada, propia de la conquista y colonizacion
espaﬁolazl, Mais cerca en el tiempo, la cleccidn de modelos constitucionales conservadores y
garantes de] orden por parte de los lideres criollos durante las guerras independentistas o, luego,

la centralidad asumida por el aparato estatal en la ctapa de la “organizacion y consolidacion

nacional”22. Y, desde la primera mitad del siglo XX y hasta fines de los afios scienta, la

18 Estas expresiones se refieren, claro esta, a los libros de WILSON, Woodrow, Congressional
Government. A Study in_ American Politics, Johns Hopkins University Press, Baltimore, 1956 (1885). y de
SCHLESINGER Jr., Arthur M., La Presidencia lmperial, Dopesa. Barcclona, 1974, Titulo original: The
Imperial Presidency, Houghton Mifflin Company, Boston, 1973.

19 vease MACKINTOSH, John P., The British Cabinet, Methuen, Londres, 1968, y CROSSMAN,
R.H.S., “Prime Ministerial Government”, en KING, Anthony (editor), The British Prime Minister,
Macmillan, Londres, 1985, 2da. edicion. También WELLER, Patrick, voces "gabinete/gobierno de
gabinete” y "primer ministro, gobierno de primer ministro”, en BOGDANOR, Vernon (editor),
Enciclopedia_de las instituciones politicas, Alianza Editorial, Madrid, 1991. Edicién original: The
Blackwell Encyclopaedia of Political Institutions, Basil Biackwell, Oxford, 1987.

20 gy semipresidencialismo galo ha sido considerado como alternativa en los procesos de redaccion o
reforma constitucional en América Latina y Europa del Este, el caso aleméan ha sido referente para la
constitucién espailola de 1978 y, finalmente, ambos disefios institucionales también han sido puestos en
discusion en las propuestas de reforma tras la crisis de la “Primera Republica” italiana.

21 VELIZ, Claudio, La tradicién centralista en América Latina, Ariel, Barcelona, 1984. Original: The
Centralist Tradition of Latin America, Princeton University Press, Princeton, 1980.

22 Ppara' la discusion sobre los modelos constitucionales y sus resultados durante el periodo
independentista, véase JAKSIC, Ivian & LEIRAS, Marcelo, “Life without the king. Centralists,
Federalists, and Constitutional Monarchists in the Making of the Spanish American Republics, 1806-
1830”, Working Paper 255, The Helen Kellogg Institute for International Studies, University of Notre
Dame, Indiana, mayo de 1998. Para la etapa de formacion de los estados latinoamericanos, véase
OSZLAK, Oscar, “The Historical Formation of the State in Latin America: Some Theoretical and




presencia de una “matriz Estado-céntrica” caracterizada por la instalacion en la region de un
capitalismo fardio organizado desde el Estado, la instauracion de regimenes politicos fundados
en una legitimidad sustantiva antes que procedural y, por lo tanto, fuertes o débiles segin sus
resultados, ij\estables, inclusivos y poco democraticos, la existencia -cuando lo hubo- de un
sistema parti;dario labil, la politizacién del aparato estatal y la estatizacion de la politica, y la
existencia d§ instituciones politicas ejecutivas vigorosas y, simétricamente, endebles organos

legislativos y de control republicano23.

Pero si bien la centralidad del poder ejecutivo no es desconocida en la politica en
América Latina, ésta si ha sido una particularidad poco esperada por los estudiosos y
observadores de las nuevas democracias de la region y, sobre todo, un rasgo que ha asumido un

cariz mucho mas traumdtico que en los paises centrales.

Tal yez por ello en tiempos recientes los analistas politicos han ensayado otras
explicacioneg para la presencia del fenomeno en este subcontinente; distintas tanto a las ya
enumeradas para las democracias occidentales desarrolladas como a la clasica -aunque muy
discutible- éel “tipico caudillismo vernaculo”, una tendencia explicativa, basada en

generalizaciones muy someras, muy comun en los estudios sobre el poder ejecutivo

. latinoamericano en los aiios cincuenta y sesenta?4. Nos referimos a argumentaciones basadas
en la emergencia de un nuevo tipo de democrécia, la “democracia delegativa”, caracterizada por
la omnipotencia presidencial, el frenesi decisional y la ausencia de controles republicanos, o
bien en las exigencias impuestas por las agudas crisis econdmicas, que obligan a decisiones

elaboradas por equipos técnicos al margen de la deliberacion y de las presiones sectoriales o

poh’ticaszS.

Methodological Guidelines for Its Study”, en Latin American Research Review, volumen 16, nro. 2,
1981. -

23 CAVAROQZZI, Marcelo, El capitalismo_politico tardio v su_crisis en América Latina, Homo Sapiens
Ediciones, Rosario, 1996.

24 Véase, por ejemplo, PIERSON, William W. & GIL, Federico G., Governments of Latin America,
McGraw Hill, Nueva York, 1957, capitulo 9: "The Executive”.

25 Para el concepto de “democracia delegativa”, veanse los trabajos de Guillermo O’DONNELL,
"Delegati\;e democracy?”, Working Paper Nro. 172, Kellog Institute, marzo de 1992, y "Acerca del
Estado, la democratizacion y algunos problemas conceptuales, Una perspectiva latinoamericana con
referencias a paises poscomunistas”, en Desarrollo Econémico. Revista de Ciencias Sociales, Nro. 130,
Vol. 33, IDES, Buenos Aires, 1993. Para el argumento de las crisis econdmicas y las respuestas
tecnocraticas mediante la instrumentacion de planes de choque, véase SOLA, Lourdes, “Heterodox Shock




2.2 El estadq de los estudios sobre el poder ejecutivo.
2.2.1 Aportes y debates.

A pesar de esta creciente centralidad de las instituciones ejecutivas y de su lugar critico
en el procesq de gobierno, el estudio de su génesis, evolucidn, organizacion, funcionamiento,
rendimiento Jecisional e integrantes no ha alcanzado un importante nivel de desarrollo similar a
la produccion relativa a los parlamentos y congresos. Al menos, ¢sta es la conclusion a la que

se arriba luego de repasar introducciones mas o menos generales a los conceptos de “ejecutivo”
t

y de “gobiernp” escritas en los ultimos treinta afios20.

Esta ¢arencia es dificil de explicar. En primer lugar, porque tras el ocaso definitivo de
la revolucion conductista, el agotamiento de otras perspectivas analiticas emergentes como

respuesta a ésta -como el neomarxismo-, y el afianzamiento cada vez mayor de enfoques

in Brazil: Técnicos, Politicians, and Democracy”, en Journal of Latin American Studies 23, 1991, pags.
163-195, y TORRE, Juan Carlos, "dmérica Latina. El gobierno de la democracia en tiempos dificiles”,
en Revista de Estudios Politicos (Nueva Epoca) Nro. 74, Madrid, octubre-diciembre, 1991. También
resulta de utilidad la lectura de ZERMENO, Sergio, "El regreso del lider: crisis, neoliberalismo y
* desorden”, en Revista Mexicana de Sociologia, Nro. 4, Afio LI, 1989, y de WEFFORT, Francisco,
"Nuevas democracias. ;Qué democracias?”, en Sociedad Nro. 2, Facultad de Ciencias Sociales,
Universidad de Buenos Aires, mayo de 1993.

26 para cl concepto de “ejecutivo” véasc MACRIDIS, Roy C.. voz. "poder ejecutivo”, en SILLS, David L.
(director), Enciclopedia Internacional de las Ciencias Sociales, Aguilar, Madrid, 1976, volumen 8.
Edicién original: International Encyclopedia of the Social Sciences, Macmillan, Nueva York, 1968;
KING, Anthony, "Executives"”, en GREENSTEIN, Fred 1. & POLSBY, Nelson W. (editores), Handbook
of Political Science, volumen 5: "Governmental Institutions and Processes”, Addison-Wesley Publishing
Company, Reading, Massachussetts, 1975; PASQUINO, Gianfranco, voz "ejecutivo”, en BOBBIO,
Norberto & MATTEUCCI, Nicola (directores), Diccionario_de Politica, Siglo XXI Editores, México
D.F., 1987, quinta edicion; BLONDEL, Jean, Comparative Government. An Introduction, Philip Allan,
Londres, 1990, capitulo 18: “The national executive’; BLONDEL, Jean, voces "ejecutivo dual" 'y
"ejecutivos", en BOGDANOR, Vernon (editor), Enciclopedia de_las_instituciones politicas, Alianza
Editorial, Madrid, 1991; BLONDEL, Jean, "“Executives”, en HAWKESWORTH, Mary & KOGAN,
Maurice (editores), Encyclopedia of Government and Politics, Routledge, Londres y Nueva York, 1992,
volumen I, pags. 267-279; y FABBRINI, Sergio & VASALLO, Salvatore, [l governo. Gli esecutivi nelle
democrazie contemporanee, Laterza, Bari, 1999. Para el concepto de “gobierno”, véase LEVI, Lucio, voz
“gobierno”, en BOBBIO, Norberto & MATTEUCCI, Nicola (dircctores), Diccionario de Politica, Siglo
XXI Editores, México D.IF., quinta cdicién. Version original: Dizionario di Politica, Unione tipografico-
editrice torinese (UTET), Turin, 1983 (primera edicion, 1976); COTTA, Maurizio, "Los gobiernos”, en
PASQUINO, Gianfranco (comp.), Manual de ciencia politica, Alianza Editorial, Madrid, 1988. Edicion
original: Manuale di scienza della politica, Il Mulino, Bologna, 1986; ROCKMAN, Bert A., voz
"gobierno”, en BOGDANOR, Vernon (editor), Enciclopedia de las instituciones politicas, Alianza
Editorial, Madrid, 1991. Edicién original: The Blackwell Encyclopaedia of Political Institutions, Basil
Blackwell, Oxford, 1987, y ORLANDI, Hipdlito & ZELAZNIK, Javier, “El gobierno”, en PINTO, Julio
(compilador), Introduccion a la_Ciencia Politica, EUDEBA, Buenos Aires, 1995, capitulo 5, primera
edicion.




econdémicos, a partir de los afios ochenta el estudio de la politica, el Estado y la admnistracion

piblica ha experimentado un cambio paradigmatico en donde sc ha impuesto la reconsideracién

del estudio de las instituciones, el asi llamado “neoinstitucionalismo™27. Y en scgundo lugar,
porque si bien »haslta la década del setenta los estudiosos se encontraban con un ndmero
insuficiente de casos como para encarar estudios empiricos sobre un solo pais o comparaciones
entre dos o mas naciones, a partir de entonces la cantidad dc ejecutivos gobernando en

regimenes democraticos ha aumentado considerablemente.

Y si a excepcion de los Estados Unidos y Gran Bretafia los analisis sobre las
instituciones ejecutivas en los paises centrales son escasos, en América Latina son casi

inexistentes.

Este cuadro resulta a primera vista paradéjico, dado que un nimero importante de obras
que han abierto el camino en el estudio del papel y la influencia de los disefios institucionales
sobre el desempgfio y la estabilidad de los regimenes democraticos ha centrado su interés en
esta regidn, revirtiendo el marcado caracter parroquialista de la literatura antertor a la segunda
posguerra. Y est__? impresion es confirmada cuando se revisa la profusa literatura dedicada a

distintos aspectos de la transicion democratica en América Latina. El panorama resulta mas

- nitido, en cambip, cuando se hurga en los alcances y limites de esta extensa bibliografia en

busca de alguna respuesta.

Entre los autores que consideran que -aunque las condiciones socioeconomicas
configuren un cuadro critico- distintos aspectos institucionales pueden tener una importancia
decisiva a la hora de mejorar las perspectivas de la estabilidad politica y de la gobernabilidad,

el mas reconocido y el que ha provocado maés discusiones es Juan Linz, con su dilema

“parlamentarismo o presidencialismo”28.

27 vease MARCH, James & OLSEN, Johan, “E} nuevo institucionalismo: factores organizativos de la
vida politica”, Revista Zona Abierta 63/64, Madrid, 1993. (“The New Institutionalism: Organizational
Factors in Political Life”, American Political Science Review, Vol. 78, Nro. 3, 1984), y MARCH, James
& OLSEN, Johan, Rediscovering Institutions. The Organizational Basis of Politics, The Free Press, New
York, 1989. También RIDLEY, F.F., "Political Institutions. The script not the play”, Political Studies,
Vol XXIII, Nros. 2y 3, 1975.

28 LINZ, Juan l., "Presidential or Parliamentary Democracy: Does It Make a Difference?", paper
presentado en el simposio “Political Parties and Democratic Transition in the Southern Cone", Woodrow
Wilson Center International Center for Scholars, Washington D.C., 1984. (Version castellana en
CONSEJO PARA LA CONSOLIDACION DE LA DEMOCRACIA, Presidencialismo vs.
Parlamentarismo: Materiales para el estudio de la Reforma Constitucional, EUDEBA, Buenos Aires,
1988. También, mas completa y actualizada como "Democracia: presidencialismo o parlamentarismo
cJhace alguna diferencia?”, en GODOY ARCAYA, Oscar (editor), Hacia una democracia moderna: la




La tesis basica de Linz sostiene que ¢l presidencialismo -cn su tipo ideal- resulta menos
eficiente que la formula parlamentaria de gobierno para la estabilidad y el desempeiio de los
regimenes democraticos. De esta forma, se adjudica al presidencialismo una serie de problemas
inherentes a su propia logica de funcionamiento: a) propension a conflictos entre legislativo y
ejecutivo como fruto de una “legitimidad dual" derivada de un presidente y una asamblea
electos popularmente, b) rigidez institucional para resolver crisis como consecuencia del
“mandato presidencial fijo”, ¢) politica del ganador anico (winner takes all politics) o de suma-
cero, y d) tend:gncia a la intolerancia y a la falta de moderacion como resultado del estilo

politico propio (el presidencialismo.

Esta contribucion obtuvo amplias repercusiones en los ambitos politicos y académicos.
En el campo pc%glitico, por ejemplo, se convirtid en un punto de referericia para las naciones
latinoamericana;‘ y las de Europa oriental que, tras la ola democratiza(jora de los ochenta y
noventa, debier@n discutir la restauracion, reforma o creacion de sus consltituciones y sus reglas

para la competencia por el poder. En los foros académicos, generd un amplio debate y el auge

de una renovada produccion intelectual sobre cuestiones institucionales29,

opcién parlamentaria, Ediciones Universidad Catdlica de Chile, Santiago de Chile, 1990. Version
definitiva en inglés en LINZ, Juan J. & VALENZUELA, Arturo (eds.), The Failure of Presidential
Democracy, The Johns Hopkins University Press, Baltimore y Londres, 1994.

29 Para el debate, véase GODOY ARCAYA, Oscar (editor), Hacia una democracia moderna: la opcién
parlamentaria, Ediciones Universidad Catolica de Chile, Santiago de Chile, 1990; GODOY ARCAYA,
Oscar (editor), Cambio de Régimen Politico, Ediciones Universidad Catélica de Chile, Santiago de Chile,
1992; NOHLEN, Dieter & FERNANDEZ BAEZA, Mario (eds.), Presidencialismo vs. Parlamentarismo.
América Latina, Nueva Sociedad, Caracas, 1991; NOHLEN, Dieter & FERNANDEZ BAEZA, Mario
(eds.), El presidencialismo renovado. Instituciones y cambio politico en América Latina, Nueva Sociedad,
Caracas, 1998; 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.Consejo para la Consolidacion de la Democracia 1986, 1987. Una breve lista de la
nueva literatura generada fundamentalmente a partir de este debate incluye, entre otros, a SHUGART,
Matthew S. & CAREY, John M., Presidents and Assemblies. Constitutional Design and Electoral
Dynamics, Cambridge University Press, Nueva York, 1992; MAINWARING, Scott & SHUGART,
Matthew (eds.), Presidentialism and Democracy in Latin America, Cambridge University Press, 1997;
JONES, Mark P., Electoral Laws and the Survival of Presidential Democracies, University of Notre Dame
Press, Notre Dame (Indiana), 1995; y TARAS, Ray (editor), Postcommunist presidents, Cambridge
University Press, Cambridge, 1997.




Esta derivacion alentd la investigacion sobre cuestiones propias de las tradicionales
poliarquias a las nuevas democracias y, al mismo ticmpo, ¢ estudio de un namero considerable
de democracias presidenciales bastante diferentes de los Estados Unidos30.

Asi, en los ochenta y noventa sc conocicron un nimero importante de analisis sobre
América Latina relativos a los disefios presidenciales, la reeleccion presidencial, la
organizaciéon y composicion del congreso, los procesos legislativos o las relaciones entre
ejecutivos y legislativos, los poderes de emergencia del presidente, el proceso de juicio politico

o impeachment, los procesos de reforma constitucional y sus consecuencias, y el poder

judicial31.

Sin embargo, en lo que respecta especificamente al estudio del gobierno o del poder
gjecutivo, las contribuciones tanto tedricas como empiricas fueron practicamente inexistentes,

por lo que el balance en esta area continud siendo tan lamentable como el que podia trazarse

veinte afios antes32. La Argentina no fue una excepcion a este cuadro. A mas de quince afios de

la reinaguracion democratica en el pais, los trabajos sobre el ¢jecutivo son poco mas de una

veintena y el nimero de especialistas sobrc este tema sc cuenta con los dedos de una mano33.

Otra muestra cuantitativa de esta carencia la proporciona la fucnte de datos comentada mas

"completa sobre las instituciones politicas argentinas hecha hasta el presente: las péaginas

30 Hasta mediados de los afios ochenta, solo Costa Rica y Venezuela podian ser considerados como
presidencialismos latinoamericanos “poliarquicos”.

31 Una lista basica e introductoria de libros y articulos sobre estas cucstiones en el area latinoamericana
incluye los trabajos de SERRAFERO, Mario D., Reeleccion y sucesion presidencial. Poder y continuidad.
Argentina, América Latina y EE.UU., Editorial de Belgrano, Buenos Aires, 1998; CLOSE, David (editor),
Legislatures and the New Democracies in Latin America, Lyenne Rienner, Boulder, Colorado, 1995;
MUSTAPIC, Ana M., “El papel del congreso en América Latina”, en Revista Contribuciones N° 4,
KAS-CIEDLA, Buenos Aires, 1997; SERRAFERO, Mario D., “E/ Impeachment en América Latina:
Argentina, Brasil y Venezuela”, en Revista de Estudios Politicos, Nro. 92, Madrid, 1996; y
GARGARELLA, Roberto, “Recientes reformas constitucionales en América Latina: una primera
aproximacién”, en Desarrollo Econémico. Revista de Ciencias Sociales, Vol. 36 N° 144, IDES, Buenos
Aires, enero-marzo de 1997.

32 Al res ecto, véase el critico panorama descripto por Waldino SUAREZ a mediados de los ochenta. '
] P p

SUAREZ, Waldino Cleto, "The Study of Latin American Political Executives: a Critical Assesment”,

paper presentado en el International Institute of Comparative Government, Lausanne, 4-6 de marzo de

1987.

33 Véase la resefia de Guillermo Molinelli a las obras de Mario Serrafero relativas a la reeleccion
presidencial y al vicepresidente argentino en MOLINELLI, N. Guillermo, “Fundando el drea de los
estudios presidenciales”, en Revista Argentina de Ciencia Politica, Nro. 3, Buenos Aires, diciembre de
1999, pags. 203-206. '




dedicadas a la presidencia son ciento dieciocho (118) contra cuatrocientos sesenta y seis (466)

sobre el congreso y ochenta y cuatro (84) sobre lajusticia34. Asimismo, los estudios realizados
se concentran casi en forma exclusiva sobre distintos aspectos de la presidencia, sin que se

registre cigrto interés por el gabinete de ministros.

Una parte considerable de este vacio puede adjudicarse a los propios limites de la

$
produccidn bibliografica inspirada en el debate “parlamentarismo o presidencialismo”35.

En efecto, en primer lugar la visién de-Linz sobre las instituciones de gobierno se
concentra gn exceso sobre los “resultados” o “rendimientos™ de cada modelo constitucional -
por ejemplo la estabilidad politica, la gobernabilidad, el estilo decisional- y no indaga en los
“procesos™ internos propios de cada uno de ellos. En consecuenicia, esta mirada sobre los
problemas institucionales deposita una confianza extrema en la inge;ﬁeria politica y en el papel
de politélogo como consultor politico. Tras casi dos décadas de estabilidad democratica en el
subcontin.e;nte latinoamericano, estas falencias se perciben de un mpdo notorio. A pesar de la
critica situacion econdmica, los presidencialismos latinoamericanos estan funcionando bastante
mejor que las previsiones de Linz y, ademds, ninguno dc cstos paises latinoamericanos ha
cambiado en direccion al parlamentarismo; por el contrario, las numerosas reformas

constitucionales reafirmaron los rasgos presidencialistas de su gobicrno.

En segundo término, la obra de Linz y los principales trabajos inspirados en ella se

basan en tipos ideales, en impresiones generales sin demasiado sustento empirico o en ejemplos
p P g jemp

pertenecientes a casos aislados o desligados del correspondiente contexto socio-historico. Esta

inconsistencia resulta evidente cuando, por ejemplo, Linz se ocupa del tema que nos interesa

34 Nos referimos a MOLINELLI, N. Guillermo; PALANZA, M. Valeria & SIN, Gisela, Congreso,
Presidencia y Justicia en Argentina, Temas Grupo Editorial, Buenos Aires, 1999. Como notable
complemento a este desbalance debe citarse el primer “mapa” del poder ejecutivo argentino, publicado en
el mismo aiio: Mapa del Estado argenting. Poder Ejecutivo Nacional 1999, Conciencia-Fundacion
Gobierno y Sociedad—Grupo Sophia-GADIS, Buenos Aires, 1999.

35 para criticas a la contribucién seminal de Linz, véase MAINWARING, Scott & SHUGART, Matthew
S., "Juan Linz, Presidentialism and Democracy: A Critical Appraisal”, en VALENZUELA, Arturo (ed.),
Politics, Society, and Democracy: Latin_American, Essays in_Honor of Juan Linz, Westview Press,
Boulder, 1994. (Version castellana, “Juan J. Linz: presidencialismo y democracia. Una revisién critica”,
en Desarrollo Econdmico. Revista de Ciencias Sociales, Vol. 34, Nro. 135, IDES, Buenos Aires, octubre-
diciembre de 1994); NOHLEN, Dieter & FERNANDEZ BAEZA, Mario (eds.), Presidencialismo_vs.
Parlamentarismo. América Latina, Nueva Sociedad, Caracas, 1991; y NOHLEN, Dieter & FERNANDEZ
BAEZA, Mario (eds.), El presidencialismo renovado. Instituciones y cambio politico en América Latina,
Nueva Sociedad, Caracas, 1998.




anil

investigar en esta tesis, aunque reconozca que “Much more research is needed concerning the

composition and stability of cabinels in presidential systems 36,

En efecto, Linz esboza una descripcion de los gabinetes latinoamericanos en donde: a) |
las coalicipnes de gobierno son poco probables dada la propia dinamica politica del
presidencialismo, o bien las coaliciones son consideradas como casos excepcionales o
marginales, ajenas al estilo de gobierno presidencial, b) los presidentes designan como
miembros de sus gabinetes a funcionarios de cscaso peso politico en vez de importantes lideres
partidarios, para evitar asi la presencia de controles internos a su propio poder (o, inclusive, la

emérgencia de posibles liderazgos que compitan con él), y ¢) los gabinetes presidenciales estan

compuestos por ministros con escasa experiencia politica y/o ad|11i11i§trativa37.

Esta descripcion ha sido directamente refutada por otros autores o, cuanto menos,

relativizada por un namero importante de casos.

Distintos estudios empiricos han demostrado que ¢l fenémeno de las coaliciones de

gobierno no es en absoluto ajeno a la practica dec las democracias presidenciales

latinoamericanas38. Por su parte, aunque los presidentes manticnen la practica de designar

como colaboradores a hombres de su confianza, el cargo de ministro nacional también ha sido

. en algunos casos una plataforma para postulantes a la jefatura del ejecutivo. En Argentina, el

caso paradigmético es el de Domingo Cavallo, en Brasil, el actual y reelecto presidente

Fernando H. Cardoso se desempeiid con anterioridad como ministro de ltamar Franco, y en

36 LINZ, Juan J., “The Perils of Presidentialism”, en Journal of Democracy, vol. 1, nro. 1, invierno de
1990.

37 vVéase al respecto los distintos capitulos y articulos de Linz citados en notas anteriores. Con el tercer
argumento desarrollado en este parrafo es notoria la coincidencia con SUAREZ, Waldino Cleto, "El
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.

38 vease DEHEZA, Grace Ivana, “Gobiernos de coalicion en el sistema presidencial: América del Sur”,
Tesis de Doctorado, Instituto Universitario Europeo, Florencia, febrero de 1997; DEHEZA, Grace Ivana,
"Gobiernos de coalicion en el sistema presidencial: América del Swr”, y THIBAUT, Bernhard, “E/
gobierno de la democracia presidencial: Argentina, Brasil, Chile y Uruguay en una perspectiva
comparada”, ambos en NOHLEN, Dieter & FERNANDEZ BAEZA, Mario (eds.), El presidencialismo
renovado. Instituciones y cambio politico_en América Latina, Nueva Sociedad, Caracas, 1998; y
AMORIM NETO, Octavio, “Of Presidents, Parties, and Ministers: Cabinet Formation and Legislative
Decision-Making Under Separation of Powers”, Tesis de Doctorado, University of California, San Diego,
1998.




Chile, el primer mandatario Ricardo Lagos fue ministro de los dos gobiernos anteriores de la
“Concertacién de Partidos por la Democracia”. Por Gltimo, la afirmacion de Linz sobre la
inexperiencié politica o administrativa de los miembros de los gabinetes presidenciales se basa
en impresiopes personales sobre casos aislados o en evidencia empirica anterior a los afios
ochenta, puesto que ain no existen trabajos que reafirmen esta conclusioén para los nuevos

regimenes democraticos instaurados con la “tercera ola democratizadora”.

Por ptro lado, una observacion similar pucde formularse respecto de un importante
numero de contribuciones politoldgicas interesadas en describir y explicar el nuevo fenémeno

de la “tercera ola democratizadora” que, a pesar de sus diferencias tedricas, metodologicas y de

universo de estudio, pueden denominarse genéricamente como “estudios sobre la transicion”39.

Uno de los aportes mas importantes de este grupo de estudios es la de presentar una
mirada alternativa a las perspectivas “estructuralistas” acerca del surgimiento y la estabilidad (o
ruptura y caida) de los regimenes democraticos, tan inﬂuycntés en las orientaciones
paradigmaticas de los ailos sesenta y setenta particularmente en los estudios sobre América
Latina, sea tanto en la concepcidn de la difundida tesis de Lipset sobre el nivel de desarrolio
econdmico y el grado de legitimidad del sistema politico como requisitos decisivos para la

estabilidad politica de los regimenes democraticos, como cn las conclusiones de cuiio marxista

a la Moore o al uso de los "tedricos de la dependencia”40,

39 para las referencias mas significativas pueden enumerarse, en orden cronolégico, MORLINO,
Leonardo, Como_c¢ambian los_regimenes politicos. Instrumentos de andlisis, Centro de Estudios
Constitucionales, Madrid, 1985. (Version original: Come cambiano_i regimi politici, Angeli, Milan,
1980); O’DONNELL, Guillermo; SCHMITTER, Philippe C. & WHITEHEAD, Laurence (eds.),
Transiciones desde un_gobierno autoritario, Paidés, Buenos Aires, 1988, cuatro tomos. (Version original:
Transitions from Authoritarian Rule. Prospects for Democracy, Johns Hopkins University Press,
Baltimore, 1986; HUNTINGTON, Samuel P., La tercera ola. l.a democratizacién a finales del siglo XX,
Paidés, Buenos Aires, 1994, (Version original: The Third Wave: Democratization in the Late Twentieth
Century, University of Oklahoma Press, Norman, 1994); LINZ, Juan & STEPAN, Alfred, Problems of
Democratic Transition and Consolidation: Southern Europe, South America and Post-Communist Europe,
The Johns Hopkins University Press, Baltimore y Londres, 1996. Entre las obras de produccién local,
véase OSZLAK, Oscar y otros, “Proceso”, crisis y transicién democratica, Biblioteca politica argentina
Nos. 58 y 59, CEAL, 1984, Buenos Aires, dos volimenes; y NUN, Jos¢ & PORTANTIERO, Juan Carlos
(comps.), Ensayos sobre la transicion democratica en la Argentina, Puntosur, Buenos Aires, 1987.

40 para la tesis de Seymour Lipset, véase LIPSET, Seymour Martin, “Some Social Requisites of
Democracy: Economic Development and Political Legitimacy”, en American Political Science Review,
Nro. 53, 1959, revisada en “Repensando los requisitos sociales de la democracia” en AGORA. Cuaderno
de Estudios Politicos, No. 5, invierno de 1996 (originalmente publicada en American Sociological
Review, vol. LIX, febrero de 1994). Las visiones marxistas en MOORE, Barrington Jr., Social Origins of
Dictatorship_and Democracy. Lord and Peasant in_the Making of the Modern World, Beacon Press,
Boston, 1966. Para la “teoria de la dependencia”, véase CARDOSO, Fernando Henrique & FALETTO,




En efecto, los “estudios sobre la transicion” centran su analisis en la posibilidad de
eleccion de los actores polit‘icos y en la naturaleza de los procesds politicos inmediatamente
previos y posteriores a la instauracion de un régimen democritico. De este modo, se presentan
en oposicion tanto a aquellos trabajos que enfatizan las correlaciones causales entre las
condiciones sogiales, econémicas y culturales y la estabilidad de los regimenes pluralistas -a los
que juzga como estaticos, deterministas y excesivamente optimistas (o pesimistas en la vision
dependentista)- como a los que consideran irrelevantes o epifenémicos a los diversos tipos de

instituciones de gobierno democritico.

Asi, log “estudios sobre la transicion” permiten una comprension mayor de los procesos
que llevan al pasaje de un régimen politico autoritario a uno plural, sobre todo en los paises

periféricos como los de América Latina.

Por otry parte, un nimero considerable de estos trabajos deja al descubierto la falta de
estudios sistem;éticos, y en cierta medida de comportamiento, sobre las implicancias para el
proceso politicp de diferentes instituciones de gobierno y subraya las notorias e inexploradas
relaciones entré regimenes e instituciones politicas. En efecto, los “transitologistas” intentan
mostrar la impértancia del marco institucional como estructura de oportunidades y de vinculos
dentro de los Guales operan los actores politicos implicados cn ¢l procesd gubcrnamental y,

asimismo, el cgracter crucial del gobierno como lugar privilegiado de ejercicio del poder y de

redefinicién de los equilibrios del sistema poll’tico4 E

En tercer lugar, los “estudios sobre la transicion” proporcionan (o enfatizan) una serie
de conceptos clave, tales como los de “estabilidad politica”, “régimen politico”, “democracia”,
“transicion democratica” (y sus fases liberalizacion, democratizacion, consolidacion y
persistencia) y quiebre (“breakdown™), entre otros. Asimismo, varias de las obras sobre la
transicion sefialan también la importancia de los “pactos” o “acuerdos” politicos, de las

“elecciones fundacionales” y del “factor tiempo” para la consolidacién de un régimen

Enzo, Depéndencia y desarrollo en América Latina, Siglo XXI editores, México, 1987 (1969); y
O’DONNELL, Guillermo, Modernizacién y autoritarismo, Paidos, Buenos Aires, 1972.

41 Esta vision ya estaba presente, por ejemplo, en el trabajo de Linz y Stepan sobre el quiebre y caida de
los regimenes democraticos. LINZ, Juan J. & STEPAN, Alfred, The Breakdown of Democratic Regimes,
The Johns Hopkins University Press, Baltimore, Baltimore y Londres, 1978. (Version castellana solo de la
primera parte, "Crisis, Breakdown, and Reequilibration", en LINZ, Juan J., La quiebra de las democracias,
Alianza Editorial, Madrid, 1987). El neologismo “transitologia” pertenece a una de las opiniones mas
autorizadas dentro de esta corriente, Philippe Schmitter.




democratico, todas cuestiones practicamente omitidas en los trabajos centrados en las
democracias occidentales desérrolladas. Las definiciones de estos conceptos constituyen
herramientas de andlisis fundamentales tanto en términos tedricos como de investigacion
comparada. Los esfuerzos de. los autores mds representativos de los “estudios sobre la
transicion” loggan la construccién de conceptos “capaces de viajar”, haciendo posible de este

modo la extension de los estudios sobre las tradicionales poliarquias a las nuevas democracias

latinoamericanas de la “tercera ola™42,

En esta direccion, uno de los ejemplos més representativos es la propia definicion de
democracia. Dentro de los “transitologistas™ existe un consenso generalizado, una convergencia

conceptual podria decirse, de definir a la democracia en términos minimos. es decir, segin los

clasicos parametros “elitistas” o “procedimentales”43.

Por (ltimo, los “estudios sobre la transicion” también resultan provechosos en tanto su
produccién es un importante contenedor de trabajos monograficos y comparativos sobre
América Latina, La bibliografia sobre la transicién proporciona una detallada reconstruccion de

ciertos procesos y un conjunto perspectivas de analisis interesantes.
]

Sin embargo, estos trabajos también posecn algunas limitaciones en cuanto a su utilidad

para la investigacion que se propone realizar a partir de este proyecto de tesis.

La mas difundida de sus obras -los cuatro volumenes “editados por O’Donnell,
Schmitter y Whitehead en 1986- y otras investigaciones inspiradas en ella proponen un
tratamiento exhaustivo de ciertos procesos de (re)democratizacion, presentando un completo -y
complejo- panorama de eventos coyunturales. Esta detallada reconstruccion de los hechos tiene

como ventaja la capacidad de explicar hasta las decisiones particulares de los actores (elites)

42 | a idea de “conceptos capaces de viajar” pertenece a Giovanni Sartori. Véase SARTORI, Giovanni,
“Concept Misformation in Comparative Politics ™, en American Political Science Review, Vol. 64, Nro.
4, diciembre de 1970.

43 Empero, debe sefialarse que los Gltimos aportes de Guillermo O’Donnell, uno de los autores mas
representativos dentro de este grupo de estudios, discuten si solo debe considerarse a la democracia desde
un punto de vista electoralista o, por el contrario, debe incorporarse un énfasis analitico mayor en el
control de los gobernantes por los gobernados mas alld de los mecanismos de competencia electoral. De
este autor, véase "Delegative democracy?", Working Paper Nro. 172, Kellog Institute, marzo de 1992;
"Acerca del Estado, la democratizacién y algunos problemas conceptuales. Una perspectiva
latinoamericana con referencias a paises poscomunistas”, en Desarrollo Econdmico. Revista de Ciencias
Sociales, Nro. 130, Vol. 33, IDES, Buenos Aires, 1993; y “Otra institucionalizacién”, en AGORA.
Cuaderno de Estudios Politicos, Nro. 5, GUEP, Buenos Aires, invierno de 1996.




mas relevantes.  Empero, esta caracteristica distintiva posce la desventaja de dificultar la
construccion de una teoria mas gencral que prescinda de las particularidades de cada caso y que
permita una comparaciéon entre unidades muy diferentes y, por cnde, a primera vista

complicada,

Por otra ‘parte, si bicn los “cstudios sobre la transicion™ abren ¢l camino para una
revalorizacion de las instituciones politicas de gobierno, éstas no constituyen el interés central
de su andlisis, el cual es, como se ha dicho, el proceso de (re)democratizaciéon enfocado desde
el comportamiento de las elites politicas. En pocas palabras, cstos estudios se concentran en

uno o variog “procesos” y no en una o varias “estructuras” politicas.

De hecho, lo que podria denominarse la “segunda gencracion” de contribuciones en
esta misma Jinea de investigacion en América Latina se concentra principalmente en “factores
externos” que condicionan a los nuevos regimenes plurales (las fuerzas armadas, el proceso

economico, ‘los grupos de interés, las actitudes de la clase politica) y no en el diseiio

institucional, sus diferentes alternativas, sus logicas internas y sus efe(;tos44.

4

44 vease, por ejemplo, NUN, Jos¢ & PORTANTIERQ, Juan Carlos (comps.), Ensayos sobre la transicion
democritica en la Argentina, Puntosur, Buenos Aires, 1987, y STEPAN, Alfred (editor), Democratizing
Brazil. Problems of Transition and Consolidation, Oxford University Press, Nueva York y Oxford, 1989.

-




2.2.2 Enfoques.

No obstante la limitada produccién bibliografica relativa al poder ejecutivo, los
estudios realizados sobre su origen, organizacion, funcionamiento, desempefio, procesos
internos y bcupantes, se destacan por su adscripcion a diferentes enfoques analiticos. Varios de
sus autores han reconocido esta particularidad y trazado un panorama orientador, no siempre
coincidentg. Por ejenﬁplo, en su obra sobre los lideres mundiales desde la segunda posguerra, -
Jean Blonz(ilel distingue cuatro tipos de estudios sobre los jefes del ejecutivo: “legalisticos™,
“conceptuales-abstractos”, “institucionales sobre un pais™ y “biogréﬂcos”45. Sobre la
presidencié norteamericana, Stephen Wayne destaca la presencia de cuatro enfoques: “legal”,
“instituciobal”, “politico”, y “psicolégico”46. Para la misma institucién, en cambio, Sergio

Fabbrini diferencia entre los enfoques “legal-constitucional”, “organizativo-gerencial”,

“psicologigo” y “neoinstitucional™#’. Por {ltimo, Nigel Bowles identifica cinco escuelas en el
estudio dela presidencia estadounidense: “historia constitutional™, “historia politica”, “historia
l”’ (33

institutional”, “analisis politico” y “psicolégica”48_

2

De: modo esquematico, aqui se propone una division de enfoques algo diferente a las

enumeradas que no incluye, empero, obras de tipo biografico ni trabajos encarados desde una .

45 BLONDEL, Jean, World 1 eaders. Heads of Government in the Postwar Period, Sage, Londres, 1980.
El autor cita como estudios ‘“conceptuales-abstractos” la obra de VERNEY (1959), y como’
investigaciones “institucionales sobre un pais” las de NEUSTADT (1976) y MACKINTOSH (1968). No
proporciona ejemplos de los estudios biogréficos.

46 WAYNE, Stephen, “Approaches”, en EDWARDS I, George C. & WAYNE, Stephen (editores),
Studying the Presidency, The University of Tennessee Press, Knoxville, 1983, pags. 17-50. Como obras
representativas de cada enfoque, Wayne menciona, entre otras, las de Edward CORWIN, Louis FISHER y
Richard PIOUS para el enfoque “legal”, Woodrow WILSON, Harold LASK! y Clinton ROSSITER para
el “institucional”, Richard NEUSTADT, Arthur SCHELSINGER Ir.. James MacGREGOR BURNS vy
Thomas E. CRONIN para el enfoque “politico” y las de Alexander GEORGE y Juliette GEORGE y James
BARBER para el “psicologico”.

47 FABBRINI, Sergio, 1l Principe democratico. La leadership nelle democrazie contemporanee, Laterza,
Bari, 1999, capitulo: “La presidenza e il presidente”, pags. 60-85. Las respectivas referencias son
Edward CORWIN y Clinton ROSSITER (“legal-constitucional”), Aaron WILDAVSKY (“organizativo-
gerencial”), James BARBER (“psicoldgico™) y es el propio autor quien plantea la necesidad de un
enfoque distinto al de todos los anteriores (“neoinstitucional™).

48 BOWLES, Nigel, “Studying the Presidency™, en Annual Review of Political Science, Volumen 2,
1999, pags. 1-23. La “historia constitucional” estd ejemplificada por la obra de Edward CORWIN, Louis
FISHER y Richard PIOUS, la “historia politica” por James MacGregor BURNS, la “historia institucional”
por Woodrow WILSON, J. TULIS y S. SKOWRONEK, el “analisis politico” por Richard NEUSTADT, y
la escuela “psicologica” por Alexander GEORGE vy Juliette GEORGE y James BARBER.




perspectiva juridica o formalista. Estos tipos de aportes no superan la mera descripcion de
hechos, situaciones, protagonistas o disposiciones normativas y, por lo tanto, carccen de

cualquier pretension explicativa. Sin embargo, algunos de ellos si constituyen importantes

fuentes para la investigacion, dada la informacion que suministran??. Tampoco se contempla el

enfoque psicoldgico, tan en boga en los aiios sctenta, pero hoy directamente sepultado por las

criticas tedrjcas y metodolégicas hacia sus principales presupuestos y pretensiones>V.

Asi, sobre el poder ejecutivo pueden distinguirse los enfoques: a) “socioldgico™, b)
“institucional”, y ¢) “liderista™. Ln cada uno de cllos |)u¢dc identificarse una serie de preguntas
fu.ndainenta!és, una cuestion de estudio precisa y un grupo de conceptos clave relativos a
aétores, estructuras y procesos politicos. También pueden sefialarse obras representativas para
cada abroxi[nacién analitica aunque, claro estd, un numero importante de trabajos sobre este
argumento han intentado recorrer una via ecléctica, adoptando herramientas conceptuales y
metodologicas propias de diferentes enfoques.

3

En ¢l enfoque “sociologico” la pregunta basica es “;quién gobierna?”, el objeto de
estudio es la elite politica gubernamental y los conceptos claves mas usuales son los de clite
politica, reqlutamiento, socializacion politica, criterios de scleccion ministerial (selection
© patterns of cabinet ministers), antecedentes socioecondmicos (social background) y carrera
politica (political career). La construccion de estos trabajos se basa en variables tales como
edad, sexo, lugar de origen/nacimicnto, nivel cducativo, formacion profesional, ocupacion,

adscripcion partidaria, vinculacion con organizaciones sociales o grupos de interés, y

experiencia politica, entre otras.

El interés de este enfoque por la elite politica no se relaciona directamente con el
pensamiento tedrico de Gaetano Mosca, Vilfredo Pareto y Robert Michels. El analisis de la

elite politica en la tradicién conductista estd mas vinculado con el estudio del desarrollo de las

49 Para trabajos de caricter biografico relativos a América Latina puede consultarse, por ejemplo, la
.Revista Nueva Sociedad N° 118, Caracas, marzo-abril de 1992, cuyo tema central, “Presidentes
latinoamericanos. Cargas y cargos”, contiene ensayos sobre Jaime Paz Zamora (Bolivia), Violeta Barrios
de Chamorro (Nicaragua), Fernando Collor de Mello (Brasil), Joaquin Balaguer (Republica Dominicana),
Carlos Salinas de Gortari (México), Alberto Fujimori (Perii) y Carlos Andrés Péréz (Venezuela). Como
muestra del enfoque juridico en estudios de casos latinoamericanos, véase VV.AA., Atribuciones del
Presidente argentino, Ediciones Depalma, Buenos Aires, 1986; y CARPIZO, Jorge, El presidencialismo
mexicano, Siglo XXI editores, México D.F., 1998, decimocuarta edicién (primera ediciéon 1978).

50 para quien quiera consultarlo, empero, se iecomienda la obra clasica de esta aproximacion analitica,
BARBER, James, The Presidential Character, Prentice Hall, Englewood Cliffs, Nueva Jersey, 1977.




carreras poljticas de los gobernantes qu‘é con las investigaciones de tipo comparativo -estatico o
dinamico- entre elites y masas. En otras palabras, mientras os “clitistas” pretenden explicar por
qué unos y no otros han sido elegidos o seleccionados para cargos gubernamentales, superando
ciertos obstjculos o barreras -fundamentalmente de naturaleza socioegonomica- que reducen en
forma notor:ja el grupo de personas con posibilidades de ocupar una oficina ejecutiva, el
enfoque “socioldgico” sobre cl cjecutivo intenta clucidar los canales de acceso a los mas altos

cargos gubernamentales y describir y comprender ¢l perfil sociopolitico de sus ocupantes.

Los gstudios encarados con la aplicacion de este enfoque han sido promovidos en las
altimas décadas principalmente por los integrantes de la comision de ?lxvesligaciéll sobre elites
politicas (research committee on political elites) de la IPSA (1;71erngtional Political Science
Association):‘liderados por Mattei Dogan y Dwaine Marvick y, por otré parte, por Jean Blondel.
Los avances mas relevantes han sido propuestos en estudios comparados, como los de los

citados Dogan y Marvick y el tercer volumen de la serie de estudios empiricos comparados

(cross-natioﬁal empirical studies) sobre ejecutivos dirigida por Blondel31. También pueden

sefialarse unos cuantos estudios de caso, tanto sobre regimenes democraticos como

autoritariosJ2.

En gencral, la gran mayoria de los trabajos adscriptos a este enfoque se dedican a la
elite politica parlamentaria antes que a los ocupantes de pl'ICS[OS ejecutivos nacionales. Este
sesgo analitico obedece a dos motivos. El primero es simplemente numérico: a excepeion de los
Estados Unidos, las naciones desarrolladas han adoptado formas parlamentarias de gobierno,
donde el gabinete es -en términos estrictos- una comision designada entre los propios miembros
del legislativo. El segundo es conceptual: los investigadores consideran a los miembros de las

legislaturas como mas abiertos a la diversidad de origenes y experiencias y por lo tanto, al

51 véase DOGAN, Mattei (editor), Pathways to Power: Selecting Rulers in Pluralist Democracies,
Westview Press, Boulder, 1989; DOGAN, Mattei, & MARVICK, Dwaine (eds.), Gateways to Power:
Leadership_Selection in Pluralist Democracies, Walter de Gruyster, Berlin y Nueva York, 1988; y
BLONDEL, Jean, Government Ministers in the Contemporary World, Sage, Londres, 1985.

52 Para regimenes democraticos, véase DOGAN, Mattei, "HHow to Become a Cabinet Minister in FFrance”,
en Comparative Politcs, volumen 12, Nro. |, octubre 1979, DOGAN, Mattei, "La sélection des ministres
en ltalie: dix régles non-écrites”, en International Political Science Review, volumen 2, numero 2, 1981,
pags. 189-209, y TOMITA, Nobuo; BAERWALD, Hans & NAKAMURA, Akira, “Prerequisites to
ministerial careers in Japan 1885-1980", en International Political Science Review, volumen 2, nimero
2, 1981, pags. 235-256. Para los casos autoritarios, LEWIS, Paul H., “The Spanish ministerial elite.
1938-69”, en Comparative Politics, 5 (1), 1972, pags. 564-578, y LEWIS, Paul H., “Salazar’s ministerial
elite. 1936-68", en Journal of Politics, 40 (3), 1978, pags. 622-647.




parlamento como un ambito institucional mas proclive a registrar cambios societales y

variaciones en el grado de representatividad de los politicos.

Sobre América Latina, los estudios tributarios de este enfoque han sido escasos tanto

para una como para otra institucion y limitados a unos pocos paises>3. Para la Argentina, las

referencias son dos obras fundadoras de la sociologia politica local las que, sin embargo, no han

encontrado seguidores en esta linea de anélisis>4,

Los principales problemas que presenta este tipo de estudio son tres: a) la tendencia a
sobrestimar el impacto de las estructuras politicas (régimen politico, ihstituci_ones de gobierno,
reglas electorales) sobre la composicion de la elite gobernante, b) la inclinacion a explicar el
comportamiento de esta elite a partir de su extraccion social, y ¢) el interés excesivo en
“quiénes gobiernan” en desmedro de la cuestion de “como gobiernan”. Los dos primeros
constituyen importantes -limitaciones para ¢l cstudio comparado de dos o mas paises o ¢l -
anélisis de un caso en distintos periodos historicos, mientras que el tercero es una barrera

significativa para ampliar los conocimientos sobre la tematica.

Por su lado, el enfoque institucional es heredero de la tradicion de las obras clasicas del
“liberalismo politico como De Fesprit des ois y The Federalist y,mds cerca en ¢l tiempo, de fos
padres fundadores del analisis institucional comparado (cross-institutional analysis): Karl

Loewenstein, Carl Friedrich y Herman Finer, entre otros. El objeto de estudio es el gobierno,

3 3

las preguntas fundamentales son “;cdmo se organiza el gobierno?”, “;como funciona el
gobierno?” y los conceptos clave son todos aquellos que definen el disefio institucional

(institutional design) o intervienen en el proceso de gobierno (governmental process).

33 para el ejecutivo mexicano, véase los estudios de Rogelio HERNANDEZ RODRIGUEZ, Formacién y
trayectoria de los secretarios de Estado en México, 1946-1982, FILACSO, México D.F.. 1985; "Los
hombres del presidente De la Madrid”, en Yoro luternacional N° 109, julio-septiembre de 1987; y
"Preparacion y movilidad de los funcionarios de la administracién piiblica mexicana”, en Estudios
Sociolégicos, Vol. XI N° 132, El Colegio de México, mayo-agosto de 1993, pags. 445 a 473; y la clasica
obra de SMITH, Peter H., Los laberintos del poder: el reclutamiento de las elites politicas en México,
1900-1971, El Colegio de México, México D.F., 1981. Para el caso chileno, véase REHREN, Alfredo,
"La organizacion de la presidencia y el proceso politico chifeno”, en Revista de Ciencia Politica Vol
XIX, Nro. 2, Instituto de Ciencia Politica, Pontificia Universidad Catélica de Chile, Santiago de Chile,
1998, pags. 89-124.

54 Nos referimos a DE IMAZ, José Luis, Los que mandan, E] Coloquio, Buenos Aires, 1977 (11 ma.
edicién), capitulos I y 11, y CANTON, Dario, El Parlamento argentino en épocas de cambio: 1890, 1916 y
1946, Editorial del Instituto, Buenos Aires, 1966. El estudio de De Imaz distingue origen, filiacion
partidaria, pertenencia a entidades sociales y canal de reclutamiento como ministro del ejecutivo nacional.
A partir de estas variables, el autor seiiala la existencia de distintos elencos ministeriales en un lapso de
veinticinco afios (1936-1961).




Dentro de este enfoque, las contribuciones tedricas y las investigaciones empiricas
sobre las institiciones. ejecutivas alcanzan un niimero importante (tanto estudios de caso como

trabajos de tipa comparativo), entre los cuales se destacan las obras individuales y colectivas

dirigidas por Jean Blondel y las de otros estudiosos europeos??. El universo bajo anélisis desde
esta aproximacipn es amplio e incluye las democracias continentales eurapeas, los gobiernos de

gabinete segin el “modelo Westminster”, los Estados Unidos, Japon e Israel. Una vez mas,

América Latina no se encuentra entre las areas de interés 0.

La pringipal limitacion que se le seilala a este enfoque es que el excesivo énfasis en las
variables institucionales restringe las posibilidades de explicar el cambio ain dentro del mismo

entramado politico.

Por dltimo, el enfoque “liderista™ no se concentra en “quién gobierna” o en “como se
organiza y funciona el gobierno”, sino en “como se lidera” o, mas directamente, en el liderazgo
(leadership). En otras palabras, el énfasis de esta aproximacion al fendmeno en estudio esta
dirigido hacia ¢l mismo ejercicio del liderazgo, dejando cn segundo plano las cualidades

sociopoliticas dg quicn lo posce o las reglas que enmarcan y limitan su accionar.

55 Véase BLONDEL, Jean, World Leaders. Heads of Government in thc Postwar Period, Sage, Londres,
1980; BLONDEL, Jean, Comparative Government. An_Introduction. Philip Allan, Londres, 1990,
especialmente capitulo 18: “The national executive”’; BLONDEL, Jean & MULLER-ROMMEL,
Ferdinand (eds.), Cabinets in Western Europe, Macmillan, Londres, 1988: BLONDEL, Jean & MULLER-
ROMMEL, Ferdinand (eds.), Governing_Together. The Extent and Limits of Joint Decision-Making in
Western European_Cabinets, Martin’s Press, Nueva York, 1993; FABBRINI, Sergio & VASALLO,
Salvatore, [l governo. Gli esecutivi nelle democrazie contemporance, Laterza, Bari, 1999; y JONES,
George William (editor), West European Prime Ministers, Frank Cass & Co. Ltd, Londres, 1991 (los
estudios incluidos en esta obra aparecieron publicados con anterioridad como un nimero tematico
especial, “West European Prime Ministers”, en West European Politics, Vol. 14, Nro. 2, 1991).

56 EI tnico trabajo comparativo sobre la region es el de SUAREZ. Waldino Cleto, "El gabinete en
América Latina: organizacion y cambio”, en Contribuciones, afio Il (5), nimero 1 (5), KAS-CIEDLA,
Buenos Aires, enero-marzo de 1985. Para el caso peruano desde esta aproximacion, véase
RONCAGLIOLO, Rafael, “El Primer Ministro en Perii: jinstitucion o retorica’?". en NOHLEN, Dieter &
FERNANDEZ BAEZA, Mario (comps.), Presidencialismo_vs. Parlamentarismo _en América Latina,
Nueva Sociedad, Caracas, 1988. Para algunos apuntes a partir de este enfoque sobre el caso argentino,
véase MOLINELLI, N. Guillermo; PALANZA, M. Valeria & SIN, Gisela, Congreso, Presidencia y

. Justicia en Argentina, Temas Grupo Editorial, Buenos Aires, 1999. Para un estudio especifico sobre la

organizacion de la presidencia, véase BONIFACIO, Alberto & SALA, Eduardo, “Disefio organizacional
de la presidencia en la Argentina 1943-1983", INAP, Buenos Aires, s/f.




De este modo, el enfoque encara el analisis de una variada lista de aspectos, tales como
los fundamentos o bases del liderazgo politico, la concepeion del mando por el lider, ¢l cstilo o

modalidad d¢l liderazgo y la organizacion de los adeptos y subordinados.

Los estudios sobre el liderazgo reconocen una inspiracion comdn en los tipos idealés de
dominacion z;]cuﬁados por Max Wcber o aun, si sc adopta un criterio inclusivo mas amplio, en 11
Principe de Niccold Machiavelli; pero a diferencia de los otros dos enfoques, no constituyen un

; i
grupo de traéajos mas o menos homogéneo, ni se caracicrizan por aportar importantes esfuerzos

de sistematizacion tedrica o de cstudios comparados.

Por ello, las obras mas representativas de este enfoque son de tipo conceptual-abstracto,

antes que explicativo-empirico”. Aunque el enfoque liderista puede presentarse también como
una via o recurso metodolégico elegido por algunos investigadores de un caso para sortear las

l”

‘limitaciones propias de los enfoques “socioldgico” e “institucional”. En efecto, es frecuente
notar su influencia en trabajos encarados desde otro enfoque, generalmente en aquellos

dedicados a los Estados Unidos, [a nacién mas propensa -como seiialaba Max Weber- a la

democracia cesaristico-plebiscitaria>8.

En el estudio que propone esta tesis, la eleccion de enfoque recae en el que se ha
denominado como “institucional”. Sin cmbargo, conscicnte de las lhimitaciones de éste, el
estudio también plantea aprovechar las herramientas mctodologicas y analiticas que

proporcionan los otros dos enfoques.

De este modo, la aproximacion al tema propuesto se concentra principalmente en los
arreglos institucionales, sus efectos y su rendimiento, pero no descuida el andlisis de las
implicancias para éstos del perfil socio-politico de los ocupantes de/de los cargo/s bajo estudio

y de las caracteristicas del liderazgo presidencial.

No existen antecedentes para el caso argentino de iniciativas de este tipo que abarquen

el periodo propuesto en esta tesis. Las investigaciones existentes adscriben a un solo enfoque,

57 Véase, por ejemplo, BURNS; James MacGregor, Leadership, Harper y Row, Nueva York, 1978; y
BLONDEL, Jean, Political Leadership. Towards a General Analysis, Sagc, Londres, 1987.

58 Por ello no es casual que los estudiosos europeos que abrevan en este enfoque tomen como un punto
de refrencia de sus obras a los Estados Unidos. Véase, por ejemplo, CAVALLI, Luciano, Governo del
leader e regime dei partiti, 11 Mulino, Bolonia, 1992. FABBRINI, Sergio, 1l Principe democratico. La
leadership nelle democrazie contemporanee, Laterza, Bari, 1999.




se limitan a periodos mas breves o encaran solo parcialmente el estudio de la institucion

ejecutiva59,; '

2.2.3. Excursus sobre la teoria de las coaliciones

Para concluir con este capitulo de justificacion tematica y revision metodoldgica, unos
parrafos adjcionales sobre la “teoria de las coaliciones™, propuesta por ciertos académicos para

analizar algunos aspectos de los ejecutivos contemporaneos.

La teoria de las coaliciones tiene como punto de referencia el trabajo seminal de

William Ri};eréo. Esta teoria registra una importante difusion y consolidaciéon en los altimos

afios, en consonancia con la creciente adopcion de enfoques econémicos y de la eleccion

racional (rational choice) para el estudio de la poh’tica6 I

Si bien la teoria de las coaliciones concentra su aplicacion en democracias
paclamentarias, la acumulacion de cvidencia empirica y la formalizacion de genceralizaciones

tedricas sobre los procesos de conformacion y mantenimicnto de coaliciones de gobierno puede

59 Como ejemplo de un estudio a partir de un soio enfoque, véase ¢l citado trabajo de José DIE IMAZ, ¢l
Unico encarado desde el enfoque sociologico con una perspectiva comparada de varios periodos
histéricos, pero ya lejano en el tiempo. Desde un enfoque también sociologico, pero sélo para los
regimenes autoritarios, véase ROMERQ, Raul José, Fuerzas Armadas. La alternativa de la derecha para el
acceso al poder (1930-1976), Editorial Nueva Mayoria, Buenos Aires, 2001 (lera. ediciéon 1998). Sélo
sobre el tltimo régimen militar, pero con pretensiones mas amplias que la investigacion anterior,
GARCIA DELGADO, Daniel & STILETANO, Marcelo, “La participacion de los militares en los nuevos
autoritarismos: la Argentina del "proceso” (1976-1983)", en QOpciones Nro. 14, CERC, Santiago de
Chile, mayo-agosto de 1988. Un trabajo que combina distintos enfoques y se detiene en un periodo
bastante prolongado, pero que sélo abarca una porcion muy reducida -aunque cada vez mas cstratégica-
de la institucién presidencial, es ¢l de BARRESI. Mariana, “Secretaivios de Prensa en los Estados Unidos
y en la Argentina”, en DE MASI, Oscar Andrés (compilador), Comunicacion gubernamental, Paidos,
Buenos Aires, 2001. '

60 RIKER, William, The Theory of Political Coalitions, Yale University Press, New Haven, 1962.

61 Entre las obras mas significativas de la teoria de las coaliciones puede citarse a DE SWAAN, Abram
Coalition Theories and Cabinet Formation. A study of formal theories of coalition formation applied to
nine european parliaments after [918, Elsevier Scientific Publishing Company, Amsterdam, 1973;
DODD, Lawrence C., Coalitions in Parliamentary Government, Princeton University Press, Princeton,
1976, LUEBBERT, Gregory, Comparative Democracy: Policy Making and Government Coalitions in
Europe and Israel, Columbia University Press, Nueva York, 1986; LAVER, Michael J. & SCHOFIELD,
Norman, Multiparty Government: The Politics of Coalition_in Europe, Oxford University Press , New
York, 1990; y LAVER, Michael & SHEPSLE, Kenneth A. (editores), Cabinet Ministers and Government
Formation in Parliamentary Democracies, Cambridge University Press, Cambridge, 1994,




ser aprovechado como base para la construccion de modelos similares relativos a democracias

. . . . . 9}
presidenciales, tal como lo remarcan contribuciones recientes©2.

Sin embargo, a pesar de lo sefialado, la teoria dc las coaliciones presenta dos
importantes limitaciones de diversa indole que justifican su exclusion como herramienta

metodoldgica y teodrica en esta tesis.

La primera es que la teoria de las coaliciones se concentra s6lo en un aspecto muy
limitado del poder ejecutivo o gobierno: su formacion. En efecto, los conceptos mismos de
coalicion (coalition), gobiernos mayoritarios o minoritarios (majority/minority governments),
principio de] tamaio (size principle), negociacion (bargaining), retribucion o compensacion
(pay-off) y cspacio politico (policy space) se vefieren exclusivamente a la construccion,
mantenimiento y caida de-los gabinetes de ministros, sin preocuparse por otros arreglos o
procesos ejgcutivos o gubernamentales, como si lo hacen los mencionados enfoques

49 &«

“sociologico?’, “institucional” y “liderista”.

LLa segunda es que la gran mayoria dc los trabajos adscriptos a la teoria de las
coaliciones haniﬁestan una notoria tendencia a soslayar significativos aspectos historicos,
’ institucional;:s o contextuales, considerando al jefe del ejecutivo (el primer ministro o cl
presidente ségtm el caso) en condiciones de absoluta libertad para formar su gobierno, lo cual

limita o empobrece la consistencia, el valor o los alcances de sus contribuctones.

62 véase DEHEZA, Grace lvana, “Gobiernos de coalicion en el sistema presidencial: América del Sur ",
Tesis de Doctorado, Instituto Universitario Europeo, Florencia, febrero de 1997; DEHEZA, Grace Ivana,
"Gobiernos de coalicion en el sistema presidencial: América del Sur”, en NOHLEN, Dieter &
FERNANDEZ BAEZA, Mario (eds.), El presidencialismo renovado. Instituciones y cambio politico en
América Latina, Nueva Sociedad, Caracas, 1998; y AMORIM NETO, Octavio, "Of Presidents, Parties,
and Ministers: Cabinet Formation and Legislative Decision-Making Under Separation of Powers ", Tesis
de Doctorado, University of California, San Diego, 1998.




3 El poder ejecutivo: una introduccion a su estudio
3.1- El Ejecutivo: origen, significado y evolucion de un concepto.

"Ejecutivo" o "poder ejecutivo", cuya etimologia se remonta al latin exsequi ("seguir
hasta el final", "consumar®”, "cumplir"), es uno de los términos mds familiares en el campo de la
teoria politica y constitucional moderna pero, al mismo tiempo, uno de los mas dificiles de
precisar. Ocurre que a diferencia de otros conceptos a él vinculados -como el de "poder
legislativo" o "poder judicial"-, una explicacion realista del papel y de los alcances del
ejecutivo no puede ser formulada a partir de una funcion especifica, unos procedimientos
caracteristicos o un método uniforme. Todo intento de definicion tropieza con un objeto
versatil, flexible y multifacético, mientras que la relacion entre las unidades de estudio
disponibles registra importantes brechas de continuidad ideal. ;Qué guardan en comim, por
ejemplo, las instituciones asentadas tradicionalmente en la White House, el Quirinale y 10
Downing Street? ;Hasta donde puede asignarsele un mismo rotulo a las atribuciones de los
mandatarios residentes en el Kremlin, la Casa Rosada y el Palais Elysée? ;Cémo explicar con
idénticos términos las responsabilidades -exclusivas o compartidas- de Guillermo 1 de

Hohenzollern y Otto von Bismarck, Paul von Hindenburg y Heinrich Bruning, Theodor Heuss y

_Konrad Adenauer, a lo largo de un siglo de la vida politica alemana?

Por ello, toda aproximacion analitica al poder ejecutivo requiere al menos de una somera
revision histdrica dé su origen y desarrollo conceptual, a partir de la cual resultan mas
comprensibles los problemas para su definicion y mas facil el abordaje de sus miltiples facetas

y funciones y de su significado en la actualidad.

Al respecto, cabe sefialar que la actual nocion de poder ejecutivo se asocia con las
concepciones generales del buen gobterno propias de la tradicion juridico-politica iniciada por
el movimiento liberal contra el absolutismo mondarquico, emergente en Europa occidental hacia

los siglos XVII y XVIII; pero también con la evolucion de los usos y costumbres relativas al

ejercicio del poder soberano en el Viejo Continente durante més de quinientos afios03.

63 Para una verdadera “genealogia” de la idea de ejecutivo que se remonta hasta una nocién de éste muy
diferente de la actual, véase GARCIA FERNANDEZ, Javier, El gobierno en accion. Elementos para una
configuracion juridica de la accién gubernamental, Cuadernos y debates N° 57, Boletin Oficial del Estado,
Centro de Estudios Constitucionales, Madrid, 1995.




En efecto, en los antecedentes de este concepto se combinan esfuerzos tedricos y
experiencias concretas, creaciones institucionales conscientes y practicas accidentales o sin
vinculo con reﬂe}xién alguna, el énfasis normativo y la solucion pragmatica o empirica. Y en
esta compleja amalgama resultan de mencion insoslayable tanto los aportes de John Locke, las

contribuciones del baron de Montesquieu y el juicio de los responsables de The Federalist,

como los respectjvos trasfondos socio-politicos sobre el que estos autores difunden sus ideas®4.

A grandes rasgos, puede decirse que ¢l poder ejecutivo sc mold;:a, entonces, a partir del
desenlace de las sucesivas luchas entre el parlamento y la Corona en Inglaterra, de la impronta
absolutista de Luis XIV y las contradicciones de Luis XV en Francia, y de la tradicion de
autogobierno (self-government) y las transformaciones durante cl proceso independentista en
las colonias inglesas en América del Norte; como asi también de los diversos intentos de

generalizacion tegrica resultantes de estos acontecimientos, presentes en los clasicos principios

del "gobierno limitado" y la "separacion de poderes”.

Estos pringipios, quizd mas promotores o justificativos que explicativos de la situacion
imperante en la época, se dirigian a un objetiva preciso: la conquista de ciertas garantias

acuiiadas en la simple expresion “gobicrno de las leyes” (o, mis cerca en el tiempo, "Estado de
13

derecho’). El primero suponia la supremacia de la norma -sicmpre de caracter general- por

encima de la voluntad de los hombres y, por ende, la sujecion de fa conducta de los micmbros

de una comunidad a lo prescrito lTormalmente. El scgundo sostenia que la preservacion de la
«

libertad individual sélo podia asegurarse mediante la limitacion normativa de la accion de la

autoridad y la di\}isiéll del poder entre distintos organos de gobierno, de modo de disipar las

posibilidades de abusos y alentar un control reciproco entre los gobernantes. Y ambos, en

consecuencia, reconocian a la funcion legislativa como la fundamental entre las atribuciones

conferidas a las instituciones de gobierno.

La separacidn de los poderes estatales no constituia una originalidad en la tradicion de la

teoria politica, puesto que tal arreglo ya habia sido instaurado y practicado en el pasado por

64 LOCKE, John, Segundo Tratado sobre el Gobierno Civil. Un ensayo acerca del verdadero origen,
alcance y fin del Gobierno Civil, Alianza Editorial, Madrid, 1990. Versidn original; The Second Treatise
of Civil Government. An Essay Concerning_the True Original, Extent and End of Civil Government,
1690; MONTESQUIEU, Del espiritu de las leyes, Ediciones Orbis-Hyspamérica, Buenos Aires, 1984,
dos tomos. Titulo original: De l'esprit des lois, 1748; y HAMILTON, Alexander; MADISON, Jjames &
JAY, John, El Federalista, Fondo de Cuitura Econémica, México D.F., 1987, cuarta reimpresion de la
primera impresidn en castellano. Edicién original: The Federalist; a Commentary on the Constitution of
the United States, 1780.




distintos pueblos y. tratado in extenso por fildsofos y pensadores desde la Antigiiedad. pero si

era nuevo el sentido por el cual se instituia tal fragmentacion.

Por ejenuglo, en The Second Treatise of Civil Government John Locke fundamenta la
subordinacion dg los hombres a un poder politico como anica manera de preservar los derechos
individuales. Sin embargo, segiin estc autor, esa aceptacion de un dominio debia darse dentro
de leyes estab‘lekcidas que, entre otros puntos, dividicsen ¢l poder para cvitar ¢l cjercicio
despotico o arbitrario del mismo. Locke distingue asi cuatro “poderes”, legislativo (al que
califica como “sypremo”, "sagrado”, "inalterable” ¢ "indelegable™). ¢jecutivo, federativo y de
prerrogativa, adj:‘ydicando el primero a la tradicional (ormula "King in /)ur/i(:nlnenl "y los otros
tres, de jerarquig; notoriamente subordinada, al monarca y su consejo. La concentracion de las
facultades de ”ei[ecucio’n de las leyes municipales de la comumidad” (poder cjecutivo) y de
"hacer la guerrc; y la paz, de establecer ligas y alianzas, y de realizar tratos con todas las

personas y comunidades fuera del Estado"” (poder federativo) en idénticas manos se justificaba,

empero, por razones practicas y de conveniencia p(lblica65.

'

No obstante, en el pensamicnto de Locke la tdea de “cjecucion” todavia permancee
asociada a la no:ci(’)n medieval de aplicacion de la ley por los tribunales, las instituciones de
“justicia o el supremo magistrado -cl Rey- antes que a la idca de un proceso de indole
administrativa. Este concepto se remonta a las mas reconocidas tradiciones feudales. las que
reconocian al principe soberano como el ultimo intérpretc del derecho. Asesorado por sus
consejeros, el monarca satisfacia los reclamos de justicia recordando, deduciendo o
complementando la ley, que no era otra cosa que los usos y costumbres de los antepasados
(common law). El cambio hacia una concepcion moderna recién se opera con el barén de
Montesquieu, a quien corresponde un particular analisis de la constitucion inglesa en De I'esprit

2

des lois, obra que se convertird en la version mas difundida del principio de "separacion de

* poderes 06

65 LOCKE, John, Segundo Tratado sobre ei Gobierno Civil, Un ensayo acerca del verdadero origen,
alcance y fin_del Gobierno Civil, Alianza Editorial, Madrid, 1990, especialmente capitulos 10 a 14,
Version original: The Second Treatise of Civil Government. An Essay_Concerning the True Original,
Extent and End of Civil Government, 1690. :

66 VIEL, Maurice, voz "separacion de poderes”, en BOGDANOR, Vernon (editor), Enciclopedia de las
instituciones politicas, Alianza Editorial, Madrid, 1991. Edicion original: The Blackwell Encyclopaedia of
Political Institutions, Basil Blackwell, Oxford, 1987); y FRIEDRICH, Carl, Teoria y realidad de la
organizacién constitucional democritica, Fondo de Cultura Economica, México D.F., 1946, capitulo X:
“La separacion de poderes".




Keims

En efecto, en este estudio Montesquieu renombra al poder ¢jecutivo concebido por Locke
con el titulo de "poder ejecutivo de los que dependen del derecho civil” o "poder judicial”
(mediante e'! cual se "castigu delitos o jl)zga las diferencias entre particulares™), (re)construye
un nuevo poder ejecutivo que comprende -en términos de locke- el poder federativo y la
prerrogativa, y plantea fa conocida division tripartita del poder. La titularidad de este cjecutivo
reformulado, que "dispone de lu guerra y la paz, envia o recibe embajadores, establece la
seguridad, greviene las invasiones”, es reconocida al monarca por ]as necesidades de accion
rapida inhe!}entes a tal poder y porque ¢stc es mejor administrado por una persona que por
varias. Asi@ismo, en-cste armazon institucional ¢f ¢jecutivo tambiéa participa en la legislacion
a través de au "facultad de impedir" (pouvoir d'empécher), sin que ésto altere la idea de que el
proceso pol:itico todo y su operacion practica estan atravesados pof el ‘principio de division,
puesto que "Todo estaria perdido si el mismo hombre, el mismo cuerpo de personas
principales, de los nobles o del pueblo, ejerciera los tres poderes: el de hacer las leves, el de

ejecutar las resoluciones publicas y el de juzgar los delitos o las diferencias entre

particulares 07,

Mientras que el rechazo de Locke a la monarquia absoluta reflejaba ¢l idcario whig
triunfante en la Gloriosa Revolucion de 1688, la descripeion de la "equilibrada” constitucion
inglesa en la obra de Montesquicu, particularmente de su esquema de cjercicio del poder
mediante la participacion de los distintos estamentos del reino, encontro en una Francia
padeciente de fa mala administracion de Luis X VI ¢l terreno fecundo para su imitacidn, por fin
concretada en su forma mas extremista tras la convocatoria a los Estados Generales y la

Revolucidn de 1789.

Estas mismas reflexioncs, recibidas con entusiasmo cn las colonias inglesas en el Nuevo
Continente puesto que reconocian cierta similitud con las instituciones de gobierno local,
merecieron una nueva y radical cxposicion cn suelo americano tras las restricciones imperiales
decretadas por Jorge 1l entre 1760 y 1770; los consecuentes movimientos revolucionarios
contra la metropoli, el fervor constitucional de los primeros aios de [a nacidn y el cjercicio de

un poder casi ilimitado por parte de las respectivas asambleas legislativas estaduales.

La nueva interpretacion alcanzd forma sistematica cn The Federalist, una obra colectiva

en donde se entremezclan en forma singular opuestos principios de organizacion politica. En

67 MONTESQUIEU, Del espiritu de las leyes, Ediciones Orbis-Hyspamérica, Buenos Aires, 1984
(1748), tomo 1, Libro XI, Capitulo VI: "De la constitucion de Inglaterra”. Titulo original: De_'esprit des
lois.




ella, la idea de poder ejecutivo se debate ehtre el rechazo al principio monarquico por sus
potenciales inclinaciones hacia el despotiso y la nccesidad de frenar los abusos de los
gobiernos asamblecarios; entre ¢l reclamo por un gobicrno mis luerte para repeler al ataque
extranjero y aplastar fas revueltas domésticas y la defensa de o autonomia de las ex-colonias
comprometidas ahora cn una "perpetua union". El resultado constituye la mas original

invencion de Ja teorfa politica moderna: la institucion presidencial©8,

Los convencionales rcunidos en Filadelfia en 1787 reproducen la concepeion del poder
ejecutivo de Montesquicu, pero vaciandola ¢n un molde republicano y, al mismo tiempo. le
otorgan una organizacion hasta entonces desconocida al cnumerar en forma metodica sus
atribucion‘e_,vs. La creacion acuiiada en el hislbrico Artieulo I, empero, se mantiene en uh status
relegado frente al parlamento: la mas estricta “separacion de poderes”, asegurada mediante un
complejo sistema de "frenos y contrapesos” ("checks dand balances"), reconoce explicitamente
la supremacia del poder legislativo, el cual es presentado en primer término en el nuevo

ordenamiento constitucional.

Mas alla de las innovaciones y las continuidades, la tradicion liberal se conserva intacta.
"La acumulacion de todos los poderes, legislativos, ejecutivos v judiciales, en las mismas

manos, sean éstas de uno, de pocos o de muchos, hereditarias, autonombradas o electivas,

puede decirse con exactitud que constituye la definicion misma de lu tirania"09.

En suma, los origencs del ¢jecutivo moderno coinciden con un movimiento politico en
donde convergen, por un lado, la afirmacion de la unidad del poder estatal bajo la condicién de
Estado-nacion 'y, por el otro, la consolidacion de una doctrina que pretende circunscribir el
poder pablico y dividir su ejercicio como ultimo resguardo de las libertades individuales. Y en
este proceso, nuevas instituciones como los parlamentos clectivos y los tribunales o cortes de

justicia se separan en forma definitiva de un poder hasta cnhtonces soberano, absoluto ¢ indiviso,

apropiadamente identificado con el biblico Leviatan.

68 vease HAMILTON, Alexander; MADISON, James & JAY, John, El Federalista, Fondo de Cultura
Econémica, México D.F., 1987, LXVII a LXXVII.

69 HAMILTON, Alexander; MADISON, James & JAY. John. [l Federalista, Fondo de Cultura
Econdmiica, México D.F., 1987, XLVII, pags. 204-205.



La génesis tedrico-conceptual del ejecutivo se funda cn cl intento de mutilaciéon, mas
normativo;que practico, del monstruo hobbesiano, en el enfatico desco racionalista de distinguir
con precision una serie de funciones y los respectivos drganos encargados de cumplirlas. Este
impetu es g:Xplfcito y tajante en cuanto a la naturaleza de los podcres y el correspondicnte papel
que se les _ésigna: la legislacion y los tribunales, depositarios de una {uncion li)rmal y universal,

se diferengian de la coaccion organizada o fuerza publica encargada de imponer ¢l orden,

respaldar la ley promulgada y las sentencias dictadas y asegurar la independencia exterior 0.

En lg practica, estas ideas avanzan en cuanto los parlamentos se afirman como creadores
de un nueélo derecho en reemplazo del consuetudinario o sc cstablecen como limite a la
capacidad de la corona de "hacer" las leyes a discrecion: a partir de entonces el soberano sera
despojado de sus facultades de ius dare (poder legislativo) y de ius decire (poder judicial). Asi,
con el tiempo, el ejecutivo se constituye como un poder residual, carente practicamente de
autonomia por su condicion de simple garante coactivo de la norma y de las sentencias, cuya
{inico resquiicio discrecional queda reservado para el ambiguo. cambiante y ahora minimizado
concepto de "prerrogativa regia". Precisamente, las siempre recordadas expresiones “the King
can do wropg"'y “the King can not act alone” simbolizan. ante todo, el desco de la minima

intervencion posible det monarca en las cuestiones de Listado.

Desde sus distintos lugares de origen, la doctrina se expande por todo ¢l terrtorio
americano y curopeo, adoptando en menor o mayor medida fos caracteres de los modelos
normativos matrices: la experiencia parlamentaria inglesa, la constitucion norteamericana y las

primeras cartas constitucionales francesas.

En Europa, tal proceso se desarrolla en el contexto de la mutacidn del absolutismo a la
monarquia constitucional y de ésta a la monarquia parlamentaria. durante una serie de cambios
que no se verificaron en todos lados en igual tiempo y forma. La constitucién espaiiola de 1812,
la carta belga de 1831, el Staruio Alberting de 1848 y la constitucion helvética de 1848 son
algunos cjemplos que revelan en qué medida las influencias foraneas se combinaron con las
particularidades de la politica doméstica. De todas formas, y mas alla de las diferencias. todos
estos ensayos coinciden en demostrar su antipatia por ¢l poder regio absoluto y la necesidad de

restringirlo para garantizar la llamada "libertad del puchlo”.

70 Para un tratamiento mas amplio de esta cuestion, puede consultarsc GARCIA DE ENTERRIA,
Eduardo, Revolucién Francesa y Administracion contemporanea, Taurus, Madrid, 1981, capitulos I, 11 y
nr. '




En América Latina, por su parte, la voluntad de sancionar una carta constitucional que
ordenara a-las nuevas naciones cimcrgentes sc¢ convirtia en la obsesion de los patriotas cuando

tras el fervar independentista sobrevinieron las rivalidades, los conflictos y la anarquia politica.

Sin embargo, Ta exttosa expansion de las concepeiones Hiberales acerca de a
organizacion del poder publico en ¢l siglo XIX, lcjos de ascgurar la inmutabilidad practica y
temporal dé sus postulados, puso al desnudo ciertos limites teéricos y facticos de las mismas.
En- efecto, a excepcion del mundo anglosajon donde ¢l antecedente es practicamente
desconocida, en el resto dc los paises la institucion a cargo del poder cjecutiva -en tcaria
minimo- heredd el cuerpo administrativo creado por lag respectivas monarquias centralizadoras
(fuhcionariog, burdcratas y fucrzas armadas regulares). Y cste aparato estatal, edificado por
afios bajo e| viejo dominio imperial o real, resultaba mas compatible con la idea de Estado
absoluto propia del Ancien Regime que con los atributos asignados a un Estado gendarme o
guardian acarde a la época decimondnica. Al encomendarse la responsabilidad de la burocracia
publica al ¢jecutivo, este poder abandona cn los hechos su condicion de subordinado a nivel

normativo para asumir un lugar central en la conduccion de ciertos asuntos de Estado. Al

“mismo tiempo, en tanto cabeza de la administracion. s¢ redefine su naturaleza juridica, ya que

amplia notoriamente ¢l campo de sus actividades, tas que seran de aqui en mas generales y

particulares, de hecho y de derecho, formales y materiales” !

Esta transformacion se consolidara con ¢l transcurso del tiempo, fundamentalmente a
partir de la afirmacion de la autoridad estatal a través de los principios de unidad de mando,
jerarquia y especializacién y de la notable expansion de la actividad administrativa frente a la
legislativa. De esta forma, a pesar de su relativo éxito en ¢l pasado. la nocion original resultara
cada vez mas inadecuada para describir -y alin mas para explicar- el conjunto de atribuciones
asignadas o desempeiiadas por las instituciones a cargo del "poder cjecutivo”. Y esta limitacion

resultara mas evidente tras los grandes cambios sociopoliticos de los siglos X1X y XX.

En primer lugar, por el derrumbamiento del mundo monz’xrquic'o y la disolucién de los
ordenamientos jerarquicos o estamentales, dos factores fundamentales que animaban la
construccién de Locke y Montesquieu. Desde la universalizacion del derecho de voto y el
acceso de las masas a la politica, la legitimidad democratica atraviesa a todas las estructuras de

gobierno y la regla de la mayoria opera como principio decisorio. Los distintos arreglos

71 GARCIA DE ENTERRIA, Eduardo, Revolucién Francesa y Administracion_contemporanea, Taurus,
Madrid, 1981, capitulos I, 1 y 1il.




ley 18416 de 1969 impuso a este ministerio la denominacion de “Defensa”, tal como se lo

conoce en la actualidad.

Por Gltimo, los datos sc¢ presentan solo a partir de 1916, por considerarse ¢sta la primera
etapa politico institucional del pafs en la que se cuenta con fuerzas armadas modernas y
profesionales y, por lo tanto, con una carrera militar diferenciada y una cierta autonomia
institucional. En cfecto, como gestion clave para fa modernizacton y prolesionatizacion de las
fuerzas armadas en la Argentina se distingue habitualmente a la del coronel Pablo Ricehieri,
ministro de Guerra de Julio Roca entre 1900 y 1904. A partir dc entonces, se desarrollan nuevos
métodos de entrenamiento, sc incorpora tecnologia moderna y ¢l criterio para cl ascenso en la
carrera cambia del favor politico a la antigiiedad, puesto que el control de las promociones pasa

de la presidencia a una junta compuesta por militares.

El cuadro 28 presenta un panorama sobre la participacion de los militares en gabinetes de
gobiernos de facto. Se advierten diferencias significativas entre el golpe del *43 y el llamado
Proceso de Reorganizacion Nacional por un lado, y ¢l resto de las intervenciones militares por
el otro. Parece existir una correspondencia importante entre una participacion mayor de las
fuerzas armadas cn cl régimen autoritario y una tendencia a designar como ministros a personal
de esta institucion. Tras el golpe de 1943, por ejemplo, por primera y tnica vez hombres

provenientes de las fuerzas armadas se desempefian como ministros en los despachos de

Hacienda y de Relaciones Exteriores204. Entre las cuatro carteras de gobierno basicas
(economia, defensa, relaciones exteriores, interior), estas dos podrian ser consideradas como
una “area reservada” para el desempeiio de civiles. Por su parte. entre los registros mas bajos de
participacion militar sobresale el gobierno de Ongania, quiza por las propias caracteristicas del

proyecto politico que pretendia encabezar este dictador.

Por su parte, el cuadro 29 proporciona informacion sobre la titularidad civil de los o del

ministerio encargado de la defensa del pais. En general, esta cartera ha sido historicamente
sensible al parecer de las fuerzas armadas y su participacion con un hombre perteneciente a sus

filas como titular de ella puede ser considerada como una importante prerrogativa de los

264 ge trata de los casos de los cancilleres Alberto Gilbert y Orlando Pcluffo (presidencias de Ramirez y
Farrell, respectivamente) y de los ministros de Hacienda Ceferino Alonso Irigoyen y Amaro Alvaro en el
gobierno de Farrell. Durante las presidencias de Lanusse y de Videla. también fueron cancilleres los
aviadores Carlos Washington Pastor y Eduardo Mac. Loughlin respectivamente. pero la cartera de
Economia siempre estuvo a cargo de un civil.




institucionales, pensados en el pasado para mantener el cquilibrio socio-politico entre la corona,
la nobleza y gl pueblo conservando las tradiciones y asegurando al mismo tiempo las bases de
un orden ecpndmico emergente, perduran ahora como simples restricciones o reglas de

procedimiento para el ejercicio del poder.

Segundo, porque la tajante distincion cntre las funciones legislativa y ejecutiva
pretendida por los modelos clasicos resultod en los hechos siempre dificil de practicar, pero fo es
mucho mas en las complejas y dindmicas sociedades de estos dias que en las tradicionales

comunidades de antafio.

En efecto, por un lado, el limite es borroso tanto cuando sc trata de precisar el organo
'encargado de:la funcién (parlamento o ejecutivo) como cl acto en si (ley o dcéreto). Fsta
afirmacion s¢ basa en que, a excepcion de los Estados Unidos y algunos otros
presidencialismos latinoamericanos, las asambleas representativas co.nl(;mporéneas se limitan a
aprobar automaticamente las iniciativas de ley propuestas por el ejecutivo. El legislativo acepta
la direccion del organo ejecutivo reteniendo -en las formas- sélo la facultad de control. Al
mismo tiempo, es mas comin la sancion de leyes formales que revelan un contenido material
particular o scgtorial (como, por cjemplo, las denominadas feggine en Halia o, cn (¢rminos mas
amplios, las pi_‘:‘éclicas de pork harrel en los Lstados Unidos). en cvidente desviacion respecto
del caracter dc universal que debiera cumplir toda norma surgida del parlamento. Asimismo, al
reconocerse la potestad reglamentaria del ejecutivo se abrié una pequeiia brecha para atentar
contra el monapolio legislativo del congreso, dando lugar a fenomenos cada vez mas frecuentes
como la aprobacion de "leyes-marco” (loi-cadre en Francia)y o la "delegacion legislativa

impropia”, que convierten a ciertos decretos en verdaderas regulaciones de alcance general.

Por el otro, la irrupcion de la politica partidaria en ¢l ocaso del siglo pasado ha
desdibujado los limites y equilibrios institucionales pretendidos  por los  armazones
constitucionales clasicos. La lérrea disciplina de las representaciones legislativas ha desplazado
inclusive la facultad de control -otrora en manos del parlamento- af interior de la organizacion

partidaria, dando lugar al denominado "gobierno de partido™ (party government)’2.

72 para una de las primeras observaciones sistematicas sobre la repercusion de la politica partidaria en el
esquema de la separacion de poderes, véase DUVERGER, Maurice, Les Partis Politiques, Librairie
Armand Colin, Paris, 1958. Version castellana: Los partidos politicos. Fondo de Cultura Econdmica,
Meéxico D.F., 1981. :

At



Tercero y ultimo, por la ampliacion progresiva de las atribuciones asignadas al Estado.
Las ideas liberales se gestaron entre la disolucion de dominios menores y poco estructurados
como principados y sefiorios y cf surgimicnto y decadencia de grandes formas de dominacion
estatal. Su concepeidn del Estado cra ante todo negativa, pucsto que suponia dreas o esferas de
fa vida social jnaccesibles al poder publico. Sin haber sido preparadas para ello, fas creaciones
institucionales del liberalismo decimondnico afrontaron el ascenso y la consolidacion del
Estado Benefagtor o de Bienestar (Welfare State), el pasaje de un ordenamiento juridico basado
en la espontaneidad racional y la autorregulacion socictal a otro caracterizado por la
planificacion y la intervencion estatal activa en sectores tales como la economia, la educacion,
la salud, la vivienda y el trabajo. Esta redefinicion del aparato estatal provoco el crecimiento de
un tipo de regulacién normativa mas proclive a ser claborado cn las oficinas y agencias
burocraticas qﬁe en las comisioncs o ¢l recinto parlamentario. Y esta verdadera inflacion

juridica contribpy6 a reforzar la autoridad de los organos piblicos de cardcter administrativo.,

En términos méas o menos similares a lo expuesto se expresan distintos autores que
examinan la vigencia de la doctrina de la “"separacion de poderes” en nuestros dias,
concluyendo en severos cuestionamientos hacia su permanencia o postulando lisa y llanamente
su superacion. Entre aquellos revisores de la clasica tcoria. tal vez la formulacién mas
interesante ¢ influyente sobre ¢l derecho y la ciencia politica contemporanca corresponde a
Karl Locwenstein, guien propone analizar la dinamica del poder en las actuales socicdades
pluralistas de masas a partir de una nueva fragmentacion tripartita -decision politica
fundamental, eje_bucién de fa decision y control politico- que rescata ef espiritu del pensamiento

liberal /3.

Visiones como ésta coinciden en sefialar que la tradicional division del poder entre
legislacion, ejecucion y jurisdiccion debe ser complementada o reelaborada a la luz de una
nueva y principal funcién: la "direccion pelitica™ o "gobicrno". Conocida también con otras
denominaciones (orientacion politica, political leadership, indirizzo politico, Richtlinien der
Politik), ésta consistiria en la fijacion y elaboracion de una politica o programa general segin

reclamos y prioridades y en la adopcién de tas medidas tendientes a plasmarla/o.

73 LOEWENSTEIN, Karl, Teoria de la Constitucién, Ariel, Barcelona. 1982, reimpresion de la segunda
edicion castellana de 1976, capitulo 11: "Sobre la anatomia del proceso gubernamental”. La obra ha sido
editada originalmente como Political Power and the Governmental Process, University of Chicago Press,
Chicago, 1957.




Asi, la.conducci(')n gubernamental comprenderia un complejo de actos y medidas
juridicas, adm.inist'rativas y politicas destinadas al logro de metas que abarca. entre ofros
procesos, la decision por los lideres, la claboracion (¢enica por los especialistas, ¢l debate y la
aprobacion legislativa con la intervencion de ministros, parlamentarios y asesores y la

ejecucion por los funcionarios y burdcratas.

Y mgs alla de su complejidad, sin embargo. bajo las condiciones actuales nadic podria
negar que esta tarea de impulsar la resolucion de los asuntos publicos a través de la maquinaria
estatal le ccrresponde a las instituciones cjecutivas. Precisamente, las expresiones "cjecutivo” y

"gobicrno™ resta tltima cn un sentido estricto- suclen emplearse hoy’en dia en forma mdistinta
para designar al organo o institucion encargada de decidir, dirigir, administrar y hacer cumplir

las leyes.

En conclusion, aquelio que en cstos tiempos Hamamos “poder ejecutivo” recibe su
nombre de yna funcién que, entre todas las que le corresponden juridicamente o desempeiia de
hecho, quizi sea la menos importante desde el punto de vista material y no formal sobre la

% . .
marcha del: engranaje institucional, aplicar y hacer cumplir fas leyes emanadas del brazo
legislativo. En suma, la ctigueta "cjecutivo™ se ajusta a fos origenes, pero ya no resulta atil para

informar acerca del actual significado de aquello a lo que sc aplica.

3.2- Forma de designacion y duracion del mandato del poder ¢jeeptivo en las democracias

contemporaneas.

" "Todas las formas de gobierno y todos los territorios en los que han sido dominados los
hombres han ejercido su autoridad por medio de una republica o de un principado”. La simple
y terminante distinciéon que Niccold Machiavelli acuiié mas de quinientos afios atras contintia

vigente, como principio orientador, para discernir las reglas y los procedimientos mediante los

cuales se accede al mando -y se permanece en él- en los Estados soberanos contemporéneos74.
Sin embargo, desde los escritos del florentino hasta nuestros dias, la sucesidn en el poder
practicamente ya no es un asunto que sc dirima por la ley hereditaria o por el empleo de la
violencia, sino que se resuelve por el veredicto popular expresado en elecciones; mientras que

la legitimidad de los lideres -como producto de un proceso de secularizacion creciente- se

74 Con estas >palabras comienza el capitulo I de Il Principe.



encuentra ya desprovista de componentes divinos o religiosos y también, en parte, de los

tradicionales.

Estas transformaciones han sido cl resultado dec un fargo y complejo proceso cvolutivo,
donde el desarrollo -0 la atrofia- de los métodos que conducen a la cima de las instituciones
politicas QiﬁClltivaS se ha cimentado sobre la acumulacion de numerasas experiencias historicas,
cada una dc las cuales ha influido de manera mis o menos decisiva sobre la configuracion que

éstos exhiben en el presente.

De esta forma, el mecanismo de designacion y la duracion del mandato del poder
ejecutivo en los actuales regimencs democratico-representativos. se encuentran intimamente
vinculadas con los dos principios de organizacién estatal heredados de las revoluciones
liberales b_gjrguesas de los siglos XVII y XVIII: la monarquia constitucional y la repiblica
moderna. Ii{,os cambios impulsados por estas revoluciones se aﬁrm.,aron a lo largo de las dos
centurias pibsteriores, con la ampliacién progresiv‘a del derecho de sufragio hasta su caracter
universal y la emergencia de la politica liderada por los partidos de masas. En cuanto al poder
ejecutivo, gsta consolidacion se observa particularmente en la definitiva division -ya sea formal

0 iriformal-? entre dos jefaturas, la de Estado y la de gobierno.

En I3s naciones en las que aln sobrevive el principio monarquico, la jefatura de Estado
constituye una dignidad de caracter hereditario y vitalicio basada. por lo tanto, en una
legitimidad de tipo tradicional. Como sciiala Paolo Biscaretti di Ryffia, la ascensién al trono
real se determina por una precedencia preestablecida e invariable fundada en una relacion de
parentésco, que opera automaticamente tras la muerte o abdicacion del rey y no da lugar a

periodos sin soberano (interregnos, del latin interregnum), tal como lo recuerdan los viejos

aforismos “the King never dies"y "le Roi est mort, vive le Roi!")75  En la politica de hoy, tales
caracteristicas de orden jerdrquico mantienen alin vivo cicrto reconocimiento, por lo que la
corona no es una mera reliquia historica. En efecto, la tradicion se sigue reflejando -aulnque con
distintas gradaciones- en la posicion del monarca respecto de fa burocracia estatal, en la cultura
politica de la nacion y en las actitudes de la poblacidn respecto del poder y la autoridad. Bajo
esta situacion se ubican actualmente, entre otros paises, ¢l Reino Unido. Norucga, Suecia,

Dinamarca, Bélgica, Luxemburgo, Holanda, lapon y Espaiia.

75 BISCARETTI DI RUFFIA, Paolo, Derecho Constitucional, Editorial Tecnos, Madrid, 1987, 3era.
edicion, pag. 439.




Por el contrario, en las replblicas el jefe de Estado es consagrado directamente por el
voto populal’\r cn comicios libres o designado en forma especial por un drgano ad fioe (integrado,
en general, por miembros comprometidos de antemano) o por ¢l parlamento, es decir por
cuerpos igualmente revestidos por una legitimidad democratica y atravesados por una voluntad
odelegac‘iégj expresa. Esta existencia de un jefe de Fstado de naturaleza clectiva, percibida hoy
en dia comp algo comun, no lo cra en absoluto en 1787, fecha en que asi lo decidicron por .
primera vez los constituyentes reunidos en Filadelfia. Hasta cse momento, el mundo moderno

no registraba ningtin antecedente semejante.

Asimjsmo, en el caso de las naciones organizadas bajo la forma republicana, quien
desempeiia la jefatura de Estado, el presidente, se encuentra limitado en su mandato por el

principio de periodicidad de funciones o, en otras palabras, por ¢l cardcter temporal del cargo.

En este aspecto, la Constitucion de los Estados Unidos primero y, mas tarde, los
fundamentos de la Revolucion Francesa, se convirtieron en sucesivas etapas historicas en la
guia orientadora de constituyentes y lidercs politicos de distintas latitudes que decidieron
abrazar la causa republicana al momento de (re)organizar-sus respectivas naciones. Asi, por
ejemplo, en“el siglo XIX cl "modelo de Filadelfia" inspiro a los pucblos americanos sometidos
al dominio ¢spaiiol, los cuales adoptaron -sin excepcion- casi idénticas disposiciones relativas a
una jefaturp de Estado clecta por cl pueblo, fija o casi wamovible durantc un plazo

preestablecido, y renovable en forma periddica.

La adhesi()n. a estas ideas, sin embargo, encontrd en el Decimonono una serie de
resistencias dificiles de salvar. En Francia, por ejemplo, la experiencia de Napoleon Il
sembraria la desconfianza hacia un presidente con ribetes plebiscitarios por mas de un siglo. En
verdad, una auténtica eleccion popular del presidente sélo se registrd en los Estados Unidos tras
el advenimiento de la denominada "era jacksoniana". En América Latina, al igual que en el pais
del norte durante la etapa de la politica de notables, la competencia por el poder asumio6 formas
oligarquicas o restrictivas las que, a diferencia de aquél, sc prolongaron por una considerable

extension de tiempo.

Por otra parte, la expansion geografica de la organizacién de nuevos estados sobre la
base de los valores republicanos se detuvo complctamente hacia mediados del siglo X1X.
Fortalecida en-el escenario europeo, la restauracion mondrquica se impuso con vigor y las

practicas republicanas -ejercidas en una amplia gama de natices- s¢ limitaron entonces casi

exclusivamente a las naciones soberanas del Nuevo Continente (con la notable excepcién de



Brasil, que historicamente nacié como imperio, en forma tardia adopto la republica y recién
zanjo la cuesiti(')n en nuestros noventa mediante una consulta civica).

La consagracion popular de la cabeza del Estado recién cobrard nuevos brios con el
advenimientg del siglo XX. Pcro cn cste caso cl arrcglo estard vinculado no sélo con la
adhesion a principios republicanos sino que, de acucrdo al periodo historico de que sc trate, se
combinara cén otros significados tales como la reafirmacién de una \joluntad independentista,
el quiebre definitivo con un "viejo orden” (basado, segin ¢l caso, en fundamentos jerarquicos,
autoritarios g hegemonicos a nivel ctno-cultural), la (re)construceion de una legitimidad

democratica ¢ la encarnacion institucional de una identidad nacional.

En Eugopa, el reflujo abarca desde las jovenes republicas emergentes tras el descalabro
de vastos do;,minios imperiales hacia el fin de la primera gucrra mundial (Finlandia (1919),
Alemania‘ d(z Weimar (1919) y Austria (1920/29)), hasta la miriada de nacionalidades
florecientes 1‘_"uego de la caida del Muro de Berlin (1989). En todos los casos, el debate acerca
del procedi_nzg‘iento para fa designacion del jefe de Estado reavivo idénticas disputas entre
monérquicos.y republicanos (o entre conservadores y progresistas), arribAndose generalmente a

soluciones de compromiso en las respectivas convenciones constituyentes.

En Finlandia, la constitucion establecié que la proclamacion del presidente recaeria en
trescientos grandes electores escogidos por sufragio popular. Il mccanismo contemplaba tres
votacioneé: en las dos primeras se exigia una mayoria absoluta y sc¢ ppsibilitaban candidaturas
libres, y en la tercera éstas se restringian a los dos mas votados en las anteriores. Durante
mucho tiempo, el experimento finés constituyé un caso Gnico entre las elecciones de segundo -
grado celebradas tras el surgimiento y la consolidacion de la democracia de partidos. ya que los
electores se manejaban con gran autonomia para designar al jefe de Estado. exhibiendo una
notable ausencia de compromisos politico-ideologicos. Sin embargo. desde la Gltima década. la
eleccion ha experimentado algunos cambios: aliora sc vota tanto por candidatos como por

electores y el colegio sélo se retne si ninguno de aquéllos obtiene una mayoria absoluta de

sufragios.

En su momento, las repiblicas weimariana y austriaca rcsolvieron la cuestion de la
eleccion presidencial inclinandose igualmente con acentuada tendencia hacia una mas efectiva
participacion ciudadana. Redactadas bajo la influencia de juristas y tedricos politicos como
Hans Kelsen, Hugo Preuss y Max Weber, las constituciones de ambos paises establecieron un

sisterna de eleccidon directa por mas de la mitad de los votos populares, previendo una eventual
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segunda vuelta ante la ausencia de este requisito en la primera. Las convulsiones politicas en la
entreguerra, la anexion del Estado por los nazis en 1938 y la ocupacion del pais por las fuerzas
aliadas hasta 1955, postergaron en Austria la practica de cstos arreglos por tres décadas pero,
desde entonces, las disposiciones constitucionales se han cumplido rigurosamente. Por el

contrario, el derrumbe de Weimar limité en Alemania la experiencia de un presidente electo por

el pueblo a un gnico caso, el de Paul von Hindenburg76 :

Como ya se ha sefialado, en el Viejo Continente la investidura popular del jefe de Estado
también constifuyé una salida para naciones emergentes tras un proceso independentista -
revolucionario o pactado- contra una potencia mondrquica. Este procedimicnto coadyuvaba a
reforzar la legifgimidad de las instituciones politicas recién instauradas,:ya que al tiempo que
cortaba de rai;%; las fuentes del poder propias del antiguo dominio real, establecia cierta
continuidad sinéb()lica entre ambas soberanias. Tal cs ¢l caso., por cjemplo, de Irlanda (1937) y

de Islandia (1944).

Una compinacion -en dosis variables- de los procesos cnumerados respecto de la figura
presidencial, suAsigniﬁcado y st forma de nombramicnto, parcce estar desarrollandose tanto en
los paisesi'curog)cos antafio pertenceientes al mundo comunista, como ¢n los nuevos Lstados
emergentes tras. conflictos etno-culturales de larga data. En efecto, la mayoria de las naciones
que alguna vez formaron parte de la Union Sovictica o de la Federagion de Yugoslavia se
decidieron por [a eleccién directa del primer mandatario, fo mismo que Polonia, Rumania y

Bulgaria entre las de Europa oriental.

Entre los casos de designacion de la cabeza del Estado por voluntad popular, una
atencion especial merece la Quinta Republica francesa, tanto por las particularidades histéricas
que la llevaron a adoptar tal procedimiento, como por su cardcter paradigmatico en el campo de

la ciencia politica y el derecho constitucional comparado.

E!l ejemplo francés se distingue del resto de las experiencias europeas por la incidencia
decisiva de las cuestiones domésticas en la determinacion del armazén constitucional. tanto de
aquellas arrastradas por el peso de la tradicion como por las derivadas de problemas de estricto
caracter coyuntural. En efecto, cl procedimiento para fa consagracidon del presidente galo -

esbozado en 1958 y remarcado por fin en 1962- combina en forma excepcional tendencias

76 | primer jefe de Estado de Weimar, Friedrich Ebert accedio al cargo en 1919 no por eleccion popular,
sino por designacion de la Asamblea Constituyente. ‘
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histéricamente antagénicas (monarquia vs. reptblica, autoritarismo vs. democracia, regimenes

‘de asamblea vs. monacracias), el intento por reforzar las instituciones cjecutivas cronicamente

inestables de !a Tercera y Cuarta republicas, y el pensamiento y la voluntad de un hombre
considerado pcér muchos como providencial: Charles De Gaulle. Asi, en 1958 la tarea de elegir
presidente se lg asigno a un colegio de unos ochenta mil miembros, integrado por senadores y
diputados nacipnales, alcaldes y concejales comunales, arreglo reemplazado por una eleccion
directa con eventual doble vuclta (hallotage) tras una reforma constitucional aprobada cuatro

aflos mas tarde;

Por su parte, y también como resultado de cexperiencias historicas criticas, otras
republicas ellro___:pcas han optado por formulas de eleccion distintas a ¢stas, designando a su jele
de Estado a través de una votacion indirecta por un cuerpo especial, exigiéndose en la misma
una mayoria calificada.

Por ejemplo, la Constitucion de Italia (1947) dispone la eleccién del presidente por el
parlamento -diputados y senadores- reunido en sesion conjunta y por tres delegados de cada
region del pais;_ y un requisito de dos tercios de los votos que desciende a una mayoria absoluta
tras ¢l tercer esgrutinio. Por su lado, o Ley Fundamental de Tr Repablica Federal de Alemania
(Grundgekelz _/jg_‘ir die Bundesrepublik Deutschland) (1949) deposita en la Asamblea Federal
(Bundesversanzknlung) la designacion de su jefe de Estado. Iiste cucrpo especial reunido a este
solo efecto, ¢ iritegrado por los micmbros de la camara legislativa popular (Bundestag) y por un
nlimero igual (!p representantes clegidos por las respectivas asambleas parlamentarias de los
Léander, proclama Presidente Federal (Bundesprdsident) a quicn obtenga una mayoria absoluta

de votos 0 a quien reina mas voluntades si nadie alcanza este requisito tras dos votaciones.

En relacion con la duracion en el cargo y la posibilidad de desempeiiarlo en mandatos
sucesivos, los casos se distribuyen alrededor de todas las alternativas posibles: desde los sicte
(Weimar, ltalia, Irlanda) o seis aiios (Finlandia, Austria) hasta los cinco (Alemania Federal,

Francia) o cuatro (Islandia), y desde Ia reeleccion indefinida (I'rancia, Finlandia, Islandia) hasta

la limitacion de periodos (Alemania Federal) y la no reeleccion inmediata (lrlanda)77.

77 Desde los tiempos de De Gaulle, el mandato del presidente francés cra de siete afios. Pero la reduccién
a un quinquenio se hizo efectiva tras el referéndum celebrado el 24 de septiembre de 2000. En esta
consulita popular el abstencionismo trepo al 69.4% de los empadronados. pero ef "Si" obtuvo el apoyo del
73,2 % de los votantes.
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Mas alla del método aplicado para su designacion, el siafus institucional del cargo
siempre garantiza, salvo casos intolerables, la inamovilidad dcl mandatario. En efecto, la
remocion c!el jefe de Estado es siempre un procedimicnto extraordinario, fundado cn la alta
traicidén o la violacidn de la Constitucion y que exige, en todos los casos, la puesta en marcha de
complejos :‘mec'anismos para los cuales es necesario el apoyo de mayorias parlamentarias
especiales. En Alemania Federal, la acusacion antc fa Corte Constitucional
(Bundesverfussungsgericht) requicre de los votos de dos tercios de cualquicra de las camaras
legislativas; en ltalia el presidente cs acusado por ¢l parlamento en sesion conjunta y juzgado
también por el maximo tribunal (Corfe costituzionale). Sin apclar a este recurso, Weimar y la
Constitucidn republicana espaiiola de 1931 también preveian un proceso especial para destituir

al jefe de E_g;tado.

En cpanto a la otra jefatura cjecutiva de relevancia, la de liderazgo del gobierno, el
procedimiepto de designacion y la permanencia en cl cargo sc encuentran estrechamente
ligadas al disefio de las instituciones gubernamentales y al régimen politico. En este caso, las
posibilidadg;:s son mas numecrosas que las resultantes de la simple division entre ¢l origen
tradicional o electivo de los gobernantes o su mandato vitalicio o temporario, ya que, como
veremos in extenso mas adelante, en las formas presidenciales (o presidencialistas) la funcion
de la direccion del gobierno y la de representacion del Estado son responsabilidad de un mismo
mandatario (el presidente), mientras que cn los regimenes parlamentarios (tanto cn sus

versiones .monarquicas como republicanas) y en los "mixtos" o semipresidenciales ambas
Y

jefaturas sc encuentran divididas.

De este modo, bajo la formula presidencial, el jefe del gobierno o presidente es electo
popularmente, ya sea en forma indirecta o directa, y por un periodo de tiempo preestablecido,
fijado en la constitucién. Durante su mandato, el presidente no es responsable ante el legislativo
y, por lo tanto, no puede ser removido por éste, a excepcion de los casos -extremos y en general

infrecuentes- de impeachment o juicio politico.

La designacion del presidente por eleccion indirecta es propia del modelo presidencial
clasico, los Estados Unidos de Nortecamérica. En dicho pais, ¢l jefe del ¢jecutivo ha sido
histéricamente proclamado como tal por un "colegio electoral” conformado sobre la base de

una representacion federal y poblacional a la vez. El mismo recurso ha empleado la Republica




Argentina bajo el imperio de la constitucion de 1853/6078. 1:n cstos casos. sc trata de un cucrpo
de caracter transitorio, constituido especialmente para un fin determinado y disuelto en forma

inmediata tras cumplir con su cometido.

LI papel de los "colegios electorales” o "juntas de electores” ha quedado dcsdibujédo
tras el adyenimiento de la democracia de masas y la consolidacion de la politica partidaria;
desdcicntojnccs, y mas alla de las disposiciones constitucionales. fos cindadanos consideran que
votan di:re:glamcme por candidatos de organizaciones politicas. fos clectores asumen un fuerte

compromiso de apoyar a determinados postulantes y la disciplina partidaria se impone a

. rajatabla. ‘Asimismo, cabe sefialar que los casos de decisiones de colegios electorales

incongruentes con una mayoria surgida en votacion popular han sido poco frecuentes (y todos

ellos corresponden a etapas oligdrquicas o prepartidarias), mientras que los electores "infieles"

constituyen una categoria residual en la historia de las elecciones indirectas’9.

En otras circunstancias, la eleccion de segundo grado queda en manos del Congreso. Esta -
posibilidad esta prevista en los Estados Unidos cuando ningin candidato obtiene una mayoria

absoluta eu el colegio electoral, y también lo estaba en la constitucion argentina de 1853/60

bajo la mi§ma situacion80. Este procedimiento operaba asimismo en Chile antes del golpe de
1973 y esta vigente actualmente en Bolivia en el supuesto que, tras una votacién popular
directa, ningln aspirante logre para si mas de la mitad de los sufragios validos emitidos. Sin
embargo, en estos dos ultimos casos la letra y la practica constitucional no se ajustan del mismo

modo.

En el pais trasandino, en ausencia de un ganador mayoritario a nivel popular (1946,
1952, 1958 y 1970) el congreso siempre se inclind por la primera minoria, convirtiéndose el

procedimiento en una automatica ratificacion de la consulta ciudadana y, de hecho, en una

78 Para una fundamentacion de la eleccion indirecta, véase HAMILTON, Alexander; MADISON, James
& JAY, John, El Federalista. Fondo dc Cultura Fconomica, México D.¥., 1957, LXVIIL "L modo de
eleccion del Presidente”, y ALBERDI, Juan Bautista. Bases y_puntos de partida_para la_organizacion
politica de la Republica Argentina, Plus Ultra, Buenos Aires, 1981 (1852), XXXVIL, "Proyecto de
Constitucion concebido segun las bases desarrolladas en este libro”, nota al articulo 80.

79 Para un estudio comparado de este procedimiento de eleccion presidencial en los Estados Unidos y en
la Argentina, véase MOLINELLI, N. Guillermo, Colegios Electorales y Asambleas Legislativas. 1854-
1983, Ediciones Manantial, Buenos Aires, 1989.

80 En Estados Unidos, la Camara de Representantes decide en forma exclusiva respecto del presidente,
p p p

mientras que al vicepresidente lo elige el Senado. En Argentina (1853/60). la eleccion de presidente y vice

recaia en ambas camaras legislativas reunidas conjuntamente.
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eleccion a simple pluralidad de votos. El mecanismo funciond bajo estas condiciones inclusive
en comicigs muy reilidos como los de 1970, cuando Salvador Allende derrotd a Arturo

Alessandri por poco mas del uno por ciento de los sufragios.

Por ¢l contrario, en Bolivia (1967) las negociaciones legislativas para la proclamacion

del titular del gobierno constituyen una practica habitual ¢n las tltimas décadas. Por ejecmplo,
el g y I

.en 1985 el parlamento se decidid por el segundo candidato mas votado, Victor Paz Estenssoro

(MNR), y en 1989 por el tercero, Jaime Paz Zamora (MIR). En ambos casos, tales maniobras se
vieron facilitadas por las decisiones del ex-dictador y candidato 1ugo Banzer (primera minoria

en 1985 y segunda minoria cn 1989) quicn finalmente accedio al Palacio Quemado en 1997,

- también par una decision congresional. Al convertirse en una practica efectiva y constante

negociar e} compromiso entre distintos candidatos, el caso boliviano marca el limite entre
elecciones populares (directas o indirectas) y de scgundo grado cn sentido estricto (aquellas

donde el resultado de las urnas no es vinculante) y, por lo tanto, se aparta de los rasgos propios

del modelo presidencial "puro"8|4

Por su parte, en la eleccion directa del presidente dos son las formulas habitualimente
empleadas: la de mayoria simple o relativa (plurality system) y la de mayoria absoiuta o doble
vuelta (majority run off o ballotage). El requisito de .llll:l simple plaralidad para alcanzar
directamente la presidencia ha sido tradicionalmente exigido cn Venezuela (desde 1958),
Colombia (1974 a 1991) y Uruguay (hasta 1996); mientras que, en lo que constituye una
muestra de la notable influencia cjercida por ¢l caso frances, el hallotage ha sido adoptado solo
recientemente en América Latina. tras los procesos de redemocratizacion inaugurados en los

ochenta (entre otros Brasil, Chile, Perii y, desde 1996, Uruguay)gz.

Férmulas especiales se aplican en Costa Rica (desde 1949), donde se recurre a una
segunda vuelta solo si ningin candidato obtiene un cuarenta por ciento de los votos, el

presidente, y en la Argentina (desde 1994), donde cl hallotuge se practica (inicamente en- el

81 La Constitucién de Bolivia de 1967 otorgaba al Congreso la facultad de decidir, en una primera
votacién, entre los tres postulantes con mayor apoyo popular; si tras ¢! cscrutinio la presidencia atin
quedaba vacante, se limitaban las candidaturas a dos, votandosc la cantidad de veces nccesarias para
lograr una mayoria absoluta. Tras la dltima reforma (1995), la proclamacion legislativa solo debe
considerar .a dos competidores en liza, y si luego de tres rondas ninguno reune la mayoria absoluta, se
designa presidente a quien hubiere obtenido la pluratidad mas alta en los comicios populares.

82 En Ia Argentina, una enmienda constitucional ideada en 1972 por el gobierno de facto entonces
vigente, también introdujo una formula de mayoria absoluta o doble vuelta para los comicios
presidenciales de 1973; sin embargo, el procedimiento no llegd a practicarse nunca.




caso de que no existan postulantes que logren una pluralidad del cuarenta y cinco por ciento de

‘los sufragios, o una de cuarenta con mas de dicz puntos porcentuales de diferencia respecto a su

inmediato ¢ontendor.

En cpanto a la duracidn de los mandatos, las constituciones presidencialistas establecen
distintos tiempos: desde un minimo de cuatro afios (Bolivia. Costa Rica, Estados Unidos, por
ejemplo), hasta un maximo de scis (Argentina -hasta 1991~y México). Mientras que, con
respecto a {a posibilidad de reclegirse cn el cargo, se registran casos de prohibicion absoluta
(México, Costa Rica), reeleccion inmediata admitida pero limitada a un 0Onico mandato
adicional (Estados Unidos), habilitada tras uno (Argentina hasta 1994, Bolivia, Chile, Uruguay)
o.dos perjodos intermedios (Venezucla) y reeleccion ilimitada (Nicaragua, Republica

Dominicang).

Por gltimo, la deposicion del jefc de gobicrno por ¢l legislativo en los regimenes
presidencia!gs ha sido considerada, hasta poco tiempo, como un procedimiento excepcional y
hasta ineficaz. Esta concepcion se sustentaba cn razonables observaciones: el
resquebrajamiento de la "separacién de poderes" y los "frenos y contrapesos” como
consecuencia de la disciplina partidaria habia determinado la atrofia del mecanismo por las
elevadas mayorias congresionales que exigia, la puesta en marcha de un juicio politico o
remocion contra ¢l presidente implicaba una ricsgosa inestabilidad para ¢l régimen democratico
todo y, en América Latina, la realidad indicaba que la remocion del gobierno procedia por
decision. de los militares antes que por iniciativa del poder legislativo. Sin cmbargo. las
recientes experiencias de Fernando Collor de Mello (1992). Carlos Andrés Pérez (1993) y

Abdala Bucaram (1997) obligan a revisar la conceptualizacion del recurso del impeachment en

el marco de disefios presidencialistas de gobierno83.

Por su lado, tanto en la formula parlamentaria como cn la semipresidencial, cl lider del
gobierno (denominado prime minister, premier ministre, presidente del consiglio dei ministri,
bundeskanzier, Statsminister, presidente del gébicrno, minister-president, miniszterelnék o
taoiseach, segin el caso) ostenta formalmente su cargo -cn la mayoria de los casos- por
voluntad del jefe de Estado, aunque en la practica surge tras una seleccion por los
representantes de la asamblea legislativa (en general, los dc la cimara electa por voto popular

directo). A su vez, el gobierno (o gabinete) dura mientras goza del apoyo parlamentario: no hay

83 Sobre los procesos de impeachment o juicio politico en las nuevas democracias latinoamericanas,
véase SERRAFERO, Mario D., “El Impeachment en América Latina: Argentina, Brasil y Fenezuela ™. en
Revista de Estudios Politicos, Nro. 92, Madrid. 1996.




términos fijos para su gestion. El jefe de gobierno pierde su condicion de tal cuando el
parlamento emite un voto de censura o se niega a concederle un voto de confianza, y ambas

situaciones pueden darse en cualquier momento.

i

En este ?foceso de seleccion, permanencia y caida del gobierno cumplen un papel
fundamental ]o;_l.‘ partidos politicos. Estas organizaciones poscen la lacultad de nominar a los
candidatos a ogupar la jefatura y los demas cargos del pabincte. De esta forma. cuando un
partido obtiene mas de la mitad de las bancas fegislativas, ¢l cargo de primer ministro ¢s
ocupado -generglmente- por el lider del partido mayoritario y las restantes carteras ministeriales
por otros miembros de la organizacion (gobierno monocolor); si ningn partido logra una
mayorfa de curyles propia, los gabinetes surgen a través de un proceso mé,s 0 1ﬁenos prolongado

de acuerdos entgge distintos agrupamientos politicos (gobierno de coalicion).

- Tras la degsignacion por el jefe de Estado (o, como en Irlanda, Japon y Suecia, por el
legislativo o un oOrgano interno a éste), sélo en unos pocos casos se exige una investidura
parlamentaria formal del jefe de gobierno (Bélgica, Grecia. Italia). En el resto, existe un

acuerdo tacito quie supone una mayoria legislativa como soporte del gabingte.

Aunque lgs practicas histéricas, las disposiciones normativas, las personalidades de los
actores involucrédos y la particular coyuntura politica determinan una var‘icdad de experiencias
dificilmente ger;eralizables, puede afirmarse que en los casos donde surge claramente una
mayoria parlamé:ntaria (mono o multipartidaria), el jefe de Estado no interviene en el proceso
de constitucion del gobierno (Gran Bretafia, Alemania Federal). Por el contrario, el monarca o
el presidente de la Republica si asume un papel mas activo cn situaciones donde es preciso
gestar un acuerdo y no existe un inequivoco encargado de formar gobierno (Finlandia, Holanda,
Italia). Pero en estos casos, sobre todo en las monarquias, se han desarrollado distintas
convenciones procedimentales de caracter mas o menos formal que resguardan a la cabeza del

Estado de un compromiso politico directo.

En cuanto a la caida del gobierno por un voto de censura parlamentario, la experiencia
europeo-occidental desde la scgunda posguerra hasta nucstros dias indica que tal circunstancia
es ‘mdas bien excepcional. La atrofia de este mecanismo encuentra su explicacion en el
importante incentivo que significa mantenerse en el poder para los partidos integrantes del
gobierno: dificilmente éstos le retiren la confianza a un gabinete del cual participan o al cual
apoyan. En otros casos, el reemplazo de un gobierno gue ya no cuenta con el consentimiento

parlamentario esta limitado por la institucion del "voto de censura constructivo”, a través del




cual la mayoria que derriba al gabinete solo es efectiva si logra proponer un primer ministro

sustituto84.

En los hechos, los cambios de primer ministro obedecen antes a la pérdida de las
elecciones legéslativas por el/los partido/s que lo apoya/n, o bien, por la desintegracion de la
coalicion en el" poder (que, sin embargo, suele "rearmarse” sin provocar la caida del gabinete,
la poéterior digolucion del parlamento y la consccuente convacatoria a comicios generales), o
por una 1'e|1ov§ciél1 del liderazgo al interior de un gobicrno monocolor (como el rccnﬁplazo de

Margaret Thatéher por John Major maniobrada por el Partido Conservador inglés en 1990).

En térmjnos generales, la forma de designacion y las condiciones de duracién del
mandato del poder ejecutivo en las democracias occidentales responden a los patrones
expuestos; sin émbargo, por lo menos dos casos que difieren significativamente de los modelos
descriptos mer;’:cen ser destacados entre los regimenes politicos plurales: el de Suiza y el de

H

Israel.

En Suiza, las facultades ¢jecutivas residen en un cucrpo de sicle miembros denominado
Consejo” Federal (Bundesrat), el que es designado por las dos camaras legislativas del pais
- (Nationalrat yiStc'inderat) reunidas en scsion conjunta, por un término de cuatro afios. El
parlamento, sin embargo, no pucde provocar la dimision del ¢jecutivo mediante un voto de
censura. Asimismo, las funciones del presidente del Estado son asumidas anualmente en forma
rotativa por lgs distintos integrantes del Consejo Federal. Unico en el mundo, en las
particularidades del régimen suizo se reconoce la influencia originaria de la Constitucion de los

Estados Unidos de América y de la Constitucion directorial francesa de 1795.

En Israel, tradicionalmente una repiiblica parlamentaria con fuerte tendencia al régime
d'assemblée, una reforma introducida en 1992 quitd al legislativo (Knesser) la potestad de
nominar al primer ministro y confid ésta a una eleccion poptilar directa -concurrente con la
legislativa- y a mayoria absoluta de sufragios, con una eventual segunda vuelta entre los dos
candidatos mas votados. A su vez, cn este nuevo esquema cl jefe del gobierno designa a los
integrantes del gabinete, pero es necesario un voto de investidura parlamentaria para que ¢stos

puedan asumir sus funciones. Al mismo tiempo, la Knesser puede censurar al lider del gobierno

84 El "™oto de censura constructivo” es una creacion original del Consejo Parlamentario
(Parlamentarischer Rat) redactor de la Ley Fundamental de la Republica Federal de Alemania y ha sido
posteriormente adoptado por la Constitucion espafiola de 1978.




con ¢l voto de mas de la mitad de sus miembros y a los restantes ministros con una mavoria

extraordinaria de setenta sobre ciento veinte parlamentarios.

Estas disposiciones constitucionales, empero, han tenido una vigencia demasiado breve
como para extenderse sobre sus consccuencias. La experiencia se limitd a la cleccion de los
primeros ministros Benjamin Netanyahu (mayo de 1996), Ehud Barak (mayo de 1999) y Ariel

Sharon (febrero de 2001), y tras esta Gltima el parlamento israeli decidié retornar a las viejas

reglassS.

La forma de designacion y la duracion del mandato de! cjecutivo, por igual en su faceta
de jefe de Estado como en la de responsable del gobierno, provocan efectos de magnitud
considerable sobre los modos de ejercicio del poder, la 1‘ep1‘éscnla¢ién simbdlica de la dignidad
-tanto para quien la ejerce como para sus subordinados o para el ciudadano coman-, el perfil de

los ocupantes del cargo y la permanencia e influencia de los liderazgos.

En términos generales, las clecciones de corte popular, scan formalmente cjecutadas en
forma dire;:ta o indirecta, proporcionan una cuota de legitimidad al poder gjecutivo que
difici]menté pueda ser provista en igual medida por una nominacién de segundo grado. Las
experiencias de la Repuablica de Wemmar o de la Quinta Repablica francesa son los dos
ejemplos frecuentemente citados para sciialar como una cleccion plebiscitaria puede convertir a

un institucién practicamente simbdlica en un cargo con facultades superlativas.

Maurice Duverger, autor de uno de los trabajos seminalcs sobre los sistemas de gobierno
semipresidenciales o "mixfos", advirtid este fendomeno al comparar la situacion de los jefes de
Estado en estos regimenes respecto de sus pares en repliblicas parlamentarias: "En la
democracia el sufragio popular equivale a la consagracion de Reims en la antigua monarquia.
Otorga el poder supremo, del cual todos los demds proceden. Mediante el voto de los
ciudadanos un presidente recibe del pueblo soberano el derecho de actucar en su nombre, como

un rey lo recibe del dios soberano por la uncion de los santos dleos. Ese derecho es luego

85 De todas formas, para algunos comentarios mas detallados sobre csta reforma en Israel con especial
referencia a los comicios de 1996 pucden consultarsc HAZAN, Reuven Y.. "Presidential
Parliamentarism: Direct Popular Election of the Prime Minister, Isracl's New Electoral and Political
System”, en Electoral Studies, volumen 15, Nro. 1, pags. 21 a 37, 1996, STELLMAN, Henri. "Electing a
Prime Minister and a Parliament: The Israeli Election 1996", en Parliamentary Affairs. A journal of
comparative politics, volumen 49, namero 4, octubre de 1996, pags. 649 a 660, CAPITANCHIK, David.
“The lIsraeli General Election of 1996 - Another Upheaval?”, en Government and Opposition. An
International Journal of Comparative Politics, volumen 31, nimero 4. L.ondres, otofio de 1996, pags. 449
a 466.




delegado a las autoridades subordinadas. pero pierde su fuerza en lu medida que se aleja del
titular de la soberania. El sufragio indirecto es ya menos efectivo que el sufragio directo: ¢l
elegido d?l pueblo se lo arrebata al elegido entre los elegidos del pueblo. He aqui por qué la
investidura popular del presidente es un clemento fundamenial cn los regimenes democrdticos

Y justifica su consideracion en forma independiente. Forma un todo con las prerrogativas del

Jjefe de Estado. que acaban de ser descriptas. Hace posible que éste realmente las ejerza. en

lugar de pasar a ser el depositario nominal como lo ex en un régimen parlamentario™80,

El procedimiento adoptado para la eleccién de la cabeza del Estado en algunas reptiblicas
parlaméntarias se explica, precisamente, a partir de los efectos comentados. Tal es el caso de
Italia y de Alemania Federal, cuyas constituciones se redactaron tras experiencias de liderazgos
totalitario§ o autocraticos. Explicitamente, sus autores buscaron eliminar cualquier tendencia
hacia la hipotética relacion entre aclamacion popular y cesarismo democratico. En estos paises,
ademas, I1 consagracion por un cuerpo especial -en donde, como hemos visto, participan de
algun mo:fdo las unidades politicas (Lédnder o regiones)- pretendio fortalecer el papel
“integradar” del presidente, mientras que el requisito de una mayoria calificada buscé orientar
la investidura hacia personalidades merecedoras de un probado consenso entre distintos -

sectores.

Las relaciones entre forma de acceso al cargo, cjercicio del poder y 6rganos de gobierno

en distintos disefios constitucionales -han sido notablemente descriptas por Karl Locwenstein:

"Vale . casi como axioma la afirmucion de que el gobicrno  parlamentario  reacciona

alérgicamente frente a la eleccion popular del presidente. v de que estos elementos
heterogéneos no soportan su unién. Esto lo experimentd Francia cuando la Constitucion de
1848 injerté un presidente elegido por el pueblo, a un gobicrno de asamblea, y también la
Republica de Weimar en Alemania y la Republica espaiiola en 1931, donde el presidente,
igualmente elegido por el pueblo, cayd en conflictos insolubles con el Parlamento. También
estd confirmada por la experiencia la observacion de que el presidente de Estado elegido por
el parlamento suele sentirse mds obligudo a éste que cuando debe su mandato a wna eleccion
popular. No cambia nada el hecho de que el jefe de Estado sea inamovible durante el periodo
constitucional de duracion de su cargo, y de que no esté sometido a ningun otro control formal
de la asamblea. Este constante ceder del presidente frente a la asamblea se basa mas en

razones sociolégicas y psicologicas que en razones juridicas: por wma parte, la asamblea

86 DUVERGER, Maurice, Jaque al rey, EUDEBA, Buenos Aires, 1981, pag. 39. Edicidn original: Eche
au Roi, Albin Michel, Paris, 1978.



escoge antes d uno de sus miembros que a wi extraiio; por otra parte, un presidente que picnsa

en la reeleccion tendra buen cuidado de no crearse enemigos entre sus futiros electores 87,

Por sy parte, respecto de la jefatura de gobierno y la legitimidad con la que se accede a

- dicho cargo en regimenes parlamentarios y semipresidenciales. cabe aclarar que en algunos

casos la eleccién indirecta se¢ ha convertido hoy en dia en una cuasi-directa. Tal fendmeno cs
pérticularmefﬁnte cierto en aquellos paises dondc la tradicion bipartidista se encuentra
fﬁertemente arraigada. En ellos, como consecuencia del desarrallo de los medios masivos de
comunicacign -en especial la television-, los candidatos dominan la campafa electoral vy,
entonces, los ciudadanos al votar por un partido practicamente deciden quién los gobernara..En
éste_ sentido, la seleccion parlamentaria formal ha dejado su lugar a una designacion

“presidencializada”.

El pracedimiento para la designacion del ejecutivo también incide, en lineas generales,
sobre €l perfil politico-partidario de quienes acceden al cargo. Las elecciones presidenciales,
por su caracter de directas, facilitan la competencia de candidatos carentes de trayectoria
partidaria, experiencia en cargos piblicos o destreza cn 1a toma de decisiones de envergadura,
en otras palabras, de "owssiders™ en la arena politica. Por ¢l contrario, la estructura de
oportunidades brindada bajo un esquema parlamentario tiende a "burocratizar” la carrera
politica, csl‘recha‘ndo las posibilidades de ascenso solo a aquellos capaces de ser clectos pero
que, fundamentalmente, demuestren compromiso partidario y aptitudes para el liderazgo. L.os
metedricos ascensos de Alberto Fujimori o Fernando Collor de Mclo refuerzan cstas
afirmaciones, pero el caso de Silvio Berlusconi demuestra que, como consecuencia de la

politica centrada en el medio televisivo, los regimenes parlamentarios no son totalmente

‘inmunes al fenémeno88.

Por su parte, la experiencia historica nos muestra que la posibilidad del titular del

ejecutivo de extender su mandato a uno o varios periodos consecutivos -como la prohibicion de

87 LOEWENSTEIN, Karl, Teoria de la Constitucién, Ariel, Barcelona, 1982, pag. 260 (reimpresion de la
segunda edicion castellana de 1976. La obra ha sido editada originalmente como Political Power and the
Governmental Process, University of Chicago Press. Chicago. 1957.

88 Quizas Waldino Sudrez ha sido quien primero advirtié la refacion entre los sistemas presidencialistas y
el surgimiento de "outsiders”. Véase SUAREZ, Waldino Cleto, "El Poder Fjecutivo en América Latina:
su capacidad operativa bajo regimenes presidencialistas de gobierno”, en Revista de Estudios Politicos,
Numero 29, Madrid, septiembre-octubre 1982. '
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hacerlo- ejerce una notoria influencia sobre la calidad, el estilo y la intensidad de los

liderazg0589:

La cuestién fue uno de los puntos ‘que mayor interés desperto entre los convencionales
reunidos en Filadelfia en 1787, sobre los que sobrevolaba cl fantasma de un nuevo monarca
vitalicio. Finalmente, la Constitucion fijo la duracion de la jefatura presidencial en cuatro aiios
pero no preejsé ¢l namero de mandatos posibles, o que merecia la severa eritica de Thomas
Jefferson, enyre otros. Sin embargo, George Washinglon inauguro la institucion estableciendo
ﬁna "regla /go'escrila”z dos periodos consecutivos como méiximo. Todos aquellos que le
sucedieron en el cargo respetaron este precepto hasta Franklin 1. Roosevelt, quien obtuvo la
reeleccion tre,’;s veces seguidas: Tras esta experiencia, una cnmienda constitucional ratificada en
1951 limitd a dos los mandatos posibles. Desde entonces. ¢l presidencialismo estadounidense
ha experimeytado el efecto del “lame duck” (literalmente “pato rengo™), expresion acufiada
para designay la pérdida de poder presidencial antc la imposibilidad de ser reclecto y la

presencia concreta de un candidato oficialista a la sucesion.

En América Latina, este problema se convirtié en cf nudo gordiano de la vida politica
durante todo‘vel siglo pasado y gran parte de éste. La absoluta prohibicion de la recleccion
constituyo, des‘dc la organizacion nacional de los Estados de la region, ¢l Gnico freno.al poder
absoluto de un lider o caudillo con pretensiones de perpetuarse en el poder. Por ejemplo, la
experiencia de Porfirio Diaz ("el porfiriato”) y el movimiento de Francisco Madero y sus
consecuencias posteriores marcaron a fuego a la politica mexicana, dando lugar al principio de _
“reeleccion jamds". En la historia latinoamericana abundan los presidentes buscando prolongar
su mandato en abierta contradiccidn con los preceptos constitucionales, o lideres resignandose

a ceder el maximo cargo ejecutivo pero solo frente a un sucesor que le garantice el inmediato

retorno al poder tras cumplirse el obligado intervalo90.

89 Existe una vasta bibliografia respecto al tema, pero para la politica de nuestros dias la referencia
obligada es LINZ, Juan J., "Democracia: presidencialismo o parlamentarismo jhace alguna
diferencia?", en GODOY ARCAYA (editor), Hacia una democracia moderna: la opcion parlamentaria,
Ediciones Universidad Catélica de Chile, Santiago de Chile, 1990. La version original de este trabajo,
"Presidential or Parliamentary Democracy: Does It Make a Difference”", un paper presentado en el
simposio "Political Parties and Democratic Transition in the Southern Cone”, Woodrow Wilson Center
International Center for Scholars, Washington D.C., 1984, ha sido publicado -con cambios y revisiones-
en una infinidad de idiomas. La version definitiva en inglés en LINZ. Juan J. & VALENZUELA, Arturo
(eds.), The Failure of Presidential Democracy, The Johns Hopkins University Press, Baltimore y Londres.
1994.

90 para un estudio reciente y exhaustivo de la cuestion, véase SERRAFERO, Mario D., Reeleccion y
sucesion presidencial. Poder y continuidad. Argentina, América Latina y FE.UU., Editorial de Belgrano,
Buenos Aires, 1998.
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Por dltimo, del silencio en la duracion de los mandatos o, en otras palabras, de la
flexibilidad tefpporal para el ejercicio del poder caracteristicos de los parlamentarismos, suele
decirse que ésta constituye una de las principales ventajas de cstos sistemas, pero también una
de sus bmayor debilidades. En efecto, por un lado este arreglo permite la practica de liderazgos
prolongados ré;ificados en periddicas consultas electorales sin que por ello, precisamente, los
gobernantes se desvien abusando del poder. Tal es el caso de Pierre Trudeau (1968-1979) en
Canada, Margéret Thatcher en el Reino Unido (1979-1990), Rudolf Lubbers (1982-1994) en
Holanda, Felipie Gonzalez (1982-1996) en Espaiia, Konrad Adenauer (1949-1963) y Helmut
Kohl (1982-1998) en Alemania Federal, y Tage Erlander (1946-1969) en Suecia. Por el otro, la
inexistencia de, un término fijo para la permanencia en los cargos ejecutivos sumada a la
relativa facilidad (en c_bmparacién con un sistema presidencial) para provocar la caida del jefe
de gobierno, témbién puede‘ abrir las puertas a un cuadro de inestabilidad crénica de los
gabinetes, comg) en los casos de la Tercera y de la Cuarta Republica francesa o de los gobiernos

residentes en e| Palazzo Chigi desde la segunda posguerra hasta principios de los noventa. De

todas formas, ';cabe -aclararlo, la fugacidad de los gabinetes parece estar 'ligado antes a la

cantidad de partidos parlamentarios, o al nimero de divisiones sociales politicamente

relevantes, que.a las correspondientcs disposiciones constitucionales.
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3.3- Organizacion, estructura y diseiio del poder ejecutivo.

En la ?réctica, quiza ningan otro aspecto como la organizacion y estructura del poder
ejecutivo dependa tanto de factores tan aleatorios como la experiencia politica o administrativa
del dignatar_ié), la personalidad del ocupante del cargo, la concepcidn del mandato en la mente
de sus subordinados o del pueblo, o la relacidon de fucrzas cstablecida con los partidarios,
aliados y adversarios de turno, especialmentc en la arcna legislativa. Por ello, y sin
menospreciaI; las disposiciones normativas puede seialarse que, en los hechos, los distintos
modelos de organizacion ejecutiva observan una notoria flexibilidad adaptativa, permitiendo

diversas formas de funcionamiento aun dentro de un mismo disefio institucional.

Sin embargo, esta potencial variedad que ofrecen las modernas democracias occidentales
se encuentra acotada por dos principios generales de ordenacion que atraviesan tanto las
prescripciones establecidas juridicamente como las practicas de la administracion cotidiana: el

de concentracion/division y el de unipersonalidad/colegiacion.

La concentracion ejecutiva implica que las prerrogativas asignadas a este poder recaen en
un mismo y Unico 6rgano. Tal descripcion es propia de los Estados Unidos de América, donde
la constitucion  deposita en la institucion presidencial T representacion del Estado, Ta
responsabilidad del gobierno y la administracion, la ncgociacion de la politica exterior, la
jefatura de la diplomacia, la comandancia de las fuerzas armadas, la facultad de la gracia o
indulto, el poder de veto y la recomendacion legislativa. En cl caso norteamericano, a la
presidencia ta_nibién le corresponden aquellas facultades que la institucion ha asumido por si
misma tras doscientos afios de practica politica y las que otros poderes gubernamentales le han
delegado expresa o tacitamente: la iniciativa legislativa, la facultad reglamentaria, los poderes

de excepcion, la apelacion directa al pueblo y la presion sobre ¢l congreso, entre otras? !

91 La bibliografia sobre la organizacion, la estructura y los poderes de la Casa Blanca es infinita. Entre
los clasicos pueden consultarse CORWIN, Edward S., El Poder Ejecutivo. Funcién y poderes-1787-1957.
Atribuciones v funciones del presidente de los EE.UU. a través de la historia v el andlisis de la practica
constitucional, Editorial Bibliografica Argentina, Bucnos Aires, 1959, version original: The President:
Office and Powers, New York University Press, Nueva York, 1957, 4ta. edicién revisada (lera. edicién
1940); BURNS, James MacGregor, Gobierno presidencial. El crisol de la soberania, Editorial Limusa
Wiley, México D.F., 1967. Original: Presidential Government: The Crucible of Leadership. Houghton
Mifflin, Boston, 1965; LASKI, Harold, El sistema _presidencial norteamericano. Ediciones Siglo Veinte,
Buenos Aires, 1948, titulo original: The American Presidency: An [nterpretation, Harper, Nueva York,
1940; NEUSTADT, Richard E., El poder presidencial v los presidentes modernos. Politicas de liderazgo
de Roosevelt a Reagan, Grupo Editor Latinoamericano, Buenos Aires, 1993, version original: Presidential
power and the modern presidents: the politics of leadership from Roosevelt to Reagan, MacMillan
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Los presidencialismos {atinoamericanos también responden a este monismo ejecutivo,
mas alld de que algunas historicas cartas constitucionales adosen al presidente la figura de la
instituci(')n; ministerial u-otras reformas mas cercanas en el tiempo, como la peruana de 1979 o
la argenti;_ila de 1994, hayan incorporado figuras tales como un "presidente del consejo de
ministros"‘ o un "jefe de gabinete de ministros"92.

En lps tiempos modernos, la eleccion popular del presidente y cl desarroilo de los medios
masivos dg comunicacion tienden a reforzar esta concentracion del poder, fusionando hasta la
indiferenc'gaciic')n factica las distintas facetas presentes en la institucion ejecutiva. Para algunos
analistas, gsta cualidad -particularmente la confusion en cuanto al presidente en su doble
condicion ide cabeza del Estado y de lider de una opcion partidista- contribuye a generar uno de
los princi';v_)ales problemas de los regimenes presidenciales. Juan Linz, por ejemplo, se ha
referido Cl'ftica111e|1te a ello al destacar la ambigua posicion del responsable del ejecutivo: "No
es siempre facil ser al mismo tiempo Presidente de todos los chilenos y Presidente de los
trabajadores, ;"er elegante y de buenus maneras en La Moneda y orador demagogico en los
eventos nnz;‘ivos en un estadio. Muchos votantes y elites claves ven el segundo papel como una
traicion al papel del jefe del Estado, un tanto por encima de los partidos, y simbolo de la

continuidad del Estado v la nacion que asocian con el Presidente. Un sistema presidencial

comparado con una monarquia parlamentaria o wia repahlica con un primer ministro v un jefe

de Estado no permite esta diferenciacion 93,

Este problema, sin embargo, parece estar mas asociado al tipo de competencia politica o
a las caracteristicas ideologicas u organizativas de los partidos que al régimen presidencial en

si. En efecto, Estados Unidos y América Latina, dos modelos paradigmaticos en el estudio del

Publishing Company, Nueva York, 1990 (lera. ed. 1960); ROSSITER, Clinton L., The American
Presidency, Harcourt, Nueva York, 1956. :

92 a constitucion peruana de 1979 se mantuvo vigente hasta el golpe de 1992. Sobre el papel del
"presidente del consejo de ministros” bajo esta experiencia constitucional, véase RONCAGLIOLO,
Rafael, “El Primer Ministro en Perii: jinstitucion o retorica?”’, en NOHLEN, Dicter & FERNANDEZ,
Mario (comps.), Presidencialismo vs. Parlamentarismo_cn_América_Latina, Nueva Socicdad. Caracas,
1988. Para el "jefe de gabinete" argentino, FLEITAS ORTIZ DE ROZAS, Abel, "El Jefe de Gabinete de
Ministros en la Reforma Constitucional Argentina”, en COMBELLAS. Ricardo (coordinador). El nuevg
derecho constitucional latinoamericano, Editorial Panapo - Fundacion Konrad Adenauer, Caracas. 1996,
volumen I1.)

93 LINZ, Juan J., "Democracia: presidencialismo o parlamentarismo ;hace alguna diferencia?”, en
GODOY ARCAYA (editor), Oscar Hacia una democracia moderna: la opcion parlamentaria, Ediciones
Universidad Catélica de Chile, Santiago de Chile, 1990, pags. 59-60.
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presidencialismo comparado, se oponen diametralmente con respecto a la capacidad de
diferenciacion -tanto del puablico como de la clase politica- de los distintos papeles

desempefiados por el titular del poder ejecutivo.

Por ultimo, para agotar la lista de ejecutivos monocéfalos debe seilalarse que idéntica
condicidn presenta el "gobierno direciorial” suizo, cuyas caracteristicas gencrales ya han sido
descriptas. |

Poy su parte, los regimenes parlamentarios en general reconocen en su génesis algin
antecedente de ejecutivo dual o dividido. Karl Locwenstein schala que el dualismo entre fa
Corona y el gobierno (o gabinete) proviene de la monarquia Hmitada constitucionalimente hacia

principios del siglo XIX, siendo heredado y conservado tanto por las monarquias como por las

republicas parlamentarias instauradas con posterioridad94.

Pregisamente, las denominaciones relativas a las instituciones del gobierno parlamentario
arrastran yn significado vinculado al mundo de la realeza y sus cortesanos ya floreciente en el
Mediocvo. Por-cjemplo, con ¢t término "gabinete” se designo, primero, al aposento ubicado en

b

lo mds interior del palacio que sc destinaba para la reflexion del Soberano y, mas tarde, a fa

junta de consejeros y asesores de la Corona reunidos cn presencia del rey para tratar los

delicados asuntos de Lstado; mientras que "ministro” cn su origen lating minister, signitica
"servidor", "oficial". La misma procedencia alcanza a "consejo" (del latin consilium. "parecer",
"consulta", "dictamen" y también "dcliberacion”, "asamblea”, “reunion”) y a "presidente” (de

praesidere, "estar sentado al {rente”. "proteger )99,

En el caso inglés, la génesis del gabinete se remonta al Magnum Concilium 'y a la Curia
Regis organizados en tiempos de Enrique Il Plantagenet (1154-1189). Del seno de la Curia

Regis, un consejo integrado por familiares del monarca asistido por clérigos especializados en

94 LOEWENSTEIN, Karl, Teoria de la Constitucién, Aricl, Barcelona, 1982 (reimpresion de la segunda
edicidn castellana de 1976. La obra ha sido editada originalmente como Political Power and the
Governmental Process, University of Chicago Press, Chicago, 1957.

95 Asimismo, la importancia de ministros, sceretarios y conscjeros de Iistado aparece reficjada en ¢l
tratamiento de algunos exponentes tedricos de la época, como por ejemplo, MACHIAVELLI, Niccold. 1]
Principe, Einaudi Tascabili. Turin, 1995 (1513), XXII: “De His Quos A Secretis Principes Habent™ (De’
secretari’ ch’e’ principi hanno appresso di loro); FURIO CERIOL, Fadrique, Ll Concejo v Consejeros del
Principe, Editorial Tecnos, Coleccion Clasicos del Pensamiento, Madrid, 1993 (1559); y HOBBES,
Thomas, Leviatan o la materia, forma y poder de una repiblica eclesiastica y civil, Fondo de Cultura
Economica, Seccion de Obras de Politica y Derecho, Buenos Aires, 1992 (1651), Parte Il: "Del Estado”,
XXI: "De los ministros piiblicos del Poder Soberano”y XXV: "Del Consejo”.

He




Jjurisprudencia y finanzas, se desprenderan, primero, el Conscjo Privado (Privy Council) y el
Exchequer o ministro de hacienda y mucho mas tarde, ya hacia ¢l reinado de Guillermo 111
(1689-1702), otro nicleo de asistentes y asesores aln mas reducido y de caracter
semiclandgstino denominado "gabinete" (Cabiner). Esta pausada evolucidon comprende un
complejo cambio en donde el cuerpé ministerial, pensado como una primitiva institucién al
servicio exclusivo de las ordenes reales, se transforma -gracias a los sucesivos intentos del

Parlamento por influir en su designacion- en el 6rgano encargado de la direccion de los asuntos

- gubernamentales dependiente politicamente de la asamblea legislativa. Si bien se trata de un

proceso lepto, complicado y mediado por una sucesion infinita dc;:: usos y costumbres, en el
definitivo Perﬁl que asume esta mutacion mucho le corresponde al Act of Settiement de 1701
que, entre ?tros puntos, sienta las bases del caracter dcliberativo del cuerpo de ministros y de la
responsabijidad politica de ¢ste. Es esta norma la que impone la firma o rabrica de las
decisiones tomadas por los consejeros y el recurso de impeachment, una acusacion de tipo
criminal dgvenida -por la practica parlamentaria- en arma politica. Con la reina Ana (1702-
1714), los "_ministros ya toman las principales decisiones reunidos en su presencia, con Jorge |
de Hannovér (1714-1727) uno de los ministros debe presidir el gabinete en ausencia del rey,
que ignora la lengua inglesa, y con Jorge 11 (1727-1760) sc consolida la figura del primer
ministro gracias al liderazgo de Robert Walpole entre 1721 v 1742 Las palabras d¢ Jacques
Chastenet resultan mas que apropiadas para describir la situacion del gabinete y su lider en el
siglo XX: "Unico iniciador de las medidas financieras. timico o casi tmico iniciador de las
leyes, ejerciendo un estrecho control sobre la mayoriu, duciio de enviar a su antojo a los
diputados ante sus electores, dueiio del orden del dia de las Camaras, el Gabinete tiene hoy
mds poderes de los que tuvieron Enrique VIII e Isabel, los mds absolutos soberanos ingleses. Y

su jefe, el primer ministro, aparece como una especie de dictador que aventaja en autoridad

real al mismo Presidente de los Estados Unidos" 90,

En la Europa continental los distintos imperios y reinos experimentaron una evolucion

.institucional con mayores sobresaltos, y no siempre el progreso o retraso en la organizacion del

poder politico siguid el modelo inglés o se corréspondiod con ¢l advenimiento temprano o tardio

de la "parlamentarizacién” del gobierno.

En Francia, por ejemplo, los origences del cargo de premdier ministre se remontan a los

afios de conduccién de los asuntos de Estado por un conscjero de Luis XIi, el cardenal de

96 CHASTENET, Jacques, El Parlamento de Inglaterra, Argos, Buenos Aires, 1947, pags. 136-137.
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Richelieu (1625-1642). Sin embargo Richelieu, poseedor de un extraodinario ascendiente sobre
este monarca de floja \loluntad., puede ser considerado como el verdadero precursor del
absolutismo real. Tal es asi que, luego de la muerte de su discipulo y sucesor en el cargo, el
cardenal Mazarino, Luis XIV decidio no designar primer ministro y se convirtio en la expresion
mas acabaqa del gobierno monarquico ilimitado. Tras la caida del Ancien Regime, la institucion
ministerial no logré desprenderse de estos antecedentes y su misma existencia generd poca

confianza entre los jacobinos.
]

En Espaiia, por su parte, los precedentes mas directos del consejo de ministros se picrden
hacia fines del siglo XVIII en plena era borbonica. En clecto, entre los reinados de Carlos il y
Carlos 1V, de 1787 a 1792, y gracias al impuiso del primer ministro José Antonio Moiiino -

luego conde de Floridablanca-, se instala la Suprema Junta Ordinaria y Perpetua de Estado,

primitiva referencia de la institucion®7. Sin embargo, esta junta no Jograra consolidarse y sera
sustituida, no formalizandose definitivamente como consejo de ministros -es decir como cuerpo
unido, colegiado y autdnomo- sino hasta 1823, tras el aplastamiento Qe la sublevacion liberal de
Riegé, la dféolucién de las Cortes convocadas por la reinstalada Constitucion de Cadiz de 1812
y la restaui{acién absolutista de Fernando VII. En este contexto, la presencia de un oérgano
ministerial vbcrmilin al despotico rey deslindar responsabilidades politicas, como asi también

e . . . s )
exhibir cierta apertura frente a las potencias cxlran_|crz|s)8.

En otros casos, ciertas condiciones domésticas determinaron un notable désvio respecto
del desarrollo anglosajén, consolidando un perfil -ministerial inclinado hacia funciones
administrativas antes que politicas y retardando la consolidacién del consejo de ministros como
organo autéonomo y de accion colectiva. De estas experiencias, cuyos origenes se extienden
igualmente al Medioevo, uno de los ejemplos mas difundidos es el que proporciona la
Constitucion alemana de 1871. Segin ésta, la resolucion de los asuntos de gobierno recaia
exclusivamente en un canciller imperial (Reichskanzler) designado por el Rey de Prusia y

Emperador (Kaiser) de Alemania, no responsable politicamente ante la Dieta (Reichstag) y

97 ESCUDERO, José Antonio, Los oricenes del Consejo_de Ministros_en Espaiia, Editora Nacional.
Madrid, 1979, dos tomos.

98 BERMEJO CABRERA, José Luis, “Origenes del Consejo de Ministros ™, en MINISTERIO de
RELACIONES con las CORTES y de la SECRETARIA del GOBIERNO (editor), 1812-1992. E] arte de
gobernar. Historia del Consejo de Ministros y de la Presidencia del Gobierng, Tecnos, Madrid, 1992.
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superior jerarquico del conjunto de secretarios de Estado y demas funcionarios

administrativos??.

De todas formas, y mas alla de los avatares historicos. cl gabinete es hoy el centro
efectivo del gobierno en todas las democracias parlamentarias. Asi, y dado que en la actualidad
el jefe de Estado sélo retiene poderes simbolicos o de ceremonial y la prerrogativa de designar
al fesponsabl; del gobierno estd limitada por las mayorias partidarias en la asamblea, pucde
decirse que, é:n la practica, la formula de gobicrno parfamentaria responde hoy al modelo de
poder ejecutiyo tnico o concentrado. Empero, en algunos casos, la personalidad del monarca o
del presidentg de la republica ha extendido la simple funcion protocolar hacia un papel mas
activo y dcstzgcado, como ¢n el caso de Juan Carlos | en Espana. de Sandro Pertini en ltalia o
Richard von yVeizsa’cker en Alemania Federal. Sin embargo. cstas experiencias no revierten el
esquema desd;;'ipto, ya que las cualidades exhibidas por un hombre o una mujer en determinado

mometito histdrico no pueden transformar ad vitam aeternam la naturaleza de una institucion.

La decadencia parece vincularse al principio defegitimidad democratica, aspecto que ha

sido destacado por Maurice Duverger al comparar el poder de la cabeza de stado en distintos
. H

diseiios de gobicrno: "lon cuanio al jefe de lssiado es wn monumento historico, sin mdas vinculo

con el régimen que el Pariendn con los atenienses de hoy dia. Su presencia testimonia el genio

politico de -Inglaterra, que le ha permitido pasar progresivamente de las monarqiicas

hereditarias a la democracia moderna, conservando « reves a quienes se despojo de todo
poder”... "Monarca hereditario o presidente  clesido por notables, el jefe de o Fstado
parlamentario no es mas que )m personaje simhélico, sin legitimidad comparable a la de los
diputados. Sirve de aparente soporte a derechos que no ejerce. Por el contrario ¢l presidente
surgido del sufragio universal, tiene tania legitimidad como el parlamento. Dispone

personalmente de todos los privilegios que concede la constitucion, a menos que ésta decida lo

contrario” 00

En la actualidad, los mejores ejemplos de ejecutivos duales o bicéfalos los proporcionan

- los “llamados sistemas semipresidenciales, como Francia y-Finlandia e, historicamente, la-

99 Para un analisis del liderazgo y la dinamica politico-partidaria bajo este esquema, WEBER, Max,
"Parlamento y Gobierno en el nuevo ordenamiento aleman', cn Escritos Politicos, 1, Folios, México D.F,,
1984, segunda edicién.

100 DUVERGER, Maurice, Jaque al rey, EUDEBA, Buenos Aires. 1981, pags. 13-14. Edicion original:
Echec au Roi, Albin Michel, Paris, 1978.




Repiblica de Weimar. En estos sistemas, las potestades ejecutivas son compartidas entre un
presidente électo popularmente dotado -por la letra constitucional o la realidad politica- de
importantes prerrogativas cn materia de politica y seguridad exterior, designacion y formacion
del gobiernq y nombramiento de funcionarios estatales, y un jefe de gobierno responsable ante

el parlamentp.

Maurice Duverger, uno de los pioneros en estudiar la hasta hace unas décadas “pléyade
desconocida?" de los sistemas semipresidenciales, sugierc la figura herdldica del aguila de dos
cabczas parg representar a esta formula de guhicrnhml. Stn cmbargo, para ¢ste autor, en ¢l
senﬁipresidexjcialismo una verdadera diarquia solo se establece en- pocas ocasiones. En la
practica, siempre se impone el predomino de un mandatario sobre otro y resultan excepcionales,
sino inexistf%ntes, las situacioties de equilibrio o podef compartida. Tal vez el Gnico caso
realmente equilibrado sea Finlandia, donde ¢l semipresidencialismo rige desde 1919,y cuya
vigencia quié/dé solo se explique por la personalidad de sus presidentes, especialmente Urho
Kaleva Keki;gonen (Jefe de Estado desde 1956 hasta 1981). Para Duverger, el grado de
"dualidad" ciel poder en el régimen depende de dos factores: la condicion de la mayoria
parlamentarié que apoya al gobierno (monolitica, coalicion con partido dominante, coalicion
equilibrada, ¢asi mayoria) y la ubicacion del presidente respecto de esa mayoria (lider, solo
miembro, ne‘l_;gtro u opositor). De la combinacion de estas dos variables resultan presidentes que

ejercen el poder como monarcas absolutos, como monarcas Timitados, como  simples

reguladores o simbolos, 0 que conviven con un primer ministro en una auténtica diarquia! 02,

Uno de los aspectos mas interesantes de la dinamica del ejecutivo dual puede observarse
en la denominada "cohabitacion" propia del semipresidencialismo francés, es decir en aquellos
casos en que no coinciden las identidades politicas de los que residen r'espectivamenle en el
Palacio Elysée y en el Hotel Matignon. Estas circunstancias. practicamente impensables en los

afios de De Gaulle, han resultado comunes en las Gltimas décadas: ¢l Presidente de Ta Republica

10T DUVERGER, Maurice, Jaque al rey, EUDEBA, Buenos Aires, 1981, pag. 7. Edicién original: Eche
au Roi, Albin Michel, Paris, 1978. La "pléyade desconocida” de los sistemas semipresidenciales es, sin
embargo, cada vez mas comentada y estudiada: véase por ejemplo DUVERGER, Maurice (editor), Les
Régimes semi-présidentiels, Presses Universitaries de France, Paris, 1986; CECCANTI, Stefano,
MASSARI, Oreste & PASQUINO, Gianfranco, Semipresidenzialismo. Analisi delle esperienze europee,
II Mulino, Bologna, 1996; PEGORARO, Lucio & RINELLA, Angelo (comps.), Semipresidenzialismi,
Quaderni giuridici dell’Universita di Trieste, CEDAM, Padova, 1997; FUSAROQO, Carlo (compilador), Le
radici del semipresidenzialismo. Viaggio alle origini di un_modcllo cui si_guarda in Italia, Soveria
Mannelli, Rubbettino, 1998; ELGIE, Robert (editor), Semi-Presidentialism in Europe, Oxford University
Press, Nueva York, 1999,

102 pyYVERGER, Maurice, Jaque al rey, EUDEBA, Buenos Aires, 1981, pags. 93 a 106.




Francois Mitterand (socialista) comparti6 el ejecutivo con los primeros ministros de tendencia
centrodergchista Jacques Chirac (1986-1988) y Edouard Balladur (1993-1995). micntras quce el
mismo Clj_irac, en el cargo de presidente desde 1995, "colabira" con Lionel Jospin. jefe de

gobierno tras la victoria de los socialistas en las elecciones parlamentarias de 1997.

En tales casos, la ambigiicdad de la letra constitucional francesa facilita, siempre que
medie lat buena predisposicion de los involucrados, una  convivencia sin o crisis ni
confrontaciones de envergadura. En efecto. ¢l contraste entre colores distintos, hasta ahora, se
ha resueltg siempre con una retraccion del poder presidencial. el que usufructud sus facultades

sdlo en la medida de lo necesario y prudente.

Por ¢l contrario, las relaciones entre jetes de BEstado y primeros ministros, a exeepeion
del caso checo-eslovaco protagonizado por ¢l presidente Viclav THavel y sus sucesivos premiers
Marian Cailfa; Jan Strasky y Viaclav Klaus, parecen ser conflictivas en los paises de Europa
central y ariental en los primeros afios de la transicion democratica. En efecto, Lech Walesa
(Polonia), Arpad Goncz (Hungria), Zhelieu Zhelev (Bulgaria), lon lliescu (Rumania) y Michal
Kovac (Eslovaquia) han disputado con los respectivos jefes del gobierno en una variedad de
dreas tales como la designacion de ministros y colaboradores. el proceso de reforma cconomica,

la politica exterior y la relacion con ¢l pasado comunista! 03,

Un caso particular de division del poder cjecutivo registra la Repablica Oricental del
Uruguay bajo el imperio de la constitucion de 1919. Alentada por el historico lider José Batlle y
Ordoiiez, esta norma adjudicé el poder ejecutivo tanto a un presidente electo por el pueblo
como a un Consejo Nacional de Administracion de nueve miembros, igualmente electivo e
integrado con representacion de mayorias y minorias partidarias. La presidencia, encargada de
preservar el orden ptblico y de representar a la nacion en el exterior, nombraba a los secretarios
del interior, de relaciones exteriores y de guerra y marina; mientras que el Consejo mantenia la
Jjurisdiccion y designaba a los ministros en las areas dc justicia ¢ instruccion piblica, hacienda,
obras publicas.e industria, trabajo y comercio. Esta particion vertical del poder conocida como
“Primer Colegiado” se mantuvo vigente en la vecina repiiblica durante quince afios, hasta la

experiencia autoritaria de Gabriel Terra.

103 para un interesante tratamiento dé esta cuestion, véase BAYLIS, Thomas A., "Presidents versus
prime ministers. Shaping Executive Authority in Eastern Europe”, en World Politics, volumen 48, nimero
3, The Johns Hopkins University Press, Baltimore, abril de 1996, pags. 297 a 323.



En cuanto a la dimension unipersonalidad-colegialidad. el criterio distintivo es ¢l niimero
de cargos con que se integra el drgano detentador del poder e¢jecutivo. En otras palabras,

cuantos qcupan el vértice de la piramide de mando! 04

El tipico modelo de unipersonalidad cs, como en ¢l caso de concentracion del poder
ejecutivo, el presidente de los Estados Unidos. Las facultades ejecutivas son otorgadas a una
institucion compuesta por un Gnico miembro. Si bien suclen acompaiiar al presidente un
gabinete ‘de ministros y varios cuerpos dc asistenles, ¢stos son organos de consejo,
asesoramiento y apoyo: solo el presidente csta investido formalmente de poderes y, por cllo, es
responsable exclusivo por las decisiones adoptadas. Algunos autores advierten en el refrendo
ministeriaﬂ un incipiente principio de colegiacion. Aun admitiendo cierta validez en tal idea, no
puede |1egarse que la capacidad presidencial de nombrar o despedir a sus colaboradores «

piacere, disipa cualquier duda respecto de quién manda.

Los términos de la relacion entre preﬁdentes y sccretarios de Estado y el status dcl
ministerid han sido descriptos con claridad por Karl Locwenstein: “Lo que en el sistema
presidencfalista americano se llama "gabinete”, es, en realidad, wna agrupacion, mds o menos
amorfa, de los :jc{fes de departamento v otros consejeros del presidente, careciendo totalmente
de carciclé'r colectivo. El presidente, al tomar su decision politica, puede solicitar v seguir el
consejo de sus colaboradores oficiales o de su kitchen cabinet -lu expresion popular para sus
consejeros privados-, pero, en ultimo término, asumird exclusivamente la responsabilidad

politica. Si un gabinete americano funciona como equipo, se tratard mds bien de una

manifestacién psicolégica que constitucional”! 05,

Por su parte, en un organo ejecutivo de caracter colegiado. las atribuciones asignadas al
respectivo poder son desempeitadas por una pluralidad de miembros en forma simultanea,
equilibrada e inseparable. Tal es el caso de los parlamentarismos (y semipresidencialismos) en

los que el gobierno esta a cargo de un gabinete de ministros.

104 para un tratamiento detallado del principio de organizacion colegiada, en forma conceptual.
sistematica y con referencias a multiples ejemplos historicos, véase WEBER, Max, Economia y Sociedad.
Esbozo de sociologia comprensiva, Fondo de Cultura Econdmica, México D.F., 1984, séptima
reimpresion de la segunda edicion en castellano (1944), Primera parte, capitulo I, punto 8:
"Colegialidad y division de poderes”. Edicion original: Wirtschalt und Gesellschaft. Grundriss de
verstehenden soziologie, 1922,

105 LOEWENSTEIN, Karl, Teoria de la Constitucién, Ariel, Barcelona, 1982, pag. 239.




Sin embargo, mas alla de que las decisiones y las responsabilidades adquieran bajo esta
formula el .§'1a114.s' formal de colectivas, lo cierto es que la practica se ha divorciado ¢n menor o
mayor medida de la norma y, segln el papel y la autoridad del primer ministro, la conduccion
de éste puede oscilar entre la preeminencia absoluta y la virtual igualdad con sus colegas.
Giovanni Sartori ha resumido con suma nitidez las distintas posibilidades al sefialar que un
responsab]e}del gobierno en un esquema de poder compartido puede ejercer su autoridad como:
‘

"l) un primero sobre desiguales, 1) un primero entre desiguales, 11l) un primero entre iguales'

106,

Aplicada esta distincion sobre los casos empiricos, no quedan dudas de que el régimen
britanico se:.ajusta perfectamente a la primera de las condiciones enumeradas; en efecto, el
poder del primer ministro inglés es tal, que suele decirse que el cabinet government ha sido
desplazado en los hechos por el prime ministerial government. Con ligeras variaciones, el

modelo de Westminster también es propio de paises historicamente ligados con el lmperio,

como Irlanda, Canada, Australia y Nueva Zelanda, entre otros 107

En un peldaito mas abajo cn la escala dec poderes del ministro-tider en rclacion con los
demas integrantes del gabinete sc situa la kanzlerdemokratie, término habitualmente empleado
para denominar al esquema de autoridad politica en Alemania Federal inaugurado por Konrad
Adenauer bajo la Ley Fundamental de 1949. En este caso, ¢l canciller mantiene una posicion
jerdrquica-y autdnoma respecto a sus pares en el gobierno: propone a los ministros -con caracter
vinculante- para su designacion por ¢l Presidente Federal, define la denominacion y ¢l nimero
de las carteras ministeriales, dirige las reuniones de gabinete, fija la orientacion general de la
politica gubernamental, y solo es responsable ante el legislativo. Esta variante, que para algunos
no es mas que una reminiscencia del kanzlerprinzip del Segundo Imperio, ha sido imitada por el
ordenamiento juridico de varias naciones entre los cuales el mas notorio es el de la constitucion

espaiiola de 1978.

106 SARTORI, Giovanni, "Ni presidencialismo ni parlamentarismo”. en GODOY ARCAYA, Oscar
(editor), Cambio de Régimen Politico, Ediciones Universidad Catélica de Chile, Santiago de Chile, 1992,
pag. 43-44.

107 La bibliografia sobre el caso britdnico es vasta. La referencia clasica obligada es BAGEHOT, Walter,
The English Constitution, Fontana, Londres. 1963 (1865-1867). y entre las obras mas o menos recientes
se recomienda JENNINGS, Ivor, Cabinet Covernment, Cambridge University Press, Cambridge, 1959,
edicién revisada; MACKINTOSH, John P., The British _Cabinet, Methuen, Londres, 1968; y KING,
Anthony (editor), The British Prime Minister: A reader, Macmillan. Londres, 1985, segunda edicion. Para
un estudio comparativo sobre el modelo Westminster, ver WELLER, Patrick, First Among_Equals: prime
ministers in Westminster systems, Allen & Uawin, Sydney y Boston, Massachusetts, 1985.
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En una auténtica sitvacidn de primus inter pares encontramos a lideres del gobierno con

una escasa autoridad por encima de los demas miembros del ministerio. En Europa continental,

los casos paradigmaticos de esta descripcion los brindan el jefe del gobierno francés durante la
Tercera y Cuarta Republica y cl presidente del consiglio dei ministri en fa ahora Hamada

"Primera Republica” italiana.

t

Como puede observarse a partir de los casos presentados. existe una fuerte correlacion
entre el nimero de partidos con representacion parlamentaria y la posicion jerarquica del
primer minis[}ro. En el modelo inglés o alcﬁlzin, ¢ste elige a sus colaboradores sin interferencias
y se maneja ¢on una discrecionalidad casi absoluta gracias al apoyo de una mayoria automética
y solida, mieptras que en los gobiernos de coalicion multipartidarios, el primer ministro es mas
bien un "coordinador" y el caracter colegiado del cuerpo y la idca de responsabilidad colectiva
por las decisi;pnes adoptadas cn los hechos también se manticnen vigentes. Sin embargo, junto
con esta variable también intervienen otras de importancia tales como, pof ejemplo. el
mecanismo de formacion y la organizacion interna del gabincte, la duracion/estabilidad del
ejecutivo, cl proceso de scleccion de sus micmbros, T composicion partidaria del gobicrmo v a

distribucion de las carteras ministeriales 108,

Por ultimo cabe seiialar que ¢l caracter colegiado no s exclusivo de cjecutivos duales,
sino que éste también puede darse bajo un cjecutivo concentrado, como en el ya mencionado
Consejo Federal suizo o cl llamado "Segundo Colegiado” uruguayo. En este altimo, adoptado
tras un acuerdo entre los tradicionales pariidos colorado y blanco. por la reforma constitucional
de 1951 se establecia que el éjecutivo se depositaba en manos de un Consejo Nacional de
Gobierno de nueve miembros, seis por el partido mayoritario y tres por la minoria. El
presidente del Consejo surgia de la mayoria y servia como tal por un afio, en forma rotativa. La
experiencia se mantuvo hasta 1966, afio en que una consulta popular decidid la readopcion del

régimen presidencial unipersonal.

108 Existen maltiples trabajos que enfocan estas cuestiones. En BLONDEL, Jean & MULLER-
ROMMEL, Ferdinand (editores), Cabinets_in Western Europe, MacMillan, Londres, 1988, pueden
consultarse estudios sobre los casos.de Alemania Federal, Austria, Bélgica, Dinamarca, Espaiia, Finlandia,
Francia, Gran Bretafia, Holanda, Irlanda, Italia, Noruega y Suecia. También se recomienda JONES,
George William (editor), West European Prime Ministers, Frank Cass & Co. Ltd, Londres, 1991, obra que
incluye trabajos sobre los primeros ministros en Gran Bretafia, Alemania Federal, Francia, Italia, Espafia,
Holanda e Irlanda (estos estudios aparecieron publicados primero como un nimero tematico especial,
“West European Prime Ministers”, en West_European Politics, Vol. 14, Nro. 2, abril de 1991). Por
ultimo, la obra de LAVER, Michael & SHEPSLE, Kenneth A. (editores), Cabinet Ministers and
Government Formation in Parliamentary Democracies, Cambridge University Press, Cambridge, 1994.
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Desde por lo menos mediados de cste siglo, empero, los modelos ideales de organizacion
del poder ejecutivo bajo las orientaciones generales descriptas (concentracidon/division,
unipersonalidad/colegiacion) han sido desafiados por la cantidad, la complejidad y la
envergadura de los problemas a los gue sc enfrentan los gobicrnos y por la necesidad de éstos
de actuar en forma urgente y eficaz. Y si bien las estructuras cjecutivas se han mantenido fieles
a los principios que le dieron origen, ciertas transformaciones y tendencias -favorecidas por
fendmenos tales como el tamailo de los aparatos estatales, el vertiginoso desarrollo de las
comunicaciongs y la ascendente influencia de la politica internacional sobre los asuntos
domésticos- sé han instalado con persistencia en la forma de ordenacidon y funcionamiento de
los organismas liderados por presidentes o jefes de gobierno, obligando a revisar las

conceptualizaciones mas tradicionales.

Por ejemplo, treinta afios atras Roy Macridis -en una descripcion ajustada a las
democracias occidentales mas desarrolladas- ya advertia sobre las semejanzas alcanzadas por
instituciones ejecutivas inspiradas en matrices de organizacion opuestas: "Desde un punto de
vista ()I‘g(]l?iZ(l;l'\’(). todas las formas del cjecutivo ofrecen notables similitudes. 150 primer
ministro o el presidente estan rodeados por cleculos concéntricos de conseferas v por wna serie
de organismos asesores y especializados: el primerao es el circulo inmediato de los consejeros
personales y de los agentes de coordinacion: el segundo estd integrado por organismos
especificos c/e: coordinacion  cuvas  funciones  trascienden la division  departamental o
ministerial (planificacion  ccondmica,  seguridad  nacional.  energia  atomica,  programas
espaciales, reorganizacion administrativa, efc.): el tercero es el gabinete integrado por los
ministros responsables de lua orientacion politica v la  administracion de  actividades
gubernamentales funcionalmente definidas (asuntos exteriores. comercio, trabajo. defensa,
etc.); un cuarto circulo estd integrado por un numero creciente de organismos independientes

o semiindependientes con responsabilidades reglamentarias o supervisoras, algunas de las

cuales manipulan o controlan los servicios econdmicos” 09

Mas cerca en el tiempo pero desde una perspectiva analitica similar, uno de los mas
autorizados estudiosos de las estructuras gubernamentales, Jean Blondel, también ha sefialado
cierta convergencia de las organizaciones ejecutivas mas alla de sus disposiciones formales,

como consecuencia de, por un lado, la necesidad de un liderazgo unificado y. por ¢l otro. la

109 MACRIDIS, Roy C., voz “poder ejecutivo”, en SILLS, David L. (director), Enciclopedia
Internacional de las Ciencias Sociales, Aguilar, Madrid, 1976, volumen 8. pagina 303. Edicién original:
International Encyclopedia of the Social Sciences, Macmillan, Nueva York, 1968.




participacion en politicas de creciente complejidad. Asi, mientras en esquemas donde -al menos
en teoria- rige el principio de toma de decisiones de modo colectiva, ei mando ha tendido a
concentrarse fen el primer ministro, en ejecutivos con direccion formal jerarquica se observa
una creciente inclinacién hacia la autonomia de las distintas drcas de la administracidn y hacia

la descenﬁali;acién del poder! 10,

. Estas ebservaciones y otros comentarios mas actuales pero con tendencias, enfoques y
conclusiones {semejantes, no niegan la validez de las dicotomias presentadas para estudiar la
organizacion, estructura y disciio del poder cjecutivo, pero si invitan a la formulacion de nuevos
esquemas y a la construccion de caracterizaciones mas amplias, con el objetivo de determinar
de manera mas rigurosa y precisa qué modelos estan emergiendo en las relaciones actuales
entre jefes ejecutivos, gabinetes, ministros y asesores y cuales son las razones de este

fendmeno.

3.4- Las atribuciones o funciones asignadas al poder ejecutivo.

Aunque algunas de ellas registran antecedentes més lejanos, las atribuciones o funciones
que aétualmeéte llevan adelante las instituciones ejecutivas reconocen su referencia directa en
las derivacionics de un largo y complejo proceso, cuyos inicios se remontan a los sucesivos
intentos de afirmacion del poder monarquico frente a los poderes imperial, papal y feudal y sus
mas recientes. desarrollos se extienden hasta la emergencia, auge y declinacion del llamado

Estado de Bienestar.

Desde una perspectiva amplia y actual, una somera enumeracion de las facultades
desempeiiadas por los organos ejecutivos en los regimenes democracticos. deberia incluir al
menos las funciones de representacién, administracién, control o arbitraje, jurisdiccion.
reglamentacion normativa, intervencion en el proceso legislativo y liderazgo politico.

Seguramente, la lista abrumaria a los teoricos liberales del siglo XVIIL.

Una ligera descripcion de cada una de ellas es posible siempre y cuando se considere que

las mismas sufren importantes variaciones conceptuales segtin ¢l contexto historico y cultural

. en el que se las analice (por caso, el poder ejecutivo evoluciond de mero ejecutor automatico de

110 BLONDEL, Jean, voz "eecufivos”, en BOGDANOR. Vernon (editor), Enciclopedia de las
instituciones politicas, Alianza Editorial, Madrid. 1991, pags. 249-252.




la ley a motor de la maquinaria gubernamental), que su condicion dispar obedece al caracter
multifacético de este poder, y que entre los estudiosos del tema no existe uniformidad -y quiza
tampoco un consenso bastante generalizado- respecto de su definicion, naturaleza y titularidad,
mientras que la referencia a los clasicos modelos de organizacion politica en varias ocasiones
no aclarg sino que puede oscurecer el panorama.

* La con{petencia ejecutiva de representar a la nacién se extiende tanto en el campo de la
politica exterior como en ¢l de los asuntos piblicos domésticos. Los ordenamientos y las
préacticas constitucionales confieren esta facultad a la jefatura de Estado puesto que la
institucién garantiza la estabilidad politica y la continuidad juridica, recrea la dignidad y el
espiritu patriético y simboliza la conciliacién social y la unidad nacional por encima de las
disputas Cpartidarias. La importancia politica y la ascendencia de una jefatura de Estado sobre
los dirigentes y la poblacion no es un factor menor. La trascendencia de esta figura puede -
observar§e en mrcunstancxas o situacionés tan disimiles pero xgualmente dlﬁClleS como los
procesosz ‘de construcclén del Estado-nacién o de unificacién nacnonal las guerras civiles, las
luchas pgtnétxcas por la independencia o los conflictos en paises con profundas divisiones
etnocultyrales o religiosas. El desempefio de un papel emblematico inclusive puede extenderse
a un congunto de naciones unidas por un pasado comin. La Corona britanica, por ejemplo,
también és cabeza del Commonwealth, aiin cuando entre sus estados miembros independientes

existen repiblicas.

Poy ello, en el campo de la politica exterior a la jefatura de Estado se le encomienda -con
diversos ¢grados de participacion y control por parte del poder legislativo- la acreditacion y
recepcion de embajadores y enviados extraordinarios enviados por potencias extranjeras, la
designacion de representantes, consules, ministros plenipotenciarios y misiones diplométicas
ante otros paises, el concesion de condecoraciones o distinciones y otras diversas atribuciones

ceremontales.

Como representante del Estado ante la comunidad de las naciones, al poder ejecutivo le
compete asimismo la facultad -sometida también a la revision y ratificacion parlamentaria- para
firmar tratados internacionales de comercio, cooperacion ¢ intercambio, de limites y de
convivencia pacifica. Y, dada la necesidad de asegurar la existencia del pais como entidad
soberana e independiente en el plano mundial, se le confian ademas los llamados "poderes de

guerra" que incluyen, entre otras capacidades, la comandancia de las fuerzas armadas.




, En su concepcién moderna, el origen de estas atribuciones se asocia directamente a un
Tugar y tiempo precisos: Europa hacia el fin de la Guerra de los Treinta Afios (1618-1648) y el
esquema de poder que se establece con los Tratados de Westfalia. En efecto, si bien

" emperadores, reyes y principes organizaron ejércitos y entraron en conflictos por territorios y
“riquezas desde tiempos inmemoriales, la identidad entre éstos y el Estado-nacion recién
- comienza a gestarse a partir de los conflictos desencadenados tras este "equilibrio” europeo y se

a éonsolicja definitivamente con el estallido de la Revolucién Francesa.

Rl
1

3

‘ Aunque el tltular,formal de estas facultades sea casi invariablemente. el j je de Estado, el .

mlsmas, sin embargo, varfa segiin se trate de regimenes parlamentanos,' ‘

'sermpreswlencxales 0 presndenclales En los primeros, sean monarquias o republicas; estos,

poderes se_n apenas simbdlicos en manos de la cabeza del Estado y en la practica residen en el
premier como responsabie del gobierno. En los semipresidencialismos, a veces porque asi lo
.determina_n las normas constitucionales y otras por el peso del legado histérico o la impronta de
' ;:iertos liderazgos politicos, la relevancia del presidente en estas cuestiones suele ser mayor y
.entonces éste comparte con el primer ministro estas atribuciones, aunque no en un gradb de .
- iguaidad. Finalmente, en los presidencialismos la existencia -salvo casos muy excepcionales- de

* un ejecutivo concentrado y unipersonal ahorra cualquier explicacion al respecto.

epresenta:clén dxplométlca y el mando sobre las tropas, mientras que la fijacién de la politlca
exterior y el poder de guerra efectivo le corresponden al primer mlmstro. En Alemania Federal,
el presidente representa a la repablica en el campo internacional, cho los asuntos foraneos no
son de su competencia sino del lider del gobierno; por otra parte, tras las traumaticas
.'experiencias de Weimar y del régimen nazi, la Ley Fundamental directamente dispone que la
jefatura y el mando de las fuerzas armadas estén a cargo del Ministro Federal de Defensa en
| épocas de paz y del Canciller en tiempos de guerra. En cambio, en Finlandia o en Francia
gracias a disposiciones institucionales no siempre demasiado claras, historicas cuestiones de

politica internacional o practicas inauguradas por algun presidente, el jefe de Estado ocupa un

lugar importante en el campo de la defensa y seguridad exterior! 1. Por ultimo, los Estados
Unidos pueden citarse como modelo de concentracién de todas las atribuciones en esta materia;
en efecto, el presidente es el director de la diplomacia y también el responsable de fijar las

principales lineas de su politica, segun la tradicion inaugurada por James Monroe en 1823. Y

111 para el caso francés puede consultarse HOWORTH, Jolyon, “The President’s Special Role in
Foreign and Defence Policy”, en HAYWARD, Jack (editor), De Gaulle to Mitterand: Presidential Power
in France, Hurst, Londres, 1993, pags. 150-189.
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desde su ascenso al rango de potencia mundial, los Estados Unidos han presenciado una
impresional?te expansion de las prerrogativas presidenciales relativas a los asuntos fordncos;
por ejemplq, a pesar de que constitucionalmente es el Congreso de la Unidn el Gnico habilitado
para declarar la guerra, desde el fin de la Segunda Guerra Mundial la Casa Blanca ha dispuesto
distintas modalidades de intervenciones militares y operaciones bélicas que eclipsaron casi

totalmente lngurisdicciél1 legislativa en este campo] 12,

Por otra parte, el monarca o presidente republicano también simboliza la autoridad estatal
al interior del territorio nacional. En cste caracter, ¢l jele de Listado participa formaimente ~con
finalidad notarial o ratificacion procedimental, segin el caso- en la designaciéon de los
miembros d¢l gobierno, en la promulgacion u observacion de las iniciativas legislativas, en la
ribrica de dgcretos y ordenanzas, en el nombramiento del alto funcionariado publico y en otros
tramites administrativos de diversa indole. Sin embargo, esta funcién de representaciéh no debe
confundirse. o asociarse directamente con la jefatura de la administracion publica, en
cumplimiento de la cual el ejecutivo -entre otras cosas- designa al cuerpo burocratico y les
imparte ordenes por si s6lo, cubre las vacantes de la administracion, regula las condiciones de
sus empleos y ejerce la potestad disciplinaria sobre ellos. Si bien en este punto los criterios para
identificar al titular de esta funcion no son tan claros, ni tampoco todos los casos que responden
a una misma forma de organizacidn politica resuelven la cuestion de idéntico modo, por regla

general se admite que la jefatura de gobierno implica también la de la administracion.

Asimismo, al jefe de Estado también se le ha adjudicado el caracter de "poder
moderador” o neutro (pouvoir modérateur o pouvoir neutre). La invencién de este concepto
corresponde a Benjamin Constant, cuyas ideas se difunden en ¢l periodo de derrumbamicnto
del absolutismo y la emergencia de la "separacion de poderes” como formula de organizacion
politica. Para Constant, la simple division de poderes ideada por Montesquieu no garantizaba
en forma suficiente la libertad politica, puesto quc cl legislativo y cl ejecutivo cstaban

naturalmente inclinados al abuso y el desborde institucional. Por ello, resultaba necesario un

112 i bien las decisiones presidenciales en este campo ya habian sido cuestionadas durantc los afios
cincuenta y sesenta (conflictos bélicos de Corea (1950-1953) y Vietnam (1962-1973)), recién en 1973 -y
tras los excesos de Richard Nixon-, el Congreso norteamericano adopto la War Powers Act con el fin de
limitar la iniciativa militar del ejecutivo. Sin embargo, sus sucesores resolvieron distintas conflagraciones
con una similar actitud discrecional. Un escueto repaso de éstos incluye escenarios en Medio Oriente,
norte de Africa y América Central: la intervencion en Camboya (1975), el rescate de los rehenes en Iran
(1980), el desembarco de marines en El Libano (1983), la ocupacion de Granada (1983), los bombardeos
a Libia (1986), la invasion a Panamé (1989), la llamada “Guerra del Golfo” (1991) y los ataques aéreos a
Irak (1993). A pesar de los afios, la obra clasica sobre este tema es SCHLESINGER Jr., Arthur M., La
Presidencia Imperial, Dopesa, Barcelona, 1974.




poder por encima de ellos que custodiase y preservara la constitucion, asegurando la
independencija, equilibrio y armonia entre los distintos drganos constitucionales. Fsta lacultad

arbitral o "cuarto poder" residiria en una autoridad ajena a la lucha politica, en una jefatura de

Estado preferentemente monarquical 3.

En la wision decimononica de Constant, el poder moderador respondia a un caracter
pasivo y reservado; sus intervenciones eran excepcionales, transitorias y limitadas a restaurar el
orden preestablecido. En este siglo, las discusiones acerca del “poder moderador" retomaron
las ideas de este doctrinario francés, pero adjudicandole al jefc de Estado un papel mucho mas
activo; entre ellas se destacan los debates sobre la figura del presidente del Reich
(Reichsprdsident) en la Repiblica de Weimar como "guardidn de la Constitucién” (Hiiter der

Verfassung) Ys mas tarde, las reflexiones acerca de las facultades arbitrales o reguladoras

adjudicadas a| jefe de Estado en la Quinta Republica francesal 14,

‘En suma, las atribuciones del "poder moderador" resultaron ser muy diferentes segin los
estudios y los disefios constitucionales. Para algunos, el jefe de Estado ejercia éstas cuando
discrecionalmente designaba al gobierno o cuando disolvia el parlamento, cuando asumia
facultades de excepcion, o cuando desplegaba la capacidad de apelar directamente al pueblo
mediante la convocatoria a un plebiscito. Para otros, en cambio, la nocién de Constant parecia
mas ligado a ciertas circunstancias y personajcs historicos que a poderes permanentes, formales
o informales. Por Gltimo, otros analisis identificaron el concepto con otros drganos de gobierno
como la Corte Suprema de Justicia (Estados Unidos) o, en una interpretacion atin mas libre, con

grupos de poder como los militares (Latinoamérica).

Las constituciones francesa (1958) y espafiola (1978) proporcionan buenos compendios
de las funciones representativas, ceremoniales y moderadoras a cargo del jefe de Estado. El

articulo 5 de la primera establece que "El presidente de la Repiiblica vela por el cumpliniento

113 CONSTANT, Benjamin, Principios de Politica, Aguilar, Madrid, 1970, pags. 18 a 31.

114 para una breve introduccién al origen del concepto y su posterior influencia en el derecho
constitucional, véase VANOSSI, Jorge R., La Reforma de a Constitucion, Emecé Editores, Buenos Aires,
1988, pags. 325 a 337, y VARELA SUANZES, Joaquin, "La Monarquia en el pensamiento de Benjamin
Constant (Inglaterra como modelo)"”, en Revista del Centro de Estudios Constitucionales, Numero 10,
Madrid, 1991, pags. 121 a 138. Para el debate sobre el tema en Weimar, la referencia clasica es la obra de
SCHMITT, Carl, La defensa de la Constitucién, Editorial Tecnos, Coleccion Clasicos del Pensamiento
Madrid, 1984 (edicion original: Der Hiiter der Verfassung, Tubinga, 1931), y la réplica de KELSEN,
Hans, ;Quién debe ser el defensor de la Constitucién?, Editorial Tecnos, Coleccion Clasicos del
Pensamiento, Madrid, 1995 (edicion original: Wer soll der Hiiter der Verfassung sein?, Berlin, 1931).
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de la Constitucion. Asegurard, con su arbitraje, el funcionamiento regular de los poderes

publicos y la continuidad del Estado. Serd el fiador de la independencia nacional, de la
integridad del territorio, del cumplimiento de los acuerdos de la Comuidad y de los tratados".
Mientras que el articulo 56 de la segunda dispone: "El Rey es el Jefe de Estado. simbolo de su
unidad y permanencia, arbitray modera el funcionamiento regular de las instituciones, asume
la mas alta répresentacidn del Estado espaiiol en las relaciones internacionales, especialmente
con las naczzones de su comunidad historica, vy cjerce las funciones que le atribuven
expresamente.la Constitucion y las leyes.” :

Por otrzg parte, en una manifiesta muestra de conservacion de las tradiciones vinculadas al
antiguo poder monarquico, las modernas constituciones también le encomiendan al ejecutivo
ciertos podergs como magistrado o, en otras palabras, funciones jurisdjccionales tales como el

derecho de grycia, el indulto y la conmutacién de penas.
1

En cuanto a la funcién de reglamentacion normativa, ésta deriva del deber del ejecutivo
de velar por el cumplimiento de las leyes, razén principal de su creacién y del origen de su
denominacion. Esta atribucion de emitir reglamentos para garantizar la ejecucion de la
legislacion, como ya se ha seiialado, no se¢ encuentra entre las mas imp()rlamés y hasta quizas
hoy seria considerada como practicamente irrelevante desde un punto dc vista no formal si no
fuera porque, como veremos con detalle un poco mas adelante, via potestad reglamentaria

varios ejecutivos han edificado verdaderas regulaciones de alcance general.

A su vez, el poder ejecutivo participa en el proceso legislativo mediante la promulgacion,

el veto y la iniciativa de ley.

La promulgacion (o "sancion real” en las monarquias parlamentarias) es algo mas que un
acto formal necesario para que la ley entre en vigor y resulte cficaz. Adn hoy manticne su
importancia asociada a una de las principales intenciones que le dieron origen como arreglo o
practica institucional: fungir como instrumento del monarca para frenar la voluntad de la

asamblea.

En el Reino Unido la negativa a emitir la sancién rcal (royal assent) a legislacion
aprobada por el parlamento se empleé por ultima vez en 1707 y en nuestros dias es algo
impensable, pero en otros paises la facultad del jefe de Estado de ejercer este derecho, otorgado

a una monarquia constitucional por primera vez en ia carta francesa de 1791, conserva todavia




plena vigencia. Por ejemplo, en la actual constitucion gala sc reconoce al presidente la
atribucion de solicitar a la asamblea una nueva deliberacion de una parte o de todo un texto
legislativo rémitido para su aprobacion. Este "veto suspensivo" o "poder de devolucion”
(renvoi) tamé)ién es acordado al presidente de la repiblica en ltalia quien debe acompaiiar el
pedido a la ‘cimaras con un mensaje fundado (potesta di rinvio). En ambos casos, si el
parlamento aprueba nuevamente la ley, ésta debe ser promulgada. Sin embargo, este veto
suspensivo -ziplicado generalmente por dudas sobre la constitucionalidad de una norma, pero
también por ériterios de oportunidad o conveniencia politica- ¢s empleado con extrema cautela

por el jefe de Estado en virtud del papel institucional que desempea.

La participacion del ejecutivo en la legislacion a través de -en términos Montesquieu- su
"facultad de : impedir” registra, por el contrario, un caracter notoriamente distinto en los
regimenes prgsidenciales actuales, en los cuales el veto constituye una poderosa herramienta en
manos del pri'gner mandatario. En efecto, si bien fue concebido por los Padres Fundadores como
un recurso cg;mtra las leyes "indeseables" o defectuosas y ejercido é;on moderacion por los
primeros pre;sidentes norteamericanos, posteriormenle se convirtid en un recurso politico
formidable para contrarrestar los planes del congreso, debido al requisito exigido para lograr la
insistencia legislativa (dos tercios de los votos de fos miembros de cada camara). En este punto
los presidencialismos latinoamericanos cvolucionaron scgin cl patrdén estadounidense e
inclusive aumentaron el poder del ejecutivo an mas al facilitarle el denominado "veto parcial”
o "item veto", un tipo de observacion de los proyectos sancionados que permite modificarlos y
aprobarlos eliminando partes de los mismos. Esta posibilidad, que desequilibra la relacion
interpoderes en el proceso legislativo, no ha sido concedida por la constitucion al presidente de

los Estados Unidos.

Los principios de "separacion de poderes” y "frenos y contrapesos" tampoco
contemplaban un poder ejecutivo con iniciativa legislativa; sin embargo en la actualidad éste es
considerado el principal promotor de la legislacion relevante. Fn cfecto, en los regimencs
parlamentarios y semipresidenciales los proyectos de ley fundamentales se elaboran en las
oficinas y despachos del gabinete para ser aprobados después, y frecuentemente sin demasiadas
modificaciones, por la asamblea. El empuje de los parlamentarios individuales practicamente
ha desaparecido y ademas el gobierno goza por regla general de prerrogativas para manejar el
orden del dia del legislativo, acortar los debates y solicitar prioridad para el tratamiento de
determinados proyectos. En contraste, los diputados y senadores electos en disefios
presidenciales mantienen todavia una importante actividad legislativa y los congresos no son un

mero "sello de goma" (rubber stamp), pero asi y todo debe reconocerse que el avance del




ejecutivo ha sido notorio en relacion con los preceptos que dicron origen a estos modelos. En
los Estados Unidos la evolucion de las précticas institucionales elevaron al presidente al rango
de chief legislator y, desde hace tiempo, cuando el residente en la Casa Blanca exhibe una gran
capacidad de persuasion, los congresistas esperan ¢l programa de gobierno para orientar el
trabajo parlamentario. En América Latina la ruptura del cquilibrio interpoderes sc¢ plasmo en el
plano normativo: con el paso de las décadas varias constituciones directamente establecieron al
ejecutivo como 6rgano legislador o le confirieron la iniciativa de ley exclusiva en ciertas

materias.

Ademas de participar en el proceso legislativo, el ejecutivo también ejerce directamente
funciones legislativas. Esta posibilidad tampoco estaba contemplada en las histéricas
constitucipnes liberales, las cuales establecian una tajante dislribuc;‘ién divisoria del poder que
determinapa claramente que la elaboracion de la norma correspondia con exclusividad al
parlamentp. Situaciones de creacion de nuevo derecho por otro érgalxo distinto del legislativo
aun con su consentimiento, cualquiera fuere la via de formalizacigﬁn, implicaban un ejercicio

inconstitucional del poder.

Sin embargo, la evolucion de los armazones constitucionales y las practicas politicas
fueron también erosionando esta prohibicion de transferir ¢l poder de "hacer la lev", a través
del reconocimicnto -expreso o tacito- de dos recursos: la delegacion legislativa y la legislacion

"por decreto".

La delegacidon legislativa ha sido reconocida a nivel constitucional por naciones bajo
distintas formas de gobierno, generalmente en materias determinadas de administracién o de
emergencia pblica, y siempre con control parlamentario y plazos fijados para su ejercicio.
Pero también se la practica de modo menos explicito cuando el congreso dicta una ley de
caracter muy general sobre determinado asunto, de modo tal que el poder ejecutivo puede
ejercer su potestad reglamentaria sobre la materia aumentando su margen de arbitrio, aunque,
en este caso, dentro de los limites establecidos por el reparto divisorio de la constitucion. En
estas situaciones, suele sefialarse que el parlamento no delega competencias sino que, al limitar
las suyas a términos muy generales sin detenerse en detalles, permite una mayor amplitud en el

ejercicio de las atribuciones del poder ejecutivo.

" Este procedimiento es admitido inclusive en los Estados Unidos de América, donde el

poder congresional es reconocido por su celo y su fortaleza. Pero en este caso la justicia ha
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insistido en que las leyes que sean formuladas detalladamente por via de la reglamentacion

deben establecer unos claros principios sobre la materia en cuestion' R

Por su parte, la legislacion "por decreto” hace referencia al pdder del ejecutivo -
reconocido o no- de dictar normas con fuerza de ley. En los rcgimenes parlamentarios este
recurso es admitido en forma excepcional siempre que se justifique en razones de necesidad y
urgencia y estd sometido a un estricto control parlamentario. En algunos presidencialismos
Iatinoameficanos, por el contrario, esté via es utilizada en forma frecuente y excesiva, muchas

veces sin gue medien razones. El fenomeno, particularmente notorio en la Argentina y el Brasil

de los tltimos afios, ha recibido el nombre de "decretismo". ! 10

Las practicas de la delegacion legislativa y la legislacion por decreto, cada vez mas
frecuentes e inscriptas en un contexto universal de fortalecimiento del ejecutivo en desmedro
del legislativo, encuentran sus fundamentos en la complejidad de los problemas
gubernamentales actuales, en el creciente caracter técnico de las decisiones politicas, en el

contraste entre la rigidez de la ley y las cambiantes condiciones socio-politicas de las naciones
3

y en las exigencias de gobernar cn épocas de crisis y de necesidad 117,

Pdl‘ Gltimo cabe sefalar, sin cmbargo. que en la politica moderna la funcion cjecutiva
principal no es ninguna de las mencionadas hasta el momento sino la de liderazgo, gobierno u
orientacion politica general. En efecto, el poder cjecutivo, como motor dc la maquinaria
gubernamental y nicleo central en el proceso de toma de decisiones, tiene a su cargo la
direccion politica. En este aspecto, le compete al ejecutivo la dificii tarea de identificar

cuestiones problematicas o generar nuevas expectativas, proponer ideas y soluciones en torno a

115 para el tema de la delegacion legislativa, véase BISCARETTI Di RUFFIA, Paolo, Derecho
Constitucional, Editorial Tecnos, Coleccion de Ciencias Sociales, Seric de Ciencia Politica, Madrid, 1987,
3era. edicidn, especialmente Parte Tercera: "El Poder Ejecutivo”, capitulo 3: "Las funciones legislativas
del poder ejecutivo”.

116 para un estudio comparado de uso de la legislacion por decreto, véase CAREY, John M. &
SHUGART, Matthew Soberg (editores), Executive Decree Authority, Cambridge University Press, Nueva
York, 1998, donde pueden consultarse analisis sobre los casos de Argentina, Brasil, Estados Unidos,
Francia, Italia, Pert, Rusia y Venczuela. Para una version en castellano sobre esta problematica en ia
Argentina, FERREIRA RUBIO, Delia & GORETTI, Matteo, "Cuando el presidente gobierna solo.
Menem y los decretos de necesidad y urgencia hasta la reforma constitucional (julio 1989-agosto 1994)",
en Desarrollo Econdmico. Revista de Ciencias Sociales, volumen 36, Nro. 141, IDES, Buenos Aires,
abril-junio 1996, pags. 443 a 474.

117 | OEWENSTEIN, Karl, Teoria de la Constitucién, Ariel, Barcelona, 1982, Segunda edicion,
reimpresion, capitulo VI, pags 273-275.




ellas, ganar apoyo popular para estas causas, influir sobre los parlamentarios para aprobar la
legislacion pertinente, rodearse de un grupo de funcionarios capaces dc ejecutar las politicas
acordes al plan delineado, ¢ impulsar las medidas con una cnergia tal que logre sortear las
trabas burocraticas. Y en esta mision el ejecutivo debe valerse generalmente de todos los
recursos institucionales y para-institucionales disponibles. Esta modalidad de ejercicio del
poder resulty indispensable si el ocupante del ejecutivo pretende una verdadera y profunda

trans-formacig')n.




4- “Los consejeros del principe”: la institucién ministerial.
4.1 ;Gabinete o ‘“entorno”? Sobre ejecutivos, ministros y gabinetes en disefios

parlamentarios y presidenciales de gobierno.

Uno de los presupuestos del estudio que esta tesis pretende encarar es el que, en forma
somera, puede presentarse del siguiente modo: las disposiciones normativas y las practicas
politicas poséen una influencia prominente sobre el funcionamiento del gobierno de un pais y,
especialmentg, sobre ‘las caracteristicas sociopoliticas dc quicnes lo gobiernan/administran.
Una breve rpeferencia comparativa a los ejecutivos, ministros y gabinetes en diseiios
parlamentaric;s y presidenciales de gobierno constituye un oportuno punto de partida para

ejemplificar esta cuestion.

En el gobierno parlamentario, como se ha seiialado en el capitulo anterior, el poder
ejecutivo surge del legislativo y cs responsable ante ¢él; en otras palabras, el primer ministro y
su gabinete son seleccionados por los parlamentarios y su estabilidad en el cargo depende de la
confianza que éstos le otorguen: no solo le deben su designacién. un voto de censura implica el
cese de su mandato. Esta formula de gobiernovcsté organizada sobre la idea de que ¢l gabinete

dura mientras goza de la confianza del parlamento; no hay términos fijos para fa duracion del

ejecutivo. En estos procesos gubernamentales (seleccion del gabinete, permanencia y caida del -

gobierno), cumplen un papel central los partidos politicos y dentro de éstos, ticnen un lugar
central fenomenos tales como el liderazgo politico, la disciplina partidaria y la ideologia. Asi,
generalmente, el cargo de primer ministro es ocupado por el lider del partido mayoritario, y si
ningun partido alcanza mayoria, los gabinetes surgen de acuerdos -a través de coaliciones- entre

los distintos agrupamientos politicos.

Como también se ha visto, otro arreglo institucional caracteristico de este modelo se
basa en la nocion de que el primer ministro y su gabinete constituyen un cuerpo ejecutivo de
carécter colegiado; es decir que el gabinete es més que la suma de sus miembros, sus
decisiones y responsabilidades tienen el caracter de colectivas, oscilando el papel y la

autoridad del primer ministro entre la preeminencia y la virtual igualdad con sus colegas.

Por dltimo, es coman que ias personas sean, o puedan ser, miembros del parlamento y
del gabinete a la vez. La incompatibilidad absoluta es la excepcidn (entre las democracias

occidentales solo esta establecida en Luxemburgo, Holanda, Suecia, Noruega y Bélgica a partir




de 1993)118,

Estas caracteristicas basicas del gobicrno parlamentario influyen, en gran medida, ¢n
tres aspectos de sus gabinetes que nos interesan aqui remarcar: 1) las relaciones de autoridad en
€l, 2) las vincylaciones con el o los partido/s de gobierno, 3) ¢l tipo de carrera politica y/o perfil

politico administrativo de sus integrantes.

Como vemos, en este esquema institucional es fundamental la integracion partidos-
parlamento-gabinete, como asi tambi¢n el trabajo en conjunto para coordinar acciones de
gobierno, reso]ver conflictos y tomar decisiones. La disciplina o el consenso son los limites a la
gestion politica, pero también se convierten en vitales para el eﬁéaz funcionamiento del

sistema.

De esta manera, si bien cada ministro tiene una responsabilidad sustancial dentro de su
propio departamento y cada cual comparte colectivamente la responsabilidad por lo que un
colega en otro“despacho decide y hace en nombre del gobierno, lo.cierto es que al ser el primer
ministro usualmente el lider del partido mayoritario o de una coalicion de_partidos que logra
mayoria, se convierte en el principal centro de decisiones politicas, las que, a su vez son giradas

por ¢l gabinete al parlamento donde -con menor o mayor grado de transaccién- son aprobadas.

Asi como para el partido o los partidos oficialistas resuita fundamental mantenerse en
el gobierno, sélo respaldar las medidas del cjecutivo resulta funcional a ese objetivo. El control

se traslada entonces desde el ambito parlamentario al interior partidario.

De este modo, un ministro del gabinete normalmente accede a ese cargo luego de varios
aﬁos.'de militancia partidaria y de experiencia legislativa y ejecutiva, integrando comisiones
parlamentarias, presidiéndolas, ocupando puestos- de segunda linca en el gobierno o formando
parte del "gabinete fantasma", segun el pais de que se trate 119, En consecuencia, en los
sistemas parlamentarios puede decirse que, a grandes rasgos, los ministros combinan

compromiso partidario con vasta experiencia en la direccion de departamentos gubernamentales

118 LIJPHART, Arend, Las democracias contemporaneas, Ariel, Barcelona, 1987, pag. 85 y FABBRINI,
Sergio & VASALLO, Salvatore, Il governo. Gli esecutivi nelle democrazie contemporanee, Laterza, Bari,
1999, pag. 35.

119 DOGAN, Mattei, "How to Become a Cabinet Minister in France”, en Comparative Politcs, vol. 12,
Nro. 1, octubre 1979.
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o en Ja tarea legislativa y que sc trata de politicos o cuadros téenicos con larga trayectoria en fas
filas del partido. Aunque, debido a la complejidad de los problemas y una tendencia a la
personalizacion de los liderazgos, se ha visto reducido el sentido de responsabilidad colectiva 'y
el caracter colegiado de la toma de decisiones puede decirse que, de todos modos, la relacion

primer minisfro-gabinete-parlamento y el perfil ministerial son, en lo esencial, los descriptos.

Sin embargo, tras esta descripcidn general se encuentran importantes diferencias
¥

cuando se pasa al estudio de los casos particulares y, entonces, puede apreciarse el impacto de
ciertas reglas institucionales o para-institucionales, la influencia de la tradicion politica (mayor
o menor prgsencia de un aparato estatal fuerte y centralizado), o el tipo de democracia
(mayoritaria o consensual). Factores como éstos poseen un peso significativo sobre el
nombramiento de ministros “insiders™” (con adscripcion partidaria y con experiencia
parlamentaria) u “outsiders” (no inscriptos a partido politico alguno y sin experiencia

parlamentarig)i 20,

Por caso, pueden presentarse diferencias como las que muestra el cuadro {. Como se
observar en este cuadro elaborado sobre una muestra representativa de paises democraticos
parlamentaric;s de Europa Occidental durante un prolongado periodo historico (1945-1984), la
disposicion de la incompatibilidad cntre ¢l desempeiio en un cargo ministerial y la ocupacion
simultanea de una banca parlamentaria traza una diferencia importante sobre ¢l perfil de los
ministros. Sin embargo, debe sefialarse que dentro de aquellos paises en los cuales no existe tal
impedimento, también se observa una disparidad significativa vinculada a otros factores
institucionales, politicos e historicos. De modo particular, en los casos de Alemania Federal y
‘Austria, los relativamente bajos porcentajes de ministros “insiders” encuentran ain gran parte
de su explicacion en la herencia de la tradicion imperial de los Hohenzollern y losHabsburgo,
de los procesos de formacion estatal y de ordenacion constituyente y de la demorada
parlamentarizaéién del gobierno. Por el contrario, los dos paises que encabezan el registro mas
alto de ministrbs “insiders” son los casos paradigmaticos de! “gobierno de gabinete” o

democracia al estilo Westminster.

120 Esta distincion es propuesta por FABBRINI, Sergio, Tra pressioni e veti. I| cambiamento politico in
Italia, Laterza, Bari, 2000, capitulos II: "/l governo tecnico della crisi” y 111: “I tecnici al governo nelle
democrazie”. Para ser considerados como “insiders”, la experiencia parlamentaria de los ministros debe
superar los cinco afios.
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Cuadro 1
Democracias parlamentarias de Europa Occidental (1945-1984)
Perfil ministerial e incompatibilidad entre cargo ministerial y banca parlamentaria

Incompatibilidad entre cargo ministerial y banca parlamentaria
Si _No
Alta Reino Unido (78,8)
Irlanda (62,9)
Islandia (62.2)
Italia (62,1)
Luxemburgo (57,9) Dinamarca (58.4)
Cantidad Bélgica (52,8)
de ministros “insiders”
(en porcentaje) Suecia (45,3) Alemania Federal (42,4)
- Noruega (35,5) Austria (38,7)
Holanda (29,6)
Baja

Nota: La linea divisoria para la cantidad de ministros “insiders” ha sido fijada en el 50%. Entre
paréntesis, el porcentaje de ministros “insiders”.

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

Por su lado, el sistema presidencial se asienta cn los principios opuestos al gobierno
parlamentario: el poder ejecutivo no surge del legislativo sino que es elegido directamente por
¢l pueblo y sdlo es responsable ante aquél en los casos, extremos e infrecuentes, de juicio

politico; en otras palabras, la fuente de poder del presidente y del congreso es independiente.

Los procesos relativos a la eleccion del ejecutivo, la permanencia en el poder y el
término del mandato se organizan, salvo excepciones, sobre la idea de mandatos fijos e

incongruentes y elecciones intermedias de renovacién de autoridades y puede decirse que en

‘ellos no cumplen un papel central los partidos politicos. Asi, en este modelo basado en la

‘nocion del caracter unipersonal del poder ejecutivo, los mecanismos y actores que intervienen

en la llegada y estabilidad en 1a presidencia pueden o no ser los mismos que toman parte en ¢l

funcionamiento legislativo.

En sentido estricto, el presidente, generalmente dotado de amplios poderes por la
constitucion (o por la practica politica), s6lo necesita del partido para el momento crucial de su
eleccion (y virtual reeleccion). Si bien le resulta conveniente contar con una mayoria partidaria

disciplinada en el congreso para llevar adelante su administracion, una situaciéon minoritaria o




un partidp indisciplinado no afectan su permanencia en el cargo, y tampoco constituyen
obstaculos que no pueda salvar mediante acuerdos -mas o menos costosos- con otras fuerzas

politicas.

Par otra parte, en este modelo rige estrictamente ¢l principio de "scparacion de

- poderes™: no es posible el desempeiio simultaneo de cargos legislativos y ejecutivos.
p gos leg d

Estas premisas basicas sobre las que funciona cl sistema presidencial inciden, también
en gran parte, sobre tres aspectos de los gabinetes presidenciales que queremos destacar: 1) el
status que posee y las relaciones de autoridad entre éste y el presidente. 2) las vinculaciones
con el par;{ndo de gobierno y con los grupos de interés y, 3) ¢l tipo de perfil politico de los

ministros ¢n este modelo.

En primer lugar, el gabinete presidencial constituye un equipo de colaboradores con
responsabilidades y funciones limitadas a su jurisdiccion, conformado sobre la base de
designaciopes efectuadas por el presidente con casi total control y libertad; en Gltima instancia
éstas no dependen de negociaciones intra o interpartidos. No solo las disposiciones normativas
establecen una relaciéon jerarquica de autoridad entre los ministros y ¢l presidente, el
procedimiento mismo de los nombramientos delimita la autoridad de los primeros: ¢l cargo se

lo deben al presidente y su permanencia en éste depende de ¢l

La posicion privilegiada del titular del ejecutivo le permite seleccionar a sus
colaboradores con cierta autonomia, y a veces hasta ignorando a los dérganos de su propio
partido, al cual, ademas, generalmente lidera. Esto hace que el gabinete se estructure alrededor
de su persona y su conformacion pueda explicarse a partir de su trayectoria politica y su estilo

de gestion.

Mientras en el sistema parlamentario la carrera politica hacia un lugar el gobierno se
basa en la legitimacion electoral y se orienta hacia un tinico centro, el gabinete, en el esquema
presidencial existen multiples vias de llegada a un puesto ministerial y los sucesivos cargos de
los funcionarios no siguen un patrén predefinido, o se dirigen hacia varios y dispersos
lobjetivos. Por otra parte, la mayoria de las veces, los gabinetes presidenciales van adaptandose
a los propésitos y necesidades exclusivas del titular del ejecutivo y se conforman a partir de
distintos grupos: individuos que han acompafado al candidato durante su carrera hacia el
gobierno nacional sin otra cualidad que una probada lealtad, politicos de distintas lineas

internas del partido cuya designacion responde a una necesidad de contar con la organizacién

Qe




propia, representantes de grupos de interés y técnicos con experiencia previa pero sin
compromisos partidarios. De esta manera, a menudo puede ocurrir que el ministro no tenga
ningin conocimiento del area en la que ha sido desighada o que conozca el organigrama de su

ministerio solo horas después de haber aceptado su designacion para el cargo.

Asi, es habitual la dispersion organizativa. la multiplicidad de intereses y los
desacuerdos frecuentes. Cada ministro- busca mejorar fa situacion del arca a su cargo
compitiendo con sus pares por el apoyo presidencial a sus puntos de vista, y encuentra en el
partido, en los grupos de interés o en quien lo ha promovido para el c?rgo, una solida base para

esc objetivo,

En este marco, y segin el pais, no es extrafio que resulten frecuentes las crisis
ministeriales, los conflictos entre el presidente y su partido, una tendencia creciente a la
autonomizagion ministerial y ¢l afianzamicnto de relaciones explicitas entre agencias cjecutivas

y grupos de interés.

Como sc ve, cste tipo de relacion entre el presidente y sus ministros s bien distinto al
existente entre un primer ministro y sus colegas de gabinete. Esto ha llevado a autores como

Fred Riggs a sefialar como impropio del término gabinete para el conjunto de colaboradores del

1

. . . . . o)
presidentc y a sugerir su reemplazo por ¢l t¢rmino "entonrage’ (literalimente, Clll()l'll(\)"-l.
Sobre el caso estadounidense, Sergio Fabbrini subraya la division tajante entre un presidente

encargado de la orientacion politica general (politics) y unos secretarios -técnicos o expertos- a

cargo de las politicas publicas especificas (policies)]zz.

Sin embargo, de igual modo que en la resefia sobre los esquemas parlamentarios de
gobierno, esta descripcion también es estereotipada, quizad demasiado ajustada a la impresion
del caso de los Estados Unidos. En efecto, el status del gabinete en diseiios presidenciales, las
relaciones de autoridad cntre los ministros y cl presidente, las vinculaciones con el partido de
gobierno y con los grupos de interés y el tipo de perfil politico de los ministros en este modelo

admiten también importantes variaciones seglin el impacto de ciertas reglas institucionales o

121 RIGGS, Fred W., "La supervivencia del presidencialismo en Estados Unidos: Prdcticas para-

constitucionales”, en CONSEJO PARA LA CONSOLIDACION DI LA DEMOCRACIA (comp.).
Presidencialismo vs. Parlamentarismo, EUDEBA, Buenos Aires, 1988. Version original: "The Survival of
Presidentialism in America: Paraconstitutional Practices”, en International Political Science Review,
Vol. 9, Nro. 4, octubre de 1988, pags. 247-278.

122 vease FABBRINI, Sergio, Tra pressioni e veti. Il cambiamento politico in Italia, Laterza, Bari, 2000.
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para-institucionales, la influencia de la tradicion politica (mayor o° menor presencia de un
aparato estatzil fuerte y centralizado), las caracteristicas de los partidos politicos y del sistema
pa.rtidario (pa?‘tidos disciplinados o indisciplinados, bipartidismo o multipartidismo) o el tipo de
democracia (mayoritaria o consensual). Por caso, la tradicion historica de paises como la
Argentina y Chile -por citar dos casos a la vez distintos entre si- contrasta en varios de los

aspectos descriptos en este puntol23.

Por el]o, las secciones que siguen cstan destinadas a los origenes y la evolucion de esta
institucion en el modelo presidencial originario, los Estados Unidos y en el caso que csta tesis

estudia, la Argentina.

4.2 “Los consgjeros del principe” en el modelo presidencial originario: génesis y evolucién - .

del papel de lgs secretarios y asistentes del presidente de los Estados Unidos de América.

La idea de algn tipo de consejo asesor para ¢l nuevo cargo de presidente de los
Estados Unidgs no estuvo ausente en los debates de la convencion constituyente reunida en
Filadelfia en 1787. En particular los plancs con este objetivo estaban asociados a la discusion
relativa a la creacién de un poder ejecutivo Gnico o uno plural. Sin embargo, y aunque muchos
de los participantes de las deliberaciones cstaban de acucrdo con el proyecto de crear un
consejo de Estado, la propuesta no logré el apoyo de una mayoria de los delegados,

basicamente por la aprension que generaba la imagen de un presidente sobrecargado con

cuerpos asesores innecesarios124.

En The Federalist, Alexander Hamilton resume esta posicion de modo tajante: “£/

consejo que se agrega a un magisirado, que a st vez es responsable de lo que hace,

123 vgase MOULIN, Richard, Le présidentialisme et la classification des régimes politiques, Librairie
generale de droit et de jurisprudence, Paris, 1978, especialmente capitulo I: “Presidentialisme et
accroissement de la preeminence presidentielle au sein de l'executif” y capitulo [1: “"Le renforcement de
!"autonomie presidentielle vis-a vis de [ 'organe legislatif”.

124 para una resefia sobre los origenes del gabinete norteamericano, véase HINSDALE, Mary, A History
of The President’s Cabinet, George Wahr, Ann Arbor, Michigan, 1911, capitulo 1. “The Origin of the
Cabinet”, pags. 1 a 17. LEARNED, Henry Barrett, The President’s Cabinet: Studies in the Origin,
Formation and Structure of an American Institution, Yale University Press, New Haven, 1912. También
FENNO, Richard F., Jr., The President's Cabinet: An Analysis_in the Period from Wilson to Eisenhower,
Harvard University Press, Cambridge, Massachusetts, 1959, capitulo 1. "The Cabinet in Perspective”,
pags. 9-51.




generalmente no pasa de ser un obstaculo para sus bucnas intenciones, muchas veces un

instrumento y complice de las malas y casi sin excepeion un manto que fe sirve para encubrir

susfa?tas 125

De esta manera, en la redaccion final de la constitucion sélo quedd una escueta

referencia en la que se disponia que el presidente “podra solicitar la opinion, por escrito, del

Sfuncionario principal de cada uno de los departamentos ejecutivos sobre cualquier asunto gue

se relacione con los deberes de sus respectivos empleos ™ (Articulo 1, seecion 2). Bl mismo
articulo también establecia que estos funcionarios no podrian scr nombrados en forma exclusiva
por el presidepte, sino que tales designaciones debian contar con el “parecer y consentimiento”

(“advice and consent”) del Senado.

Los motivos de este requisito aparecian también fundamentados de modo claro y
directo en The Federalist: “Entonces, jcon qué finalidad se requiere la cooperacion del
Senado? Respondo que la necesidad de su colaboracion tendrd un efecto considerable, aunque
en general poco visible. Constituird un excelente freno sobre el posible favoritismo '
presidencial y tenderd marcadamente a impedir la designacion de personas poco adecuadas,
debido a prejuicios locales, a relaciones familiares o con miras de popularidad. Por
afiadidura, seria un factor eficaz de estabilidad en la administracion.

Se comprende facilmente que un hombre que dispusiera él solo de los empleos publicos -
se dejaria gobernar por sus intereses e inclinaciones personales con mds l)'berlad que estando’
obligado a someter el acierto de su eleccion a la discusion y resolucion de un cuerpo distinto e
independiente, y siendo dicho cuerpo nada menos que toda wna rama de la legisiatura, la
posibilidad de un fracaso serviria de aliciente poderoso para proceder con cuidado al hacer su
proposicion. El peligro para su reputacion y, cuando se trate de un magistrado electivo, para
su carrera politica, en el caso de que se descubriera un espiritu de favoritismo o que andaba
en forma indebida a caza de popularidad, por parte de un cuerpo cuya opinion tendria gran
influencia en la formacién de la del publico, no puede dejar de obrar como barrera contra
ambas cosas. Le daria vergtienza y temor proponer para los cargos mds importantes o

provechosos a personas sin otro mérito que el de ser oriundas del Estado de que procede, el de

125 HAMILTON, Alexander; MADISON, James & JAY, John, Ll cheralisté, Fondo de Cultura
Economica, México D.F., 1987 (cuarta reimpresion de la primera impresion en castellano), LXX, pag. B
303. Edicion original: The Federalist; a Commentary on the Constitution of the United States, 1780.




estar relacionadas con él de una manera o de otra o el de poscer la insignificancia y ductilidad

necesarias para convertirse en serviles instrumentos de su voluntad” 126,

En ¢onsecuencia, la constitucion estadounidense practicamente no hacia mencion
alguna a un cuerpo de asesores del presidente y hasta descartaba cualquier idea similar a la

constitucion de un gabinete al estilo inglés.

Por ello, en la practica, el gabinete en su version norteamericana fue “inventado” por el
primer presidente norteamericano, George Washington, quien con el propédsito de dotar de
auxilio admipistrativo a la presidencia, solicitd al congreso la creacion de tres departamentos

ejecutivos que atendieran las temas concernientes a las relaciones exteriores, los asuntos

militares y las cuestiones tributarias!27. Empero, el establecimiento de estas dependencias
tenia un cariz administrativo y no politico. La nocion de gabinete -como érgano equivalente a
un cuerpo copsultivo- no se hizo presente hasta que el mismo presidente inici6 la costumbre de
reunirse con su secretario del Tesoro y con su procurador general con el objetivo de buscar

consejo sobre asuntos domésticos y cuestiones de politica exterior, una vez que tanto el Senado

como la Corte Suprema se habia negado a servirle como “conscjo.privado”|28. La usanza
quedo convertida en rutina a partir de 1791 cuéndo, a propdsito de la guerra entre Francia e
Inglaterra, Washington decidid concertar frecuentes reuniones conjuntas con Thomas Jefferson
(secretari‘o de Estado), Alexander FHamilton (secretario del T'esoro), Henry Knox (secretario de

guerra) y Edmund Randolph (procurador general).

El habito inaugurado por el primer presidente de la nueva nacién se distinguié por
cuatros rasgos caracteristicos, con notorias influencias sobre las gestiones posteriores. Primero,

como se ha sefialado, el gabinete comenzd a funcionar como un cuerpo de consulta, hasta casi

126 HAMILTON, Alexander; MADISON, James & JAY, John, Ll Federalista, Fondo dc Cultura
Econémica, México D.F., 1987 (cuarta reimpresion de la primera impresién en castellano), LXXVI, pags.
324-325. Edicion original: The Federalist; a Commentary on the Constitution of the United States, 1780.

127 g congreso aprob¢ la propuesta de Washington, pero para el caso del departamento del Tesoro, por
entender éste en cuestiones tributarias, establecio que el mismo debia estar bajo la supervision legislativa
Esta diferencia, mas la obligacion del secretario del Tesoro de informar periddicamente al congreso,
producia interferencias en la administracion cotidiana. Esta situacion se mantuvo hasta la presidencia de
Andrew Jackson, en la que se consolido la posicion de la presidencia y la consideracion del Tesoro como
un departamento ejecutivo. Véase VIRGALA FORURIA, Eduardo, “La organizacion interna del poder
ejecutivo en los Estados Unidos: el presidente, el gabinete y la presidencia institucionalizada”, en
Revista de Estudios Politicos (Nueva Epoca), Nro. 83, enero-marzo, 1994, pags. 137-189.

128 HOXIE, R. Gordon, ""The Cabinet in the American Presidency, 1789-1984", en Presidential Studies
Quarterly, vol. XIV, num. 2, 1984, pags. 209-230: i




convertirse en la institucion que los propios autores de la constitucién habian evitado incluir.
Pero esta}ba claro que se trataba de un organismo lucrlemente subordinado al presidente,
diferente del gabinete inglés. Segundo, entre los jefes de departamento Hamilton asumi6 una
posicidn de preeminencia, convirtiéndose en principal consejero y, virtualmente, en una especie
de primer‘ministro. Tercero, Washington convocd para su gabincte a personalidades de los dos
principale_§ grupos politicos, en honor al espiritu super partes con el que queria distinguir a su
presidencia. En efecto, Hamilton y Jefferson eran patriotas. lideres de la lucha por la
independencia y prestigiosos dirigentes de partido pero sus ideas politicas cran opuestas,

Hamilton, desconfiaba de la participacion de las masas cn la politica, apoyaba un gobierno

-central activo y enérgico, creia conveniente la imposicion de politicas fiscales nacionales de

tipo proteé:cionista y sostenia como provechosa la industrializaciop del pais. Por el contrario,
Jefferson ;se oponia a las politicas centralizadoras, defendia a los granjeros independientes y
apoyaba lgs derechos de los Estados frente al gobierno federal. De hecho, uno y otro fueron los. ‘
principale,? jefes de los partidos de notables mas importantes en la historia estadounidense, los
"federalistas" o "hamiltonianos” y los "demdcrata-republicanos" o "jeffersonianos"”, lo que los
llevé a sostener agrias disputas. Estas luchas hicieron que Washington abandonara sus
esperanzaé de un gabinete funcionando como un cuerpo de consulta permanente y, finalmente,
cuando tanto Hamilton como Jefferson abandonaron la titularidad de sus departamentos,
Washington no valord tanto el consejo de quienes los reemplazaron. Las dimisiones de estos
dos funcionarios, por otra parte, provocaron ¢l nacimicnto de la idea de la composicion
exclusivamente partidista del gabinete. Por Gltimo, las practicas del gabinete de Washington
respetaron al maximo la tajante division de poderes establecida por la constitucion, por 1o que

no se establecieron lazos con el congreso, como la asistencia de los secretarios a las camaras o

participacion de éstos en los debates parlamentarios ! 29.

En las presidencias posteriores la seleccion de los miembros del gabinete por el
presidente se convirtié en un proceso cada vez mas limitado por consideraciones politicas o

geograficas o, en otras palabras en una nominacion fundada sobre la base de tradiciones,

129 gy respeto por esta tradicion tendria consecuencias direclas sobre ¢l perfil de los secretarios del
presidente. En efecto, ante la posibilidad de que los secretarios interviniesen en los debates
parlamentarios, en su cldsico estudio sobre el presidencialismo norteamericano, Harold Laski sefiala:
"Esto exigiria al presidente una mayor atencion en la seleccion de su gabinete y lo llevaria a designar
hombres de experiencia legisiativa que hayan demostrado su capacidad para desempefiarse con acierto
en los debates parlamentarios. El temor a una interpelacion publica y directa estimularia a los jefes de
departamento a familiarizarse mds intimamente con las actividades de sus secciones y ejercer una
vigilancia mds estrecha sobre su funcionamiento.". Véase LASKI, Harold J., El sistema presidencial
norteamericano, Ediciones Siglo Veinte, Buenos Aires, 1948. Edicion original: The American Presidency:
An interpretation, Harper & Brothers, Nueva York, 1940.
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negociacignes y obligaciones. El resultado, entonces, fue que los despachos de los
departamentos frecuentemente terminaron siendo ocupados por funcionarios con ideas
incompatil?les entre si o de cuestionable lealtad hacia el presidente y, en consecuencia, los
presidentes no contaban con gente de confianza en su entorno inmediato, o aun peor, debién
esforzarse 4por imponerse o mantener ¢l control sobre sus subordinados. Esta situacion llevo a
que en la primera parte del siglo diecinueve el gabinete evidenciara una gradual pero sostenida
declinacion de su importancia. '

Po;" otra parte, a este cuadro debiera agregarse que, si bien las presiones mas o menos
ocultas no estuvieron nunca ausentes para solicitar al presidente la designacion en puestos de

particular yelevancia a hombres y mujeres “respetados” por ¢l legislativo, durante buena parte

del siglo XIX, el congreso reivindico para si no sélo el requisito del parecer y consentimiento

senatorial, sino también el poder de intervenir en el proceso de remocion de los funcionarios.

Como una de las coyunturas mas criticas de este reclamo congresional puede seiialarse

el primer rechazo senatorial a una propuesta del presidente, cuando en 1834 Andrew Jackson

nomin6 a Roger Taney como secretario del Tesoro mientras libraba una dura lucha contra el

congreso por los fondos del Banco Federal. Ninguno de los presidentes anteriores habia
recibido una respuesta negativa a sus nombramientos por parte del senado. Por otra parte, aun

mas grave fue la situacion descncadenada cn 1867, cuando se desatd un feroz conflicto entre ¢l

congreso y el presidente Andrew Johnson. Este Gltimo se negd a cumplir lo dispuesto por la.

Tenure Office Act apenas aprobada por el Congreso y despidié a su secretario de Guerra Edwin .

Stanton sin pedir parecer y consentimiento al Senado. La conducta presidencial provocd la
reconfirmacion senatorial de Stanton en su cargo y, poco después, el inicio de un proceso de
impeachment contra el mismisimo primer mandatario. Esta lucha entre presidencia y congreso
influyé de tal forma sobre su sucesor Ulysses Grant que, a pesar de su prestigio ganado como
general durante la Guerra de Secesion, las designaciones de sus secretarios fueron consideradas

como una verdadera rendicion frente a las camaras legislativas.

Claro esta que tales acontecimientos se desarrollaron en una etapa de claro dominio
congresional, que solo presidentes de gran fortaleza pudieron contrarrestar. En efecto, para los

estudiosos de las instituciones estadounidenses, el siglo XIX es considerado la era del

“gobierno del congreso” o bien de los “presidentes agentes del congreso”!30. De hecho, entre
24 g

130 para estos dos conceptos véase respectivamente WILSON, Woodrow, Congressional Government, A
Study in American Politics, Johns Hopkins University Press, Baltimore, 1956 (1885); y LASKI, Harold J.,
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1789 y 1992 el senado s6lo ha rechazado nueve nominaciones de postulantes para e]
gabineteBI.LY cn ¢l siglo siguicnte las relaciones entre las instituciones de gobierno cambiaron
hasta tal punfo que ningin presidente moderno sufridé una similar interpretacion del poder de
remocion (asimismo, la Tenure Office Act fue derogada en 1887). Pero tales relaciones de poder ,‘

afectaron decjsivamente al gabincte promoviendo su progresiva declinacion,

El mismo Andrew Jackson contribuy6 a este cuadro cuando, frente a las presiones e.
imposiciones para las designaciones de sccretarios, éste respondid cambiando continuamente a
los titulares de los departamentos ¢ ignorando en gran medida a sy gabincte como cuerpo
colectivo, en Ig)eneﬁcio de su “kitchen cabinet” (literalmente, gabinete de la cocina). El término
hacia referen?ia a un conjunto de consejeros personales y -amigos del presidente que no
ocupaban cargos oficiales en el ejecutivo federal, pero que habia trabajado para la eleccion de
Jackson en 11828 y que éste solia reunir en la cocina de la Casa Blanca. Otros presidentes

continuaron gon esta misma practica para obtener asesoramiento e, inclusive, tomaron

decisiones de suma importancia tras consultar a este grupo de confidentes132.

Uno de los pocos presidemcs que logrd sobreponerse a este esquema caracteristico del
siglo XIX fue Abraham Lincoln, quicn designd como secretarios suyos a poderosos lideres
partidarios, algunos de ellos hasta sus adversarios politicos. 131 resultado fue una tensa relacion
entre el presidente y el gabinete que incluyeron intrigas cntre sus secretarios, pese a lo cual
Lincoln pudo retener el control y usar al cuerpo para propios sus fines. La situacion
frecuentemente citada para ilustrar este punto es una que se atribuye a la propia accion de |

Lincoln: después de que una votacion de su gabinete fuera contraria a su voluntad, el presidente

habria dicho “Siete no y un si, el si gana’.

El sistema presidencial norteamericano, Ediciones Siglo Veinte, Buenos Aires, 1948, Edicién original:
The American Presidency: An interpretation, Harper & Brothers, Nueva York, 1940,

131 Entre 1843 y 1844, los rechazos fueron cuatro, provocados por la enemistad entre el presidente John
Tyler y la mayoria senatorial (uno de los nominados fue inclusive refutado tres veces). Desde 1945 y hasta
la actualidad, s6lo fue descartada la propuesta del presidente Eisenhower de designar a Lewis Strauss .
como secretario de Comercio. Sobre el parecer y consentimiento del senado para las designaciones del -
presidente americano, véase HARRIS, Joseph P., The Advice and Consent of the Senate. A study of the
confirmation of appointments by the United States Senate, Greenwood Press, Nueva York, 1968, capitulo
XV: “Cabinet Officers and Heads of Independent Agencies”.

132 vgase ELLIOT, Jeffrey & ALI, Sheikh, voz “kitchen cabinet” en The Presidential-Congrestonal
Political Dictionary, ABC-Clio Information Services, Santa Barbara, California, 1984.




En el siglo XX, época de afianzamiento del ejecutivo como figura preponderante de la

politica estadounidense, el gabinete aumentd en tamafio, pero continué jugando un papel muy

‘modesto come cuerpo asesor. El gobierno federal se convirtié en un fendmeno mas complejo y

el podef de I presidencia tendi a expandirse también!33. Y un cambio absoluto se produjo

durante las presidencias de Franklin D. Roosevelt.

En efecto, Roosevelt dio via libre a la transformacion de la presidencia en una
organizacion éo’mpleja, destinada a apoyar el nuevo protagonismo del ejecutivo mas alla de las
situaciones de emergencia, constituyendo alrededor de esta institucion un cuadro administrativo
institucidnalizz}do. En 11937 cre6 una comision de juristas y especialistas en administracion
publica, la Cox_pisi'(')n de Gestion Administrativa, mas popularmente conocida como la Comision
Brownlow, pog el nombre de su coordinador, Louis Brownlow. En el informe remitido por esta
comision a la: presidencia se concluia que el presidente necesitaba ayuda para resolver las

cuestiones de gerenciamiento y de administracion del gobierno y se recomendaba la creacion de

agencias u ofjéinas adicionales para asistirlo!34. La mayoria de las sugerencias de esta
comision fueran aceptadas por el Congreso, que autorizd al presidente a construir y organizar la
Oficina Ejecutiva del Presidente (OEP), lo cual marca el nacimiento de la llamada “presidencia
moderna”, Establecida durante la Gran Depresién de los aiios treinta, la Oficina Ejecutiva del

Presidente fue reforzada por el desafio adicional de la Segunda Guerra Mundial.

Aunque registra algunas variaciones de relativa importancia a lo largo del tiempo, la
OEP constituye basicamente en una coleccion de agencias gubemamentales. que responderan
directamente al presidente, proveyendo a éste asistencia especializada, consejo y coordinacion
de esfuerzos en varios asuntos politicos de importancia. Entre los principales organismos que la
componen se encuentran la Oficina de la Casa Blanca (White House Office), la Oficina de
Administracién y Presupuesto (Office of Managment and Budger), el Consejo Nacional de
Seguridad (National Security Council), el Consejo de Asesores Econdmicos (Council of
Economic Advisors) y la Oficina de Politica Cientifica y Tecnoldgica (Office of Science and
Technology Policy).

133 para una visién critica de esta transformacion, véase LOWI, Theodore, El presidente personal.
Facultad otorgada, promesa no cumplida, Fondo de Cultura -Econdmica, México DF, 1993. Version :
original: The Personal President. Power Invested Promise Unfulfilled, ithaca, Nueva York, 1985.

- 134 president’s Committee on Administrative Management, Report of the Committee, Government. ™

Printing Office, Washington D.C., 1937. El informe adquirié fama y es frecuentemente recordado por su
frase “...el presidente necesita ayuda”. Los miembros de la Comision fueron Louis Bronwlow, Charles .-
Merriam y Luther Gulick. ‘




La Oficina de la Casa Blanca se convierte, con ¢l paso del tiempo, en uno de los mas

importantes componentes de la OEP. Creada en 1939, desde entonces crece abruptamente en

dimensiones y persona1135. Y el jefe de staff de la Casa Blanca pasa a ser el principal asistente
del presidentg, cl funcionario que facilita y manticne las comunicaciopes con el Congreso, con
los departamentos ejecutivos, y con los medios de informacion, convirtiéndose en un personaje

poderoso!36;

De este modo, el balance en su conjunto es el de una reduccion progresiva de la
importancia de los departamentos (la “presidencia departamentalizada”) y un avance paulatino
de la centralidad de las oficinas del siaff presidencial (la “presidencia personal™). En pocas

palabras, desde la segunda posguerra los presidentes norteamericanos han tendido a relegar

cada vez mas a su gabinete y a resaltar la importancia del staff personal 137,

Las razones de este cambio obedecen a la conjuncion de distintos procesos de
transformacion gubernamental, promovidos o facilitados -a su vez- por diferentes reglas

institucionales.

En efecto, por una parte, micntras que algunos prcgi(lcntcs convacaron y utilizaron a
sus gabinetes, reconociendo la importancia de esta institucion, muchos presidentes los
ignoraron porque usualmente los secretarios se convirtieron cada vez mas en representantes de
sus departamentos que en miembros de un equipo de gobierno, involucrandose poco en el

proceso decisional a menos que afectase a su propia area. Esta ausencia de cualquier espiritu de

135 gobre la oficina de la Casa Blanca, véase NELSON, Michael (editor), Guide to the Presidency,
Congressional Quarterly Inc., Washington D.C., 1989, pags. 920 a 974.

136 como ejemplo de ello se citan usuvalmente los casos de Sherman Adams bajo la presidencia de
Eisenhower y de H.R. Haldeman en la de Nixon. También Hollywood ha retratado esta centralidad del
jefe de staff de la Casa Blanca en distintos filmes. Véase la comedia de Rob Reiner Mi querido Presidente
(The American President). Universal Pictures & Castle Rock Entertainment, EEUU, 1995, v la de Ivan
Reitman Presidente por un dia (Dave), Warner Bros. Pictures, EEUU, 1993,

137 Emilio Fernandez Vazquez define “staff” como “palubra inglesa que, conceptualmente, significa
organismo instrumental de cardcter consultivo o auxiliar, que tiene por funcion coordinar y asistir en lo
que fuere necesario para la consecucién de los fines ultimos. El staff no es un organismo sustantivo
independiente del organismo activo, decisorio o ejecutor, sino que se adhiere como una extension o
apéndice de él para actuar y asistirlo permanente y constantemente. Su funcion, de asesoramiento y
consulta abarca el planeamiento, la decision y la ejecucion, tanto politica como administrativa”. Véase

" FERNANDEZ VAZQUEZ, Emilio, voz “staff”, en Diccionario de derecho publico, Editorial Astrea,
Buenos Aires, 1981.
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cuerpo entre los miembros del gabinete, esta falta de cualquier responsabilidad colegiada, hizo
que cada é’-esponsablc de departamento ferminara por preocuparse principalmente de las
materias coglc'ernientes al propio despacho, vinculandose poco con el presidente y cada vez mas
con el cong_reso o con las organizaciones relacionadas con el drea de su departamento (de los
cuales depende para obtener apoyo y recursos). Al mismo tiecmpo, y dada esta situacion, las
reuniones dp gabinete solo son consideradas como oportunidades para tomar ventaja respecto
de otios secretarios respecto de recursos o prioridades, de ahi que, con el paso del tiempo estos
encuentros {iendan a ser menos frecuentes, menos entusiastas y menos cordiales. La experiencia
de esta disposicién se ha repetido, inclusive, con aquellos presidentes que al inicio de su

gestion confiaron en revitalizar las funciones del gabinete

Por ptra parte, si bien la OEP y la Oficina de la Casa Blanca constituyeron la respuesta
organizativa a la responsabilidad presidencial de definir la politica pablica y coordinarla, como
el nombramijento y la remocion de los integrantes de la Oficina Ejecutiva podia hacerse sin
contar con cl acuerdo del Senado, estos despachos se convirtieroh en los destinos de los
consejeros y asistentes de mas confianza del presidente, de los asesores personales del
presidente d.esde un largo tiempo y sin interés en estrechar vinculos con el congreso o con
grupos organizados, de los conocidos y leales que ¢l presidente dificilmente encontraria en ¢l

gabinete.

El cuadro 2 presenta la organizacion de las secretarias dependientes del presidente
-norteamericano y el cuadro 3 la evolucién de la OEP. Hasta mediados del siglo XIX, el
gabinete comprende las carteras creadas con el primer gobierno de Washington mas el
departamento de Interior (organizado tras la guerra contra México y la consecuente enorme
expansion territorial del pais). En esta fase, la creacion de los departamentos obedece a la
necesidad de cumplir con las funciones estatales esenciales (representacion diplomatica en el
exterior, defensa de la soberania y recaudacion de impuestos). En una segunda etapa,
comprendida entre la guerra civil y el inicio del siglo XX, se agregan departamentos que
reflejan la complejizacion de la sociedad estadounidense y el desarrollo econdmico o, en otras
palabras, el surgimiento de grupos organizados (agricultores. comerciantes, sindicatos). Por
ultimo, en la tercera fase la incorporacion de seis nuevos departamentos estd asociada a la
evolucién de los problemas emergentes en la segunda posguerra (las revueltas urbanas por la
integracion étnica, la crisis energética, las nuevas dinamicas entre grupos de interés, las

reivindicaciones sociales de amplios sectores de poblacion).




Aunque, como se ha seiialado, desde la ascension de la presidencia moderna, la
estructura departamental termind subordinada a la OEP, reteniendo la primera la obligacion de
implementar politicas decididas en la segunda, los departamentos del gabinete registran

importantes diferencias entre si.

Por ejemplo, Thomas Cronin argumenta quc ¢l gabinetc de los presidentes
4

contempoféneos'puede ser dividido en dos, un gabinete interno (inner cabinet) y un gabinete

externo (quter cabinet), y esta distincion ha sido adoptada por otros estudiosos138. Cronin
sostiene que él inner cabinet incluye generalmente a los sccretarios de Estado, Defensa y
Tesoro y aI procurador general o secretario de Justicia (es- decir, las dimensiones del cuerpo
casi tal coimo era en los tiempos de Washington). La importancia de estos departamentos en la
toma de ppliticas piblicas los ha hecho los mas influyentes en las decisiones presidenciales y,
por ello, frecuentemente se considera a sus politicas por fuera del debate entre partidos o de
caracter b:ipartidario. En cambio, los departamentos que tratan casi exclusivamente con la
politica doméstica y el comercio constituyen el outer cabinet. Estos secretarios estdn mas
ocupados en la representacion de los grupos de sus respectivas carteras (los agricultores, fos
sindicatos,\w las organizaciones del comercio y de la industria). que en aconsejar al presidente
sobre temas de politica phblica. Esto aleja a los micmbros det onter cabinet del contacto y la
confianza presidencial. Por otra parte, el oufer cabinet trata con una mas alta y organizada
constelacion de intereses y esta sujeto al debate partidario. Micntras los miembros del inner
" cabinet son seleccionados sobre la base de relaciones personales y lealtad, el outer cabinet es
designado siguiendo criterios de tipo geografico o étnico o de representacion politica,
constituyendo un auténtico mosaico de intereses, influencias y simbolos!39. Y como tienen
poca leaitad hacia el presidente, ellos frecuentemente adoptan una posicion de defensa de sus

respectivos departamentos.

138 vease CRONIN, Thomas E., The State of the Presidency, Little, Brown and Company, Boston y
Toronto, 1980, 2da. edicion.

139 por ejemplo, el flamante gabinete de George Bush (hijo) incluia como secretario de Transporte al
democrata de origen japonés Norman Mineta, al senador de ascendencia 4rabe-norteamericana Spencer
Abraham como secretario de Energia, a la descendiente de mexicanos Linda Chavez como secretaria de
Trabajo, al cubano-norteamericano Mel Martinez como secretario de Vivienda y Desarrollo Urbano, y al
afroamericano. Rod Paige como secretario de Educacion. Para concluir esta muestra multiétcnica del
equipo ‘del nuevo presidente estadounidense, también el secretario de Estado Colin Powell es
afroamericano. Véase “Habrd un solo demdicrata en el gabinete de Bush. Gobierno multiéinico en los
EE.UU.", en La Nacidn, 3 de enero de 2001.
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En conclusion, el gabinete presidencial estadounidense fue, en sus inicios, una
institucion: no deseada por los disefiadores de la formula de gobierno basado en los principios
de la separacion de poderes y el esquema de frenos y contrapesos. Sin embargo, su desarrollo
ad hoc durante el siglo XIX cstuvo marcado por una tendencia genceral que sello su sucerte en la

centuria siguiente: la constitucion de los cargos en los departamentos ejecutivos en piezas de

N negociaciop politica entre el presidente y su partido y entre el presidente y el congreso. Esta

propension cada vez mas pronunciada llevé a la paulatina nmrgin_ﬁcién de la institucion del
centro de Igs decisiones ejecutivas y, con el surgimiento de la presidencia moderna, a su 0caso
definitivo. ;En esta transformacién desempeiia un papel muy importante ¢l flamante siqff
presidencial que, no obstante habiendo sido creado en los ticmp(gs de F.D. Roosevelt para
asistir y apgéyar técnicamente al titular del ejecutivo, evoluciona hacizi; una funcion cada vez mas
politica, e’s? decir, de iniciativa, coordinacion y control de la gestion gubernamental. Por otra
parte, desde los afios treinta €l conjunto de los departamentos del‘ ejecutivo que integran el
denominadg) outer cabinet afirma su caracter técnico y/o de representacion de intereses
sectoriales, por lo que la designacién de sus miembros por el presidente es considerada, ante

todo, como una decision de tipo simbdlico o programatico.
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Cuadro 2 .
Estados Unidos. Organizacion de las Secretarias de Estado, denominacidn de los
Departamentos, afio de creacion y status politico-institucional 1789-1999

Departamento Afio creacion Status politico-
(denominacién y institucional
status actual) (a)
Estado 1789
Tesoro 1789 “lnner cabinet”
Defensa (b) 1789 (1947)
Justicia (c) _1790(1870) |
Interior 1849
Agricultura (d) 1862 (1889)
Comercio (€) 1903 (1913)
Trabajo (e) 1903 (1913)
Salud y Servicios Humanos (f) 1953 (1979) “Outer cabinet”
i Educacién (f) 1953 (1979)
Vivienda y Desarrollo Urbano 1965
' Transporte 1967
Energia 1977
‘Asuntos de los Veteranos 1988

a) Algunos departamentos se constituyeron por la fusion o la division de otros, tal como se
seflala eh el cuadro. El Departamento de Correo, heredado desde los tiempos de la guerra
por la independencia, fue suprimido en 1971 y rcemplazado por una Comisidn para cl
Servicio Postal.

b) Organizado en 1947 por la fusién del Departamento de Guerra (creado en 1789) y el
Departamento de Marina (creado en 1798).

¢) Organizado a partir de la Oficina del “Procurador General™ (Awrorney General), como se
la conocié hasta 1870.

d) Creado en 1862, pero s6lo desde 1889 forma parte del gabincte

e) Organizado por la division del Departamento de Comercio y Trabajo creado en 1903.

f) Creados por la reorganizacion del Departamento de Salud, Educacion y Bienestar en
1979.

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

Cuadro 3
La Oficina Ejecutiva de la Presidencia (OEP)

Dependencia Afio Norma
creacion
Office of Management and Budget 1939 Reorganization Plan 1
Council of Economic Advisers 1946 Employment Act
National Security Council 1947 National Security Act
Office of U.S. Trade Representative | 1963 Executive Order 11075
Council on Environmental Quality 1969 National Environmental Policy Act
Office of Science and Technology 1976 National Science and Technology Policy
Policy Organization and Priorities Act
Office of Administration 1977 Executive Order 12028
Office of Policy Development 1978 Executive Order 12045
Office of National Drug Control 1988 National Narcotics Leadership Act
Policy '

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




4.3 Los ministros en la Republica Argentina.
4.3.1 El origen

Al disefiar la organizacion del poder ejecutivo para nucstro pais, los constituyentes,
recogieron -combinandolos- los principios de dos formas de gobierno: el modelo de los

nacientes Estados Unidos de Norteamérica y ¢l de las constituciones francesa y espaiiola de

1791 y 1812, ngspectivamentemq

De la primera adoptaron la figura del presidente como tnico titular del poder ejecutivo,

adosandole mayores prerrogativas a la manera de la constitucion chilena de 1833, segin lo

proponia Juan. Bautista Alberdi en Bases...!4!. De la segunda, llevados por una profunda
desconfianza hacia el caudillismo y la concentracion del poder, incorporaron la institucion
ministerial covgyl el objetivo de atemperar esa fuerza o, por lo menos, evitar su ejercicio
autoritario, inﬂuyendo en esta esta decision dos experiencias concretas: por un lado. la
tradicion por consagrar 6rganos ejecutivos colegiados, presente desde la época independentista

(las juntas de gobierno, el triunvirato), por el otro, el temor a una tirania como la de Juan

Manuei de Rosas 142,

Sin incfinarse por un érgano de caracter colegiado -incompatible con la unipersonalidad
del poder cjecutivo-, implantaron un gabinete como un control adicional a la figura del
presidente, como un contrapeso mas a las potestades del primer mandatario. El principio
parlamentario de negar validez a los actos de la corona sin el refrendo de sus ministros, vaciado
en un molde republicano que contemplaba la separacion de poderes, convertia a los minis(ros

en mucho mas que simples secretarios del despacho ejecutivo, como era el caso de los Estados

140 sobre los origenes de la institucion ministerial en la Argentina, véase LINARES QUINTANA,
Segundo V., Tratado de la Ciencia del Derecho Constitucional, Editorial Plus Ultra, Buenos Aires, 1987,
tomo 9, seccidn vigésima, punto 1V: “La institucion ministerial”; PALAZZO, Eugenio Luis, “Raices
historico politicas del régimen presidencialista argentino’’, en Anales de la Academia Nacional de
Ciencias Morales y Politicas, Buenos Aires, Tomo XVI-1987, parte 1I, 1988; y PELLERITI, Gustavo
Adolfo, “Las atribuciones del ejecutivo y los ministros”, en VV.AA., Atribuciones de! Presidente
argentino, Ediciones Depalma, Buenos Aires, 1986.

141 ALBERDI, Juan Bautista, Bases y puntos de partida para la organizacion politica de la Repablica
Argentina, Editorial Plus Ultra, Coleccion Esquemas Politicos, Buenos Aircs, 1981 (1852), especialmente
parrafos I, XII, XXII, XXV y XXXIV.

142 E} antecedente de la constitucion gaditana de 1812 establecia en su articulo 236: “el consejo de
Estado es el unico consejo del Rey, que oird su dictamen en los asuntos graves gubernativos, y
sefialadamente para dar o negar la sancion a las leyes, declarar la guerra y hacer los tratados”.




Unidos, reconociéndole entonces no solo una funcion administrativa sino una eminentemente

politica.

Al mismo tiempo, este status particular de la institucién ministerial se combinaba con
una serie de posibles relaciones entre los ministros y ¢l congreso, también ausentes -en la
constitucion de Filadelfia; unos arreglos que otorgaban al gabinete una funcién de enlace entre
el presidente y las camaras. En efecto, la potestad legislativa de hacerlos concurrir
personalmente al recinto parlamentario para solicitar informes orales (la impropiamente
denominada "interpelacion” parlamentaria), o la presencia voluntaria de los ministros en éste
para participar de los debates, permitia superar la separacién tajante entre ejecutivo y
legislativo. Qe este modo, dos poderes inconexos podian relacionarse mediante la rendicion de

cuentas del ejercicio de sus funciones.

Sin embargo, estas nuevas derivaciones de los revolucionarios "frenos y contrapesos"
constitucionales reconocian limites precisos: tales arreglos institucionales mantenian la
irresponsabilidad parlamentaria de los ministros y reservaban para el presidente la potestad de

nombrar y remover por si solo a los ministros.

En resumen, las disposiciones constitucionales de 1853/60 acoplaban formas de los dos
modelos constitucionales liberales en boga: el norteamericano y el europeo continental. Del
primero, reproducian la facultad presidencial de designacion y remocion de los "ministros
secretarios." (articulo 86, inciso 10, constitucion de 1853760), ta incapacidad de ¢stos para
tomar resoluciones por si solos, salvo en lo concerniente al régimen administrativo y
econdmico de sus ministerios (arficulo 89) y la incompatibilidad con cargos de scnador o
diputado (articulo 91). Del segundo, la potestad legislativa de hacer comparecer personalmente
a los ministros al recinto para requerirles informes (articulo 63), el refrendo ministerial para
dotar de eficacia a los actos del presidente (articulo 87), la presentacion obligatoria de una

memoria al abrirse las sesiones anuales del congreso (articulo 90) y la posibilidad de los

ministros de participar en los debates parlamentarios, con voz. pero sin voto (articulo 92)143.

143 La convencion reformadora de 1860 modificé el articulo 86 (lucgo 89), que establecia que “Los
~Ministros no pueden. por si solos en ningin caso, tomar resoluciones sin previo mandato o
consentimiento del Presidente de la Confederacion, a excepcion de lo concerniente al régimen
econdmico y administrativo de sus respectivos departamentos”. Con la reforma suprimid “sin previo
mandato o consentimiento del Presidente de la Confederacion”, argumentadose que esta clausula
otorgaba a los ministros de mayor poder del que disponia el propio presidente, puesto que por el articulo
84 (luego 87) los minstros refrendaban y legalizaban los actos presidenciales.




Los constituyentes de 1853 crearon asi un esquema de disposiciones normativas que

abria originalmente la posibilidad de un papel ministerial amplio, caracterizado por un lugar de

peso de los ministros en el proceso decisional y una actividad parlamentaria que les aseguraba a

éstos un espacio prominente en la vida institucional de la repiblica (véase cuadro 4).
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Cuadro 4
El gabinete presidencial en los Estados Unidos y la Argentina. Comparacion

Instityciones en
contacto
4

Proceso de gobierno

Estados Unidos

Argentina

Congreso y
_Gabinete

Designacion
secretarios/ministros

“Consejo y
consentimiento”
senatorial para la

designacion de los
sceretarios de Estado.

Actividad legislativa

* Pedidos de informes
orales a los ministros
(“interpelaciones™).

* Participacién
ministerial en los debates
legislativos.

* Presentacion de
informes anuales.

* Presentacion de
informes orales
mensuales del jefe de
gabinete de ministros.
(Reforma constitucional
1994)

Remocion
secretarios/ministros

Tenure Office Act
(1867-1887)

* Censura al jefe de
gabinete de ministros.
(Reforma constitucional
1994)

Presidente y
Gabinete

Actividad ejecutiva

* Refrendo ministerial
de los actos
presidenciales.

* Acuerdo general de
ministros.
(Reforma constitucional
1994)

Elaboracién propia.
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4.3.2 La evolucion 1853-1994

Hasta las primeras décadas del siglo XX, cl esquema ministerial propuesto en la
constituciop 1853/60 funcioné de un modo bastante acorde con el espiritu de sus redactores. En
efecto, el espiritu de los constituyentes se recreaba cn practicas instifucionales que limitaban cl

liderazgo presidencial y favorcecian politicas de consenso entre la clage politica gobernante.

Distintas practicas pueden scr mencionadas como-indicadores del importante papel
desempeﬁago por el gabinete en gencral y los ministros cn parti}:ular, entre cllas, ¢l peso
politico de‘?"ciertos ministros en la gestion presidencial, el uso dezl ministerio como ambito
institucional donde se plasmaban las coaliciones parlamentarias de apoyo al presidente, la
integracién del gabinete con lideres de fuerzas de distinta orientacion politica, el uso del
llamado “acuerdo de ministros™, y la activa participacion de gos ministros en la vida

parlamentaria.

Este prominente papel institucional para el gabinete de ministros, atrajo la atencion de
distintos actores politicos y constitucionalistas de la época, como José Nicolas Matienzo,

Isidoro Ruiz Moreno, Rodolfo Rivarola, los que hacia 1910 participaron de un interesante

debate sobre la naturaleza del gobicrno en la Revista Argentina de Ciencias Politicas |44, Bajo

las practicas politicas de entonces, muchos de los que alli escribian coincidian en sefialar la
amplia. gama de comportamientos parlamentarios que oftecia ¢l presidencialismo argentino y

los beneficios de su adopcion e institucionalizacion definitiva o cuasi-definitiva.

En esta direccidn, hace casi un siglo un lacido estudioso de nuestro disefio institucional
comoo José Nicolés Matienzo afirmaba: "El eminente observador se sorprenderia, sin duda, al
saber que los argentinos hemos adoptado el sistema inglés y lo hacemos funcionar como si
JSfuera norte-americano, pero no tardaria en darse cuenta de lu verdadera causa del fenomeno:
la falta de publico competente que exija a los maquinistas el manejo completo de todos los
resortes. Es como si hubiéramos encargado un espléndido buque, dotado de las mejores

mdquinas de vapor, para hacerlo navegar a vela, contando con la apatia o la ignorancia de los

144 SERRAFERO, Mario D., Momentos Institucionales y Modelos Constitucionales, Biblioteca Politica
Argentina 428, CEAL, Buenos Aires, 1993, capitulo 111: “; Parlamentarismo en el Centenario?”. Para el
debate, véase los nimeros de la Revista Argentina de Ciencias Politicas de 1910 y 1911, bajo el titulo
comun de “Funcion constitucional de los ministros”. De particular interés para esta discusion resulta el
articulo de MATIENZO, José Nicolas, "Funcion constitucional de los ministros", en Revista Argentina
de Ciencias Politicas, Nro. 14, vol. 3, Ao I, octubre 191 -marzo 1912.
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pasajeros y:a_argadores...Si los politicos argentinos estudiaran un poco mas la naturaleza del
Poder Ejecutijvo y los antecedentes historicos a que responde la institucion ministerial, pienso
que acabarian por convencerse de que no se consolidard el gobierno constitucional en nuestro
pais mientras no se devuelva a los ministros lo que la Constitucion les ha dado: personalidad
propia y responsabilidad efectiva. Solo asi tendremos ejecutivos respetables por las luces y

prestigios de sus ministros, que los habilitaran para servir cumplidamente los intereses

puiblicos"143

Sin embargo, experiencias de este tipo, habituales durante el llamado “Orden
Conservador”, comenzaron a ser cada vez mas infrecuentes con el quiebre del régimen
oligérquico, Iz;_bmergencia de partidos predominantes -¢l radicalismo primero y el peronismo
después- y la gparicion de fuertes liderazgos politicos, como los de Hipé;lito Yrigoyen y Juan D.
Peron. Hasta el punto que hoy se pierden en el olvido. Asi, como sostiene Juan V. Sola, "Estas
reflexiones pueden parecer sorprendentes hoy en dia, ucuslumb/"a;d().s' como estamos al
presidencialismo estricto y rigido de nuestro derecho piblico de estos wiltimos aiios. cuando la
figura del presidente ha tomado una forma de liderazgo carismdtico que concentra en si gran
parte del poder poliliéo del Estado. Sin embargo, ésta no era la opinion de los constituyentes
ni la opinion de los presidentes hasta ya bien entrado cste siglo. ln todos los casos los
presidentes tuvieron alto respeto por las decisiones de sus ministros, y en algunos casos
compusieron sus gabinetes con representantes de otros partidos v de diferentes lineas dentro
de su pl‘opié partido. Si el general Roca. uno de los presidentes con mayor poder ¢ influencia
politica, pudo tener con Luis Maria Drago a un canciller que representaba a otro partido, si el

doctor Alvear llegé a decir que el gobierno estaba formado por ocho presidentes y un

secretario general, se vislumbra la gravitacion de los ministros en nuestro pais." 146

En efecto, varios analistas coinciden en que estas practicas fueron frecuentes hasta
inicios o0 mediados del siglo XX para después decaer de manera abrupta. Un somero repaso de
cada una de ellas, acompafiado por las observaciones de ciertos estudiosos nos proporciona una

idea mds acabada del cuadro existente y de su evolucion,

Respecto a la centralidad de ciertos ministros en las administraciones presidenciales,

145 MATIENZO, José Nicolas, El régimen republicano-federal, Editorial Marymar, Buenos Aires, 1994
(1917), pags. 123 a 125.

146 SOLA, Juan Vicente, Las dos caras del Estado. Presidente y primer Ministro en una Argentina
moderna, Planeta, Buenos Aires, 1988, pag. 47.




frecuentemente se cita el caso de los ministros de Guerra de Nicolas Avellaneda, Adolfo Alsina
y Julio A. Rocg, de preeminencia politica respecto de los demas ministros y hasta, inclusive, de
un nivel similar al del presidente. Pero lo cierto es que la tendencia a ciertos equilibrios entre
presidente y gabinete se manifestd, como se ha seialado, durante gran parte del -periodo
mencionado. Al referirse a la naturaleza de las disposiciones constitucionales de 1853-60
vinculadas al gjecutivo nacional y a su vigencia efectiva durantc sus primeros setenta afios,
Natalio Botana sefiala que: "Esto no significa que esa constitucion hubiese dado a Tuz un
presidencialismo débil, al contrario. Pero conviene subravar aqui que, an con la impronta
mondrquica derivada de aquel eficaz ensamble de normas limitantes y tradicion caudillista
preconizado pé)r Alberdi, los presidentes oscilaron entre un estilo atento a reivindicar con
fuerza su lide;razgo frente al Congreso y otro proclive a practicar un presidencialismo
colegiado grac?as a la importancia que cobro la funcion ministerial. Parte de la legislacion de
fondo que se dicté en aquel tiempo, desde la pre&idencia de Mitre en 1862 hasta el

derrocamiento de H. Yrigoyen en 1930, lleva adosado el nombre del ministro del ramo que

intervino en el debate legisiativo. 147

Las pogibilidades de un gabinete como institucion de gobierno colegiada y de su
funcionamieﬁtq de acuerdo a las pautas parlamentarias s¢ presentan cn su punto culminante
bajo la presidencia de Luis Sdenz Peiia, caracterizada por decisiones ejecutivas tomadas en
acuerdos de mi:’listros, NuIerosos y cambiantes elencos de colaboradores y la presencia de un
ministro "coor<{inador" encargado de formar gabincte. Esta breve -y para algunos traumatica-
experiencia qué alcanzd su pico durante la gestion ministerial de Aristobulo del Valle
constituyé una situacion excepcional y puede explicarse a partir de la personalidad del

presidente, del origen de su candidatura presidencial y de la posterior falta de apoyo de los

grupos politicos dominantes en la épocal 48,

147 BOTANA, Natalio, "Argentina: el debate constitucional”, en Vuelta Sudamericana Nro. 6, Afio II,
Buenos Aires, enero 1987.

148 para una analisis de la trayectoria de Aristobulo del Valle, del contexto politico de la presidencia de
Luis Saenz Pefla y de los sucesivos gabinetes "cuasi-parlamentarios” durante su gestion, véanse,
respectivamente, BORD! DE RAGUCCI, Olga N., Aristébulo del Valle en los origenes del radicalismo,
CEAL, Buenos Aires, 1987, GALLO, Ezequiel, "Un quinquenio dificil: las presidencias de Carlos
Pellegrini y Luis Saenz Pefia", en GALLO, Ezequiel & FERRARI, Gustavo (comps.), La Argentina del
Ochenta al Centenario, Sudamericana, Buenos Aires, 1980; y SABSAY, Fernando L. & CASABLANCA,
Adolfo, La Sociedad Argentina en busca de la voluntad popular, FEDYE-La Ley, Buenos Aires, 1974,
cap. VIL. Sobre la evaluacion de esta experiencia, véase también GORETTI, Matteo, "Reformar las
instituciones”, en MUZZOPAPPA, Héctor, SMULOVITZ, Catalina. & WAINFELD, Mario (comps.),
Actores e instituciones, Sistema politico y Constitucién en la Argentina, Legasa, Buenos Aires, 1989.




En efecto, la postulacidon de Luis Sdnz Pefia surge tras la politica de acucrdos entre los
"notables" de la época, Julio A. Roca, Bartolomé Mitre y Carlos Pellegrini, con el fin de
obstruir la candidatura de su hijo Roque, aspirante por los "modernistas”, sector critico del
Partido Autonomista Nacional. Presidente por el compromiso entre los lideres mas notorios del
momento, de avanzada edad, poco proclive a los personalismos y cada vez mas aislado por
quienes lo habian apoyado, Luis Saenz Pefia debid recurrir al régimen de gabinete para
gobernar. Manuel Quintana (como ministro de Interior) primero y Aristobulo del Valle (como
titular de Guerra y Marina) después actuaron como verdaderos primeros ministros ante la
debilidad del presidente, formulando politicas de gobierno y scleccionando al resto del equipo

ministerial.:

Otra practica comin en este periodo que refleja el funcionamiento del ministerio como
drgano colegiado y- de consulta es el llamado “acuerdo de ministros”, una institucion no
mencionadé ni prevista en la constitucion de 1853-60. Cabe aclarar que en tales acuerdos,
empero, no se resotvian posiciones encontradas a través de una votacion, como en los gabinetes
parlamentarios, sino que la resolucion de los asuntos quedaba en manos del presidente'y el o los
ministros discordantes debian acompaiiar Ia dccision presidencial o renunciar a su cargo.
Aunque tales acuerdos se dicron en muchas oportunidadces, la mencién de dos de ellos puede

proporcionar una idea bastante acabada de la dimension de tales practicas.

Un primer ejemplo a presentar es el firmado por los ministros en 1868 como
consecuencia de la acefalia temporaria del poder ejecutivo nacional. Mitre era el comandante
de los ejércitos de la Triple Alianza y estaba en operaciones en el Paragnay; el vicepresidente
Marcos Paz, en ejercicio del poder ejecutivo, habia muerto el 2 de enero de ese afio, victima del
colera que se habia extendido hasta Buenos Ai_res.‘ El congreso estaba en receso y dificilmente
podria ser convocado en una ciudad dominada por la epidemia, para que, de acuerdo al articulo
75 de la constitucién determinara "qué funcionario piiblico ha de desemperiar la Presidencia
hasta que haya cesado la causa de inhabilidad”. Ante la gravedad del caso, los ministros se
reunieron y adoptaron una resolucién, que hicieron pablica, por la cual declaraban que
hallandose ausente el presidente y habiendo muerto el vicepresidente, sin que hubiera quien, en
forma legal, pudiera sustituirle, resolvian comunicarselo al presidente de la republica y, en
tanto que llegase a Buenos Aires y volviera a tomar posesion de su cargo, ellos se limitarian al
indispensable despacho de los asuntos necesarios para la marcha regular de la administracion,
de lo que darian cuenta oportuna al jefe de Estado. Firmaban cste acuerdo, Guillermo Rawson

(ministro del Interior), Lucas Gonzélez, Marcelino Ugarte y José¢ Evaristo Uriburu.

¢
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El segundo acuerdo de ministros a sefialar, en cambio, tiene lugar en 1907 durante la

presidencia de José Figueroa Alcorta. Enconado adversario de Roca, Figueroa Alcorta llega al
sillon de Rivadavia por la muerte del presidente Manuel Quintana e¢n 1906, desde donde debe
lidiar con yn congreso hostil, en el que la mayoria del viejo Partido Autonomista .Nacional es ya
casi una m.jin'ada de fuerzas provinciales que pelean entre si, entre las cuales, sin embargo, el
roquismo és predominante. Concluido el periodo parlamentario de 1907, el ejecutivo convoca
al congresg a sesiones extraordinarias con el fin de tratar leyes de suma importancia para la
administragion, entre ellas la ley de presupuesto de 1908. Sin embargo, la firme oposicién
legislativa demora el plan de gobierno y no aprucba ¢l presupuesto. Frente a esta postura,
Figueroa Alcorta, en acuerdo de ministros, decide retirar los asuntos que ¢l legislativo tenia
para su consideracion, dar por concluidas las sesiones extraordinarias, prorrogar el presupuesto
del aiio angerior, clausurar el congreso y disponer su custodia por las fuerzas del orden para

evitar las rquniones de los legisladores durante el receso.

Cale aclarar que la figura del “acuerdo de ministros™ no sélo no estaba contemplada en
la constitugién sino que tampoco estaba prevista directamente en las primeras leyes de
ministerios, mientras que las variaciones cn el tiempo de cste arrcglo resultan sugestivas. La ley

B

80 (de 1856) disponc quc su articulo 6 que “Los ministros se reunirdn en consejo, siempre que
1 A
¢

el Presidente de la Confederacion lo ordene, o cuando alguno de ellos lo solicite, para la-

resolucion de asuntos de importancia”. La'ley 3727 (de 1898) establece en su articulo 4 que
“Ademds de los casos establecidos en los arts. 18, 23 y 24 de la ley de contabilidad, los
ministros se reunirdn en acuerdo siempre que lo requiera el Presidente de la Republica: y de
esos acuerdos se levantardn actas toda vez que él mismo lo disponga, actuando como

secretario el funcionario que él determine”, por lo que desaparece la posibilidad de que tales

reuniones sean solicitadas por un ministro 149, La’ ley 13.529 (1949) practicamente repite esta
disposicién sin diferencias sustanciales, pero toda referencia a tales reuniones es borrada por
completo por la ley 14.303 en 1954. Con la sancién de la ley 14.439 (1958) se vuelve casi sin
modificaciones al texto de la ley 3727, pero nuevamente la denominada ley 18416 (1969)
suprime toda mencion al respecto, decision que se mantiene en la denominada ley 19.604 de
1971. En 1973, Ia ley 20.524 vuelve a incorporar en su articulo 4 las reuniones de ministros en

acuerdo, decision que es mantenida por la denominada ley de ministerios 22.450 de 1981. Por

149 Dante Giadone sostiene que esta facultad ministerial consagrada por la ley 80 fue de dudosa
constitucionalidada hasta 1860 y sin duda anticonstitucional después de la reforma de ese afio. Véase
GIADONE, Dante, “Los ministros del poder ejecutivo”, en La Ley, Tomo 112, Seccion Doctrina, Buenos
Aires, 1963. La ley de contabilidad a que se refiere la ley 80 es la Ley 428 sobre Contabilidad y
Organizacion de la Contaduria General de la Nacién, también conocida como “Ley Sarmicnto™.




ultimo, la ley 23.023 retoma esta linea y establece en su articulo 3 que “Los Ministros se

" reunirdn e¢n Acuerdo de Gabinete Nacional siempre que lo requiera el Presidente de la Nacion,

quien podrd disponer que se levante acta de lo tratado”. En verdad, y como se verd mas
adelante, ¢l acuerdo de ministros recién tendra reconocimicnto constitucional con la reforma de

1994.

Esta tendencia hacia la colegialidad del cjecutivo fue acompaiiada también por la
conformacion de gabinetes sobre la base de compromisos partidarios mas o menos explicitos
con apoyo en ¢l poder legislativo, aun de representantes politicos de abierta rivalidad. Asi, por

ejemplo, Urquiza designd en sus sucesivos gabinetes a figuras alincadas en los dos partidos

principales de la época, federales y unitarios, con el fin de recrear un clima de reconciliacion

nacional. Otro tanto hizo Avellaneda en 1877 cuando en la llamada “Conciliacién” convocd al
gabinete a dirigentes identificados con Mitre, el principal opositor a su candidatura presidencial
y artifice del alzamiento revolucionario de 1874, acuerdo que finalimente se romperia en 1879 y

derivaria en una crisis ministerial total.

Otra practica en decadencia desde la fundacion de ta repiblica hasta nuestros dias ¢s la
obligacion ministerial de presentar informes anuales ante ¢l congreso. Un constitucionalista de
nuestro tiempo, Segundo Linares Quintana describe asi tal declinacion: “Este importante deber
constitucional de los ministros  fue cumplido en plenitud  desde 1864 hasta 1900, con
documentos que constituyeron la expresion de las sobresalientes aptitudes de sus autores a la
vez que de su elevado sentido de responsabilidad institucional. Con posterioridad y excluyendo
los periodos en que no funciond el Congreso por lus repetidas situaciones de facto que vivié el
pais, la trascendente obligacion ministerial fue cumplimentada silo por rara excepcion, hasta

el punto de poderse afirmar que en los ultimos tiempos el precepto fue completamente olvidado

por sus destinatarios 150,

Por Gltimo, una evolucion similar registra la practica de denominadas “las

interpelaciones parlamentarias”‘SI. A partir del estudio sobre los pedidos de informes orales

150 LINARES QUINTANA, Segundo V., Tratado de la Ciencia del Derccho Constitucional, Editorial
Plus Ultra, Buenos Aires, 1987, tomo 9, seccion vigésima, punto 1V: “La institucién ministerial ", pag,.
643.

151 para ser rigurosos, el término "interpelacion” resulta impropio, puesto que en nuestro pais tal practica
no puede concluir en un voto de censura ni habilita por si misma para un recambio de ministro/s.
Entonces, la denominacion apropiada es la de “pedido de informes orales”, aunque a nivel masivo se haya
impuesto el de “interpelacion”.
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en el congreso argentino entre 1862 y 1948, Guillermo Molinelli pueden distinguirse dos
etapas: un' primer periodo, 1862-1916, caracterizado por mociones dé pedidos de informes
orales a los ministros que, en un clevado porcentaje, son de  exitosa realizacion,
"interpelaciones” concebidas como actos politicos de suma gravitacion en la opinion piblica y
de poderosa importancia pa'ra la continuidad de un ministro o de una politica publica, y un
segundo, 1917-1948, donde se¢ observa el aumento de mociones basadas en o buscadoras de
escandalos politicos, ¢l creciente freno interpuesto por el cjecutivo o por la bancada oficialista
para hacer gfectivo cl llamamicnto de los ministros por las cdmaras y la tendencia, iniciada en

los cuarenta, de girar las mociones a comision, procedimiento habitual a fines de esa

décadal 52.;

En gsta evolucion el quiebre presente a partir de la primera presidencia de Yrigoyen
encuentra yna importante explicacion en la particular distribucion del poder politico entre el
ejecutivo y el legislativo. En efecto, si bien con ley Saenz Pefia la oligarquia desplazada no
pudo organizar un partido Unico que compitiera contra el predominio de los radicales con
alguna posjbilidad de éxito y se dividid6 en varias agrupaciones provinciales de cuifio
conservador; en el congreso ésta retenia todavia una representacion numérica importante desde
donde opusé, en cambio, una tenaz resistencia a las politicas del presidente Yrigoyen. Por otra
parte, Yrigoyen concebia a la presidencia como el tinico poder pablico depositario de la

voluntad popular y, por lo tanto, se inclinaba por ignorar al congreso en los principales actos de

gobiernol 53,

152 MOLINELLI, N, Guillermo, "lnterpelaciones parlamentarias”, en Revista Todo es Historia N° 217,
Buenos Aires, mayo.1985.

153 v¢ase MUSTAPIC, Ana M., “Conflictos institucionales durante el primer gobierno radical: 1916-
1922”, en Desarrollo Econdmico. Revista de Ciencias Sociales, No. 93, Vol. 24, IDES, Buenos Aires,
Abril-Junio 1984. Un observador de la €poca proporciona este testimonio: "En estos recuerdos
parlamentarios no puedo dejar de hacer notar que don Hipdlito Yrigoyen pisé tnicamente en dos
ocasiones la escalera principal del Congreso que da sobre Entre Rios -en 1916 y en 1928-, debiendo
haberla subido por lo menos nueve veces. Al jurar como presidente de la Nacion, las dos veces
indicadas, mds otras siete para abrir las sesiones del Congreso con la solemnidad que la habian
cumplido todos los presidentes argentinos, desde Urquiza...Y no lo hace como un desaire al Congreso
cuando éste es opositor, porque tampoco concurre cuando le es casi completamente adicto, en
1929...Los ministros de Yrigoyen también esquivan su presencia en el Congreso, a no ser en las
«ocasiones en que no pueden dejar de concurrir como e las sesiones de presupuesto o en algunas otras
muy contadas, pero hubo uno que se rebeld contra la consigna de no pisar el edificio de Entre Rios y
Rivadavia, y prefirié abandonar el cargo: fue el ex canciller Becui, quien al ser interpelado por el Senado
y ho obteniendo la venia presidencial para concurrir, concurrio al Congreso la tarde sefialada para la
interpelacion y -con gran sorpresa de los senadores- dijo en antesalas que no podia entrar en el recinto
porque acababa de renunciar a su cartera de Relaciones Exteriores y Culto. No se sometia a la consigna
y optaba por abandonai el gabinete...” y "Una vez le oi decir a don Elpidio Gonzdlez, siendo
vicepresidente de la Nacion, que en la primera presidencia de Yrigoyen, los ministros no iban al
Congreso porque don Hipdlito decia que como éstos tenian tanto que hacer en la Casa de Gobierno,




Aunque la presidencia de Marcelo T. de Alvear representa una vuelta a la practica de
las interpelaciones semejante a la existente en los tiempos del Orden Conservador, el segundo
gobierno de Yrigoyen reafirma la conducta del titular del ejecutivo durante la primera

presidencia (yéase cuadro 5).

El declive de esta institucion lega a su punto extremo con la reforma constitucional de
1949, que elimina la obligatoriedad de la asistencia personal de los ministros ante el
requerimiento de las camaras: a partir de entonces el poder ejecutivo puede optar por los
informes escritos ante los cuestionarios de los legisladores. En este aspecto, la reforma de 1949
no es mas qlue la cristalizacion norimativa de.un estilo de liderazgo presidencial cuasi
omnipotente. En lo referente al tema que nos ocupa, los convencionales constituyentes no sélo
limitaron la fycultad legislativa dc Hamar a los ministros, sino que también reemplazaron la
obligacion rhipisterial de presentar memoria a las camaras por la de elevar informes al titular

H

del ejecutivo.

En efecto, como lo sosticne Peter Waldmann, Peron “Por un lado fue desligando
paulatinamente del Congreso a los ministerios, de modo tal que acabaron por quedar

somelidos a sus drdenes y a su supervision.  Por otro lado, amplic en forma continia vy

“sistemdtica las competencias de la presidencia, la cudl fue arrebatando poco a poco a los

ministerios de todas las funciones politicas importante.

En lo que respecta al primer objetivo parcial, la limitacion de la responsabilidad de los

ministerios ante el Parlamento, Peron avanzd un buen trecho en su consecucion gracias a la

reforma constitucional de 1949. La constitucion reformada contenia una disposicion que
autorizaba a los ministerios a presentar un informe escrito «a las camaras, en lugar de la
rendicion personal de cuentas habitual hasta entonces. Con todo, la Ley de Ministerios
promulgada poco después contenia aun una disposicion segin la cual cada ministro debia
representar a su cartera ante el Poder Legislativo. Mas tarde se suprimio hasta esa concesion -
por lo menos de forma- a la responsabilidad de los ministros ante el Parlamento. Segun la Ley
de Ministerios de 1954, el Congreso apenas si tenia alguna posibilidad de ejercer cierta

influencia sobre la actividad de los ministros y de controlaria. Los ministros dependian casi

“era una ldstima que fueran a perder tié;npo en discusiones politicas... """, Véase COLUMBA, Ramon,
E! Congreso que yo he visto, 1906-1943, Editorial Columba, Buenos Aires, 1988 (quinta edicién), tomo
11, respectivamente apartados “Aversion al Congreso”, pags. 64-65,y "No estaba loco”, pag. 164.
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exclusivamente del Presidente de la Repiblica, es decir, de la voluntad y directivas de

Perén”154.

Emperp, la decadencia de las interpelaciones no se detiene ni siquiera con la
restauracion de la constitucion de 1853-60 tras ¢l golpe de (955, con lo que -en este aspecto- el
caracter sui geperis de la institucion ministerial argentina evoluciona lentamente hacia su cuasi

artrofia.

Puede argumentarse que, en verdad, este declive de los pedidos de informes orales esta
asociado al ocaso eneral de los legislativos, a la tendencia global de trasnformacion de los

arlamentos en. “arenas de debate” antes que en “fabrica de leyes”, o a la irrupcion decisiva de
q :

los medios magivos de comunicacion en la politica de nuestros dias!35. Sin embargo, y sin
soslayar la importancia de estas evoluciones, en el caso argentino la propia concepcion del
liderazgo presidencial por parte del titular del ejecutivo constituye un factor explicativo clave.
En efecto, com@ las “interpelaciones” en nuestro pais no pueden concluir en un voto de censura
ni, al menos di;rectamente, en un recambio de ministro/s, la apelacion de ciertos presidentes
argentinos a recursos reglamentarios o a practicas para-institucionales para impedirlas no puede
adjudicarse sing a la misma concepcidn presidencial de la funcion ministerial o a la voluntad
presidencial de clausurar toda via para la formacion de cualquier hderazgo que le haga

competencia.

En esta linea interpretativa debe sefialarse asimismo otra evolucion resaltada por
muchos observadores: la facultad congresional de citar a los ministros para recibir
explicaciones e informes pasa de ser una herramienta de control legislativo sobre el ejecutivo a
convertirse en un recurso presidencial adicional, al permitirle al primer mandatario contar con
defensores de sus politicas en el congreso o bien con un factor de presién extra frente a

parlamentarios renuentes a votar sus iniciativas.

154 WALDMANN, Peter, El Peronismo 1943-1955, Hyspamérica, Buenos Aires, 1986, pags. 73 y 74.
Waldmann hace referencia principalmente a las siguientes disponsiciones de la constitucion de 1949;
“Anualmente presentardn al presidente de la Nacion la memoria detallada del estado de los negocios de
sus respectivos departamentos” (articulo 89), y “El presidente de la Nacidn y sus ministros tienen Ila
Jacultad de concurrir a las sesiones conjuntas o separadas de la Camaras de Senadores y de Diputados,

informar ante ellas y tomar parte en los debates, sin voto” (articulo 92).

155 para un panorama general de estos fendmenos, véase WHEARE, Kenneth C., "El ocaso del
legislativo”, en BLONDEL, Jean y otros, El gobierno: estudios comparados, Alianza Universidad,
Madrid, 1981, y SARTORI, Giovanni, “Parlamento”, en SARTORI, Giovanni, Elementos de teoria
politica, Alianza Editorial, Madrid, 1992.




Lamentablemente sobre las denominadas interpelaciones parlaléentarias entre 1958 y
1999 no existe evidencia empirica consistente que pueda ser comparable con los datos aqui
presentados. De todas formas, las distintas observaciones y datos aislados presentados por
estudiosos y especialistas, confirman la tendencia aqui descripta. Por ejemplo, entre 1958 y la
actualidad, %F')IO los efectos de un pedido de informes orales pueden ser sefialados como de gran

envergadura, esto es, la renuncia de un ministro: German Lopez, titular de Defensa durante la

presidencia de Alfonsin 156,

156 para comentarios e informacién fragmentaria sobre algunas interpelaciones, véase MOLINELLI, N.
Guillermo, PALANZA, M. Valeria y SIN, Gisela, Congreso, Presidencia y Justicia en Argentina, Temas
Grupo Editorial, Buenos Aires, 1999, pags. 108, 109 y 498 a 509; y ACOSTA, Maria Elena, "Gobierno y
oposicion en el Congreso durante la Presidencia de lllia (1963-1966)", Documento de Trabajo Nro. 120,
Centro de Investigaciones Sociales, Instituto Torcuato Di Tella, Buenos Aires, mayo de 1993.

L6




“Interpelaciones” parlamentarias 1862-1948 (a)

Cuadro 5

Presidencia Pedidos Rechazados | Aceptados | Fracasadas | Realizadas %
(b) (©) (d) Realizadas
/pedidas
Mitre’ 9 - 9 - 9 100
Sarmiento 8 ] 7 I 6 75
Avellaneda 20 - 20 2 16 80
. Roca’ 8 -- 8 I 7 87,5
Juérez Celman 8 1 7 I 6 75
Pellegrini 11 2 9 2 7 63,6
L. Saenz Heiia 3 - 3 -- 3 100
Uribury 8 1 7 2 5 62,5
Roca’ 24 4 20 2 17 70,8
Quintana 4 1 3 -- 3 75
Figueroa Ajcorta 18 -- 18 -- 17 94.4
R. Séenz Refia 24 1 23 [ 22 91,6
De la Plaza 24 24 3 20 83,3
Yrigoyen 35 6 29 16 12 34,2
Alvear 37 - 37 3 30 81
Yrigoyen 19 19 - - - 0
Justo ? - 35 2 33 1 27 77,1
Ortiz * 8 - 8 - 8 100
Castillo 25 - 25 7 16 64
Perén 3 ] 2 -- 2 66,6
Total 331 39 292 42 233 70,3

a) Sélo considerada la suerte de los pedidos de “intcrpelacion™ cn la Camara de Diputados.

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

El peso politico de ciertos ministros en la gestion presidencial, el empleo del ministerio
como ambito institucional donde se plasmaban las coaliciones parlamentarias de apoyo al
presidente (y, en consecuencia, la integracion del gabinete con lideres de fuerzas de distinta
orientaciéﬁ po]iﬁca), el uso del llamado “acuerdo de ministros™, y la activa participacion de los
ministros en la vida parlamentaria parecen, entonces, coincidir temporalmente con los tiempos
del Hamado Orden Conservador. La declinacion de la politica en torno al Partido Autonomista
Nacional y las “conversaciones eutre notables™ en el congreso. la emergencia de partidos
predominantes conducidos por liderazgos fuertes, y ¢l afianzamicnto de una politica centrada en
la presidencia y en el liderazgo partidario “externo”, proporciond un marco distinto cn donde
quedd bloqueada la posibilidad de un desarrollo hacia un papel politico-institucional mas

relevante para el gabinete de ministros.

Aunque el ocaso de la era oligarquica y la aparicion de la politica partidaria puede ser

seflalada como el principal factor explicativo del fin de las posibilidades de una integracion



plural en el ministerio y de la decadencia de las "interpelaciones” como practica parlamentaria,
el fendmeno es, sin embargo, mas complejo y maltiples son las causas de su surgimiento y
consolidacién. Por caso, entre 1891 y 1925 el presidencialismo chileno también transita por fa
experiencia de una “replblica parlamentaria” que coexiste con un régimen de sufragio
ampliado y la presencia dec partidos politicos modernos! 37 El encumbramicnto de la
presidencia y el consecucente declive de a institucion ministerial estan vineulados, claro esti, a
la presencia de una nucva realidad politico-partidaria, pero tambicn a la aparicion de liderazgos
personales fuertes y a paulatinos cambios en ¢l terreno constitucional-legal y en la prictica

politica.

Liderazgos como los de Yrigoyen y Peron no admitieron la cercania de personalidades

con peso politico propio y, en consecuencia, sus gabinetes fueron integrados con dirigentes que

guardaron bajo perfill 38, Ambos se movieron con total autonomia para designar a sus
ministros, ignorando cualquier barrera interpuesta por sus propios partidos, de los cuales -

ademas- eran jefes indiscutidos. Esta impronta se mantendra en el tiempo y hasta el presente,

con la sola excepcion de Arturo lia!59.

Por otra parte, como se ha seiialado, otras cuatro cvoluciones institucionales y para-
institucionales deben ser mencionadas en este desarrollo. La primera, los vaivenes entre el
“ministerio constitucional” y el “ministerio legal” y sus consecuencias sobre la organizacién y

el peso del gabinete; la segunda, la elevacion de la jerarquia de las secretarias dependientes de

los ministerios; la tercera, la aparicién y consolidacion del llamado stuff presidencial o

secretarias de la presidencia; y la cuarta, la paulatina entronizacidén del ministro de Economia

como un “superministro”! 60,

157 veéase, por ejemplo, MILLAR, René, “El parlamentarismo chileno y su crisis 1891-1924", en
GODOY ARCAYA, Oscar (editor), Cambio de Régimen Politico, Ediciones Universidad Catdlica de
Chile, Santiago de Chile, 1992.

158 para ampliar sobre este punto, véase el capitulo siguiente.

£59 filia no era el jefe de la UCRP, sino Ricardo Balbin. Por ello, 1llia integrd su ministerio buscando una
armonia entre las distintas lineas del partido. En este caso. tnico por la relacion presidente-partido
presidencial, sin 'embargo el equilibrio en la composicién del ministerio coexistié con una falta de
funcionamiento colectivo del mismo. :

160 Otras dos evoluciones podrian sumarse a los enumerados en esta lista, el desplazamiento del gabinete
como cuerpo de asistencia y consulta del presidente y su reemplazo por otro u otros grupos no formales
compuesto por "asesores”, "operadores” u "hombres de confianza" (un fendmeno al estilo del “kitchen
cabinet” estadounidense), y el aumento de la facultad presidencial real (no formal, puesto que éste
siempre la ha poseido) de nombrar a fos subordinados de los ministros (secretarios y subsecretarios) con




Sin dudas la complejidad creciente de los asuntos de Estado, la expansion de la esfera
gubernamental y la necesidad de un apoyo cada vez mas técnico en las decisiones politicas
conspira centra el caracter politico de los puestos ministeriales y contra los intentos de dotar de
un caracter colegiado a la formulacion de las politicas gubernamentales. Sin embargo, salvando
una atendible adecuacién a los tiempbs, estas cuatro evoluciones han ido menguando las

posibilidades del ministerio de funcionar como ambito politico y como érgano colegiado.

Al establecer el nimero y la denominacién de los ministerios en el texto constitucional,
los convengionales de 1853 quisicron, entre otras cosas, evitar la proliferacion de ministerios y
prevenir inpecesarios conflictos entre el ejecutivo y el legislativo, pero también preservar una
cierta “cuofa” de poder a cada ministro (suele sefialarse como vieja regla de la politica que el
poder de cada uno de los miembros de un 6rgano de gobierno es inyersalﬁente proporcional al
numero de sus iﬁtegrantes). Asi, se crearon las carteras de Interior, Relaciones Exteriores,
Hacienda, Guerra y Marina, Justicia, Culto ¢ Instruccion Pdblica. Este mismo criterio fue
mantenido en los debates de los constituyentes de 1898. En la convencion se discutio la
cuestion, planteandose la disyuntiva entre el ministerio constitucional y el ministerio legal. La
solucion adoptada fue una de tipo transaccional o de compromiso: la cantidad de ministerios se

elevd a ocho pero, en cambio, se facultod al congreso para determinar el ramo de competencia de

cada uno!6!,

Empero, este acendrado criterio fue modificado por la reforma constituctonal de 1949.
La convencion reformadora de ese afio borrd la casi centenaria tradicion del ministerio

!73

“constitucional” e incorpord el ministerio “legal™, es decir, la fijacion del nimero de despachos
ministeriales y de las atribuciones de cada uno por una ley del congreso sancionada, empero, a
propuesta del ejecutivo. Este cambio abrid las puertas a tres nuevos fendmenos: 1) una sucesion
cada vez mas frecuente de leyes de ministerio que, indircclamente, revela la complacida
voluntad de los distintos presidentes de acomodar el gabinete "a su medida", prescindiendo de

cualquier restriccion institucional, 2) la aparicion y afianzamiento de una concepcidn

el fin de limitar o controlar su poder. Sin embargo, sobre estos desarrollos solo disponemos observaciones
e impresiones aisladas, insuficientes para proponer una descripcion sistematica consistente.

161 veanse los debates en la convencion de 1898, especialmente las posiciones defendidas por los
constituyentes Ferreyra Cortés (miembro informante), Carrasco y Lacasa. Las argumentaciones centrales
de esta discusion estan reproducidas en LINARES QUINTANA, Segundo V., Tratado de la Ciencia del
Derecho Constitucional, Editorial Plus Ultra, Buenos Aires, 1987, tomo 9, seccion vigésima, punto 1V:
“La institucion ministerial”




exclusivamente administrativa y no politica de los ministerios (de la cual un gabincte con veinte
micmbros -cgmo cn la primera y scgunda presidencia de Perdn- es ¢l mejor ejemplo grafico) y
3) la incesante creacion y destruccion de distintas carteras ministeriales, segun presiones

politicas y sectoriales, con la consiguiente “devaluacion” de cada despacho ministerial (véase

cuadros 6y 7_,:?1 62,

De este modo, las restricciones de niimero y denominacién fijadas por la constitucion
de 1853-60 mantuvieron una reducida cantidad de carteras y garantizaron la estabilidad de las
competencias de cada despacho, contribuyendo asi a mantener la esfera de influencia de cada
ministerio. Par el contrario, la “flexibilizacion™ (o dirccta anulacion como en la rcforma de
1949, pero tarﬁbién en la enmienda estatutaria de 1972, y en la reforma de 1994, como se vera
mas adelante) de la cantidad y de la denominacion de los ministerios amplié las posibilidadés

de los presideptes de manipular a voluntad la “cuota” de poder y las facultades de cada uno de

sus asistentes inmediatos! 63,

Esta modificacion -en apariencia minima o superficial- ha provocado, sin embargo, una
importante transformacion en la concepcion de las relaciones “presidente-ministro/s™ y
“ministro-ministro”. Bajo las gestiones de Menem, por ejemplo, la “reorganizacion” ministerial

-ya sea por el cambio del nimero de ministros como por la modificacion de compeltencias- se

162 13 idea de este tercer punto me ha sido sugerida por ef ilustrativo articulo de DOMAN;, Fabian, “Con
p & I )

Menem son 13 los presidentes que reforman los ministerios”, en Ambito Financiero, 13 de agosto de

1990.

163 para una interesante evolucién de las distintas posiciones sobre este punto, véase en particular los
debates parlamentarios de las leyes de ministerio: ley 3727 (Diputados, julio de 1898, tomo 1, pags. 450 a
554, tomo 11, pag. 7 a 16, especialmente la intervencion del diputado Mariano de Vedia; Senado, afio
1898, pag. 348 y ss. y pag. 419 y ss.), ley 13.529 (Senado, junio 30 de 1949, pag. 533 y ss. -imensaje y
proyecto-de ley del PEN-, junio 30 de 1949, pag. 523 y julio ! de 1949, pdg. 634 y ss. -consideracion y
aprobacion del despacho de la Comision de Asuntos Constitucionales del Senado- en donde participa en
la discusién el ministro del Interior Angel Borlenghi al igual que lo hara en el debate en la camara de
Diputados; Diputados, julio 6 y 7 de 1949, pag. 1427 y ss. -consideracion y sancion definitiva-,
especialmente la informada intervencién del diputado .Vitolo), ley 14.121 (Senado. 2 de junio de 1952,
péags. 65 y ss. -consideracién y aprobacién Senado-; Diputados, 2 de junio de 1952, pags. 114 y ss. -
consideracion y aprobacion Diputados-), ley 14.303 (Senado, 23 de junio de 1954, pags. 312 y ss. -
mensaje y proyecto de ley del Poder Ejecutivo Nacional-, 23 de junio de 1954, pags. 322 y ss. -
consideracién y aprobacion Senado-, especialmente la intervencion del senador Juarez (miembro
informante) Diputados, 24 y 25 de junio de 1954, pags. 616 y ss. -consideracion y aprobacion-,
especialmente la intervencién del diputado Nudelman), ley 14.439 (Diputados, 3 y 4 de junio de 1958
(sesiones especial y ordinaria, especialmente el debate entre el ministro del Interior Alfredo Vitolo y los
diputados Cortés (miembro informante), Pozzio, Perette, y Contte, entre otros), pags. 564, 596, 661 y ss. -
consideracion y aprobacion-; Senado, 11 de junio de 1958, pags. 385 y ss. -consideracién y aprobacion-);
ley 20.524 (Senado, 25 de julio de 1973, pags. 614 a 669 -consideracion y aprobacion-; Diputados, 10 de
agosto de 1973, pags. 1763 a 1808 -consideracion y aprobacion-, especialmente la intervencién de los
diputados Garcia (Luis Antonio) y Grau).




convirtié en un recurso de poder exhibido cada tanto por el presidente o promovido por

dirigentes politicos de distinto nivel con el objetivo mas o menos explicito de limitar la

influencia de os “superministros” Antonio Erman Gonzalez y Domingo Cavallo!04. £n esta

misma etapa, también se anunciaron con frecuencia continuas reestructuraciones ministeriales

que, finalmente, nunca sc legaron a concretar! 05,

Puede argumentarse que esta evolucion es, como ¢n ¢l caso estadounidense el resultado
de la extension de las funciones estatales propias del ascenso del llamado Estado ampliado o
bien la sucesiva presion exitosa de cicrtos grupos organizados para obtener su reconocimiento
através de la é‘reacién de ciertos ministerios (el ministerio de Agricultura es creado en 1898, el
de Trabajo y i’revisién en 1949, el de Comercio Exterior en 1952, el de Industria y Comercio
en 1956). Sin dudas, ambos factores habrian contribuido a esta transformacion, sin embargo, lo

“que aqui se scnala es que en este desarrollo de la institucién mlmstenal la presidencia fue

164 En 1990, un “ministerio de la Produccion” fue impulsado por el ministro de Obras y Servicios
Publicos Rober{o Dromi, enfrentado con el entonces titular de Zcononia Antpnio Erman Gonzalez. En
1992, una propyesta similar fue elevada por los gobernadores justicialistas al presidente Menem. En 1995,
distintos funcion‘aarios del gobierno menemista, entre ellos Eduardo Bauza, impulsaron la creacion de un
“ministerio de I4 Produccién” para limitar el poder del entonces titular de Hacignda (y la iniciativa conté
con el apoyo parcnal o total- del propio presidentc Menem). Una idea similar aparecié en 1997,
fogoneada por c} influyente gobernador de la provincia de Buenos Aires Eduardo Duhalde y apoyada por
funcionarios del’ ejecutivo nacional. Al respecto, véase “Propuesta congelada”, en Clarin, 17 de agosto
de 1990; “La jugada de los gobernadores. Quieren un ministerio de la Produccion™, en Clarin, 15 de
noviembre de 1992; “Cavallo no quiere que le dividan su ministerio”, en Clarin, 27 de enero de 1994;
“Reflotaron la idea de desdoblar Economia. Ministerio de la Produccién”, en Clarin, 17 de agosto de
1995; “El Presidente no descarté crear un Ministerio de la Produccién®, en La Nacién, 21 de agosto de
1995; “Ruckauf volvié a la carga con el ministerio de la Produccion™, en Clarin, 22 de agosto de 1995;
“Menem proyecta dividir Economia en tres ministerios”, en La_Nacién, 23 de agosto de 1995;
“Dividirian Economia para frenar a Cavallo”, en La Prensa, 24 de agosto de 1995; “Insisten en dividir
en tres a Economia. Recorte de poder”, en Clarin, 24 de agosto de 1995; "Economia no se desdobla, dice
Cavallo”, en Clarin, 26 de agosto de 1995; “;Habrad ministerio de la Produccion?”, en Clarin, 27 de
agosto de 1995, suplemento Econdmico; “Estudian crear por decreto el Ministerio de la Produccion.
Oposicion de Economia 'y Empresarios”, en Clarin, 6 de julio de 1997; “Roque Ferndndez no quiere otro
ministerio”, en Clarin, 8 de julio de 1997; y “Duro cruce entre Duhalde y Roque por el Ministerio de la
Produccion”, en Clarin 9 de julio de 1997. Cabe aclarar, empero. que a pesar de estas sucesivas
amenazas, en los diez afios de Menem el ministerio de Economia no sufrio division alguna, a excepeion de
la creacién de la Jefatura de Gabincte (una institucion creada por la reforma conslnlucnonal de 1994 y no
por modificaciones a la ley de ministerios).

165 Como muestra de estos anuncios jamas concretados puede consultarse las siguientes notas
periodisticas: “Agricultura serd clevada al rango de ministerio”, en Clarin, 17 de julio de 1990; “Se
impulsa la creacion del ministerio ecologico™ y “La ecologia podria llegar a tener su propio ministerio ",
ambos articulos en La Nacion, 21 de noviembre de 1993; *;Un ministerio para Maria Julia?”, en Clarin,
18 de enero de 1994; “Proyectan crear cuatro nuevos ministerios”, en Clarin, 23 de enero de 1994; “Con
Turismo y Deportes hardn un ministerio”, en La Nacion. 29 de agosto de 1995; “Turismo ascenderd a
ministerio”, en Clarin, 14 de septiembre de 1995; “Tres nuevos ministerios funcionardn a fin de afio ™, en’
La Nacion, 14 de septiembre de 1995; “Menem tomd la decision de crear cuatro nuevos ministerios.
Pasarian de os ocho actuales a doce”, en Clarin, 27 de junio de 1996; “Un gabinete con una docena de
ministerios”, en La Nacidn, 28 de junio de 1996; “Menem analiza crear dos nuevos ministerios. Serdn
las carteras de Produccion y de Desarrollo Territorial”, en La Nacion, 6 de julio de 1997.




despojandose de distintas restricciones hasta adquirir un predominio cuasi absoluto respecto de

la organizacion del despacho de sus ministros.
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Cuadro 6
Argentina. Organizacién del gabinete, leyes de ministerio, vigencia y marco constitucional

1853-1999
Norma Aiio Presidente Nro. Vigencia Marco constitucional
Carteras | (afios, meses)
80 1856 Urquiza 5 42,2 CN 1853/60
3727 1898 J.E. Uriburu 8 50,9 Reforma constitucional 1898
13529 1949 Perén 20 2,11 CN 1949
14121 1952 Peron 21 2,1 » CN 1949
14303 1954 Peron 16 1,5 CN 1949
D 5600 1955 Aramburu 17 . 0,0 Gobierno de facto
DL 10351 | 1956 Aramburu 13 2 Gobierno de facto
14439 1958 Frondizi 8 8,3 CN 1853/60
16956 1966 Ongania 5 3,1 Gobierno de facto
18416 | 1969 Ongania 8 1,7 Gobierno de facto
19064 | 1971 Levingston 1] 0,5 Gobierno de facto
19320 f 1971 Lanusse 12 I, 10 Gobierno de facto
20524 § 1973 Lastiri 8 3,1 CN 1853/60 y Enmienda 1972
21431 | 1976 Videla 9 3 Gobierno de facto
21959 [ 1979 Videla 8 2 Gobierno de facto
22450 | 1981 Viola 13 9 Gobierno de facto
22520 | 1981 Galtieri 10 1,11 Gobierno de facto
23023 | 1983 Alfonsin 8 7,4 CN 1853/60
23930 1991 Menem 8 1,8 CN 1853/60
24190 1992 Menem 8 2,7 CN 1853/60
D 909 1995 Menem 9 -- Reforma constitucional 1994

. Notas: CN = Constitucion Nacional, D = decreto, DL = decreto-ley
Elaboracién propia sobre informacion extraida de las fuentes citadas en el anexo .




Cuadro 7

Argentina. Organizacion del ministerio denominacién de los Departamentos, afio de creacién y status politico-institucional 1789-1999

Norma | Afio | Ministerios Creacion Eliminacion
Ex novo Por divisién o fusién o cambio nombre ’
80 1856 | 5 Interior; Relaciones Exteriores, Hacienda, Guena y Marina, - -
Justicia, Culto e Instruccion Piblica
3727 1898 8 Agricultura, Obras Piblicas Guenra, Marima
13529 | 1949 20 Salud, Comunicaciones, Asurttos Politioos, Trabajoy Justicia, Educacion, Economia, Finanzas, Ejéreito, Maring,
: . Prevision, Transportes, Defensa, Asuntos Técnicos Aerondutica, Agriculura y Ganaderfa
14121 | 1952 21 Asurtios Econdmicos Comercio Exterior :
14303 | 1954 16 Interior y Justicia, Asistencia Social y Salud Piblica Asuntos Politioos, Asuntos Técnicos, Defensa
D 5600 | 1955 17 Interior, Justicia
10351 | 1956 13 Educacion y Justicia, Industria y Comercio Finanzas
14439 | 1958 8 Obras y Servicios Piblicos Ejército, Marina, Aerordtica, Agriculira y Ganaderia,
Transporte
16956 | 1966 5 Bienestar Social, Economia y Trabajo Obras y Servicics Pliblicos, Educacion y Justicia
18416 | 1969 3 Cultura v Educacion, Obras y Servicios Piiblicos, Justicia
19064 | 1971 11 Agriculura y Ganaderia, Industria, Comercio y Mineria,
Justicia. Trabajo, Hacienda y Finanzas
19320 | 1971 12 Industriay Mineria, Comercio
20324 1973 8 - Agriculray Ganaderia, Industria y Mineria, Comercio,
Obras y Servicios Piblicos
214351 1976 9 Planeamiento
21959 1979 8 . ) Planeamiento
224350 1981 13 Agricultura v Ganaderia, Industiia y Mineria, Comercioe
Intereses Marftimos, Obras y Servicios Piblicos, Salud
Publicay Medio Ambiente, Accion Social
22520 | 1981 10 Agrcultiray Ganaderfa, Industiia y Mineria, Comercio e
23023 | 1983 38 Educacion v Justicia, Salud y Accién Social
23930 | 1991 8 Justicia Obras y Servicios Pablicos
24190 1992 8
D909 | 1995 9 Jefatura de Gabinete

Elaboracién propia sobre informacion extraida de las fuentes citadas en el anexo 1.
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Por otro lado, en 1958 ¢l congreso sanciona una nueva ley de ministerios (la 14.439)
" que establece por primera vez la organizacion de las denominadas “secretarias de Estado™ (doce
en total, las de Agricultura y Ganaderia, de Hacienda, de Finanzas, de Comercio, de Industria y
Mineria, y de Energia y Combustibles en el ministerio de Economia, las de Guerra, de Marina y
de Aecronautica en el ministerio de Defensa Nacional, y las de Obras Publicas, de
Comunicaciones y de Transporte en el ministerio de Obras y Servicios Pdblicos). En el
tratamiento de este punto de [a ley se origind un importante y proficuo debate, pucsto que el
proyecto enviado por el ejecutivo -y finalmente aprobado por los legisladores- disponia la
- “jerarquia ministerial” para esta nueva docena de secretarias 166,
14
Distintos estudiosos y académicos consideraron que la creacion de tales secretarias de
Estado no era inconstitucional, pero si lo era la decision dc otorgarles jerarquia ministerial

porque aumentaba de hecho y de derecho el nimero de ministros previstos por la

constitucion 167, Posteriormente, el decreto-ley 16.956 de 1966 suprime la “jerarquia
ministérial” para las secretarias de Estado, la ley de ministerios 20.524 de 1973 autoriza a crear

por decreto secretarias y subsecretarias de Estado, y la denominada ley de ministerios 22.450 de

1981 confirma esa eliminacion!98. A pesar de este cambio respecto de la modificacién

166 vgase en el Diario de Sesiones el tratamiento de la ley 14.439 (Diputados, 3 y 4 de junio de 1958
(sesiones especial y ordinaria, en particular el extenso debate entre el ministro del Interior Alfredo Vitolo
y los diputados Cortés (imiembro informante), Pozzio, Perctte, y Contte, entre otros), pags. 564, 596, 661
y ss. -consideracién y aprobacién-; Senado, 11 de junio de 1958, pags. 385 y ss. -consideracion y
aprobacion-). -

167 para un comentario critico sobre la jerarquia ministerial de estas secretarias, véase SARMIENTO
GARCIA, Jorge H., “Los ministros y los secretarios de. Estado con jerarquia ministerial”, en
Jurisprudencia Argentina, 1964-VI, secciéon Doctrina, Buenos Aires, noviembre-diciembre de 1964; y
LINARES QUINTANA, Segundo V., Tratado de la Ciencia del Derecho Constitucional, Editorial Plus
Ultra, Buenos Aires, 1987, tomo 9, pag. 655.

168 £n 1a nota al poder ejecutivo acompariando el proyecto de ley 22.450 se sostiene: “2. Eliminacion de

" las Secretarias de Estado: La figura de la “Secretaria de Estado aparece por primera vez en nuestra
legislacion en 1958, por imperio de la ley 14.439. De los antecedentes parlamentarios surge con
claridad que la causa principal de esa creacion respondié a la ya mencionada limitacion del art. 87 de
la Constitucion Nacional. De tal forma mientras la ley daba cumplimiento formal a la Constitucion al
prever ocho Ministerios, soslayaba esa restriccion creando al mismo tiempo doce Secretarias de Estado
con “jerarquia ministerial”.

La casi totalidad de' las posteriores leyes de competencias —con excepcion de la ley 19.103,
sancionada en 1971- mantuvieron esa figura hibrida, aumentando sensiblemente su mimero. En
consecuencia la ya sobrecargada maquinaria administrativa ha debido funcionar con Secretarias de
Estado que no obstante su “jerarquia ministerial” no han tenido la capacidad plena, propia del ministro
vale decir la decision politica, la responsabilidad total del drea a su cargo y la at-ibucion del refrendo.

En la intencién de introducir un principio de orden y de racionalizacion en el despacho de los
negocios de la Nacién, el Proyecto ha dispuesto la eliminacion de las Secretarias de Estado. Se evitaran
asi instancias burocrdticas, tramites innecesarios, con la consiguiente reduccion del gasto publico. En




introducida en 1958, este antecedente debe considerarse como uno muy importante para seiialar

la tendencia a la “devaluacion” del puesto de ministro del poder ejecutivo nacional.

Por otra parte, a partir de la primera y segunda presidencia de Perdn se inaugura
también la practica de crear las denominadas "secretarias™ dependientes de la presidencia. El
numero de niimero de estas secretarias crece en forma constante desde entonces (véase cuadro
8). En sus comienzos la misma existencia de estas dependencias es precaria, pero con el paso su

. creacion y organizacion se consolida, en un proceso que puede considﬁerarse, también, como de

dudosa o nula constitucionalidad.

En efecto, a pesar de su notoria presencia desde los afos cincuenta, las secretarias de la
presidencia alcanzan reconocimiento en la ley de ministerios recién en 1981 en la denominﬁada
ley 22.450. Esta norma establece que en el area de la presidencia actuaran secretarios de estado
(cuyo nimero y funciones seran determinadas por el presidente), los que, ademas, integraran el
gabinete nacional. Ya en el periodo democratico, la ley 23.023 de 1983 retoma este
antecedente, aunque limita el nimero de sccretarias dependientes de la presidencia a cinco,
enumera las competencias de cada una y reconoce al secretario general el rango y la jerarquia
de ministro. Por 0Oltimo, la ley 23.930 amplia ain mas las atribuciones del prcsidentei al
facultarlo para crear por decreto nuevas sceretarias de la presidencia, y ratifica el status de éstas

al disponer que todas “integraran el gabinete nacional™.

En 1943, el staff presidencial incluia sélo la secretaria de fa Presidencia de la Nacion.
En 1954 las secretarias de la presidencia recibian las denominaciones de Privada,
Administracion y Despacho, Asuntos Politicos, Asuntos Econénﬁco& Asuntos Técnicos,
Asuntos Exteriores, Defensa Nacional, Gremial, Prensa y Difusion, Investigaciones
Administrativas, e Informaciones del Estado (SIDE). En 1958, las cuatro secretarias de la
presidencia eran la de Reiaciones Econdmico-Sociales, la de Coordinacién y Enlace, la
Ejecuﬁva, y la Técnica. En 1973 éstas eran la secretaria Privada, General, Técnica, Politica,
Gremia‘l, de la Juventud de Gobierno, de Prensa y Difusion y la SIDE. En 1983 las cinco
secretarias de la presidencia eran la Secretaria General, la de Informacion Pablica, la SIDE, la
de la Funcidon Publica y la de Planificacion. En 1991, existian ocho secretarias: General, Legal
y Técnica, de Planificacion, SIDE, de Medios de Comunicacion, Funcién Publica, Ciencia y

Tecnologia y de Programacion para la Prevencion y la Lucha contra el Narcotrafico. Las

ese sentido se ha estimado que la eliminacion de las actuales Secretarias de Estado permitird reducir un
significativo niimero de subsecretarias.”
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denominaciones de las dieciseis secretarias en 1999 eran General, Prensa y Difusion, Turismo,
Recursos Naturales y Desarrollo Sustentable, Desarrollo Social, Comunicaciones, Cultura,
Tercera Edad, Pequefia y Mediana Empresa, Planeamiento Lstratégico, Culto, Deportes,
Programacion para la Prevencion de la Drogadicc.ién y la Lucha contra el Narcotréafico, SIDE, y
. ;
Asistencia Internacional Comunitaria (“Cascos Blancos”). '
Como puede observarse, esta proliferacion de secretarias de la presidencia ha llevado a
la construccion de una estructura presidencial cuyo tamaiio en los ultimos tiempos es

practicamente equiparable al ministerio mas grande desde los ochenta, ¢l de Economia (véase

~cuadro 9). Este conglomerado de dependencias ptiblicas excede las dimensiones y capacidades

de lo qLie puede denominarse un staff de apoyo a la presidencia (po;i* caso, las secretarias
general, legal y técnica, y de la funcion puablica) para convertirse en una coleccion de
secretarias de todo tipo cuyo agrupamiento en esta orbita no parece estar ligado a un fin
especifico de asistencia a la presidencia, ya que en muchos casos [os objetivos de estas
reparticiones en el pasado habian sido fijados como propios de a!gﬁ11 ministerio o se

superponian con ellos.

Guillermo Molinelli sugicre que, al menos en las presidencias de Menem, la creacion
de estas sccretarias o ¢l pase de alguna ya existente ¢n un ministerio a la orbita de la
presidencia tuvo como objetivo evitar conflictos entre algun ministro y un subordinado suyo

(secretario 0 sub’secretario)] 69,

Pero puede aftrmarse que, para la misma ctapa, los objetivos de estas practicas fueron

inclusive mas amplios, tales como la de desafiar o recortar las atribuciones de ciertos ministros,

-0 bien, como una forma de desprenderse totalmente de cualquier restriccion fijada por la ley de

ministerios. Como ejemplo de la primera variante puede citarse la decision de Menem en 1996

‘de quitarle a Cavallo el manejo de las comunicaciones, para lo cual cred en la 6rbita de la

presidencia una secretaria nueva y designd como titular a un funcionario de su confianza. Ante
los medios, Menem desmintié que esta transferencia de una dependencia de un area a otra

significase un recorte de poder para Cavallo, porque el presidente era “el duefio exclusivo del

poder”170. En cambio, como ejemplo de la segunda posibilidad puede mencionarse la

169 vase MOLINELLI, N. Guillermo, PALANZA, M. Valeria y SIN, Gisela, Congreso, Presidencia y
Justicia en Argentina, Temas Grupo Editorial, Buenos Aires, 1999, pag. 539.

170 vgase “Menem le recorta poder a Cavallo”, en Clarin, 8 de marzo de 1996, y “Cdmo se decidic el
recorte de poderes a Domingo Cavallo”, en Clarin, 9 de marzo-de 1996.




propuesta impulsada en 1994 por el ministro Cavallo para crear una “supersecretaria de

- seguridad” en el dambito de la presidencia. A pesar de la fuerte polémica provocada, poco

después de ser archivada la idea fue nuevamente reflotada y el presidente dicté un decreto de

necesidad y urgencia creando el organismo! 71,

En esta direccion también puede sefialarse la misma tendencia a la “politizacion” de lo
que podriamos denominar el “nicleo” o “centro” del staff presidencial, es decir, la secretaria
general de la presidencia. Por “politizacion™ se entiende aqui la extension de las facultades del
staff presidencial hacia dreas que exceden ampliamente las de coordinacidn, enlace o apoyo de
la gestion ejecutiva. En este proceso, bueden sefialarse como variaciones mas relevantes,
primero, el ériterio nacido en los aiios setenta de dividir la secretaria general de la presidencia |
en dos dependencias de igual jerarquia, una con funciones politicas (la secretaria general) y otra
con funciones administrativas (la secretaria legal y técnica, existente ya en forma embrionaria
desde los afigs sesenta); mas tarde -ya con la reinstauracion democrétiéa en los ochenta-, como
hemos sefialado, el hecho que la secretaria general de la presidencia adquiere rango y jerarquia

de ministerio y, por dltimo, al menos durante gran parte de la gestidn de Menem, el fendmeno

de la misma “politizacion” de la sceretaria legal y téenical 72,

171 véase “Menem decidié crear una supersecrelaria de Seguridad y quiere que la maneje Licastro”, en
Clarin, 12 de mayo de 1994; “Menem da mds poder a Cavallo al crear "Supersecretaria’ de Seguridad
Interior”, en Ambito Financiero, 13 de mayo de 1994; “Peleas en el Gobierno por supersecretaria” y
“Una movida sin aviso. La supersecretaria reavivé la interna en el gobierno”, ambos articulos en Clarin,
13 de mayo de 1994; “Supersecretaria: Bauzd organiza una cumbre para limar asperezas”, en Clarin, 14
de mayo de 1994; “Licastro busca apoyo publico de Cavallo para la supersecretaria”, en Clarin, 15 de
mayo de 1994. “Hay trabas juridicas para la secretaria Cavallo-Licastro”, en Ambito Financiero, 17 de
mayo de 1994. Véase también la opinion de un miembro del equipo de Cavallo en LIENDO (h), Horacio
T., “Separar la politica de la seguridad”, en Clarin, 26 de mayo de 1994,

172 pyede sefialarse como etapa de “politizacion™ de la secretaria Legal y Técnica al periodo en que ta
misma fue. ocupada por Radl Granillo Ocampo (1989-1991) y por Cartos Corach (1992-1995). En esos
afios, esta dependencia desempeiid, en los hechos, un papel que excedid ampliamente la funcion
administrativa. Desde 1995, la secretaria Legal y Técnica fue ocupada por funcionarios de bajo perfil
politico, como Félix Borgonovo (1995-1998) y Ginés Ruiz (1998-1999). Durante los diez afios de
Menem, la secretaria general de la presidencia fue ocupada por Eduardo Bauzéd (1990-1995) y Alberto
Kohan (1989-1990 y 1995-1999). En contraste, bajo la presidencia de Alfonsin, la secretaria general
estuvo a cargo de funcionarios politicos como German Lopez (1983-1986) y Carlos Becerra (1986-1989),
mientras que las cuestiones administrativas fueron llevadas adelante por la subsecretaria Legal y Técnica
convertida ent 1986 en secretaria (a cargo de Jorge Luis Fernandez Pastor entre 1983 y 1988 y de Horacio
Jorge Costa hasta 1989).
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Cuadro 8
Secretarias dependientes de
la presidencia de la nacién (1943-1999)

Aflo Secretarias de la presidencia

1943 1

1046

3]

1954

1957

1958

1964

1966

1970

1973

1978

1983

NI IORI A |nfwn

1989

1995

ON W

1999

Elaboracién propia sobre informacion extraida de las fuentes
citadas en el anexo I.
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Cuadro 9
Argentina. Secretarias de la Presidencia y de los ministerios (1983-1999)

1983 | 1984 | 1985 | 1986 | 1987 | 1988 | 1989 | 1990 | 1993 | 1994 | 1995 | 1996 | 1997 | 1998 | 1999
Presidencia 5 5 b2 JEREEN NIRRT ¢ JERROS S R R A I e 2 =T R ‘13 . 13 - 10 oY 13 15 16
Jefatura de Gabinete (a) -- - -- -~ -- -- -- - -~ -- 6 4 4 4 4
Interior 0 0 0 1 2 2 2 5 6 6 6 2 2 6 S
Relaciones Exteriores 2 2 2 2 4 5 4 4 4 4 4 3 3 4 4.
Defensa 0 2 2 3 4 3 3 3 2 2 2 2 2 2 2
Trabajo y Seguridad Social 2 2 2 2 2 2 2 2 2 2 2 3 3 3 3
Salud y Accion Social 3 3 4 4 6 3 5 7 7 3 3 2 2 2 2
Educacion (b) 5 5 35 5 35 5 5 4 3 4 4 3 3 3 4
Economia 8 10 11 9 8 9 9 14 12 12 12 7 8 8 8
Obras y Servicios Pablicos (c) 4 4 4 3 7 8 6 -- - - -- -- - -- --
Justicia (d) -- -- -- -- -- -- -- 1 3 4 4 3 3 3 3
Total 29 33 38 40 47 46 42 48 50 50 56 39 43 50 51

a) Institucion creada por la reforma constitucional de 1994,

b) La cartera recibia el nombre de “Educacion y Justicia” hasta su division y nueva denominacién como ministerio de “Cultura y Educacion” en 1991,
¢) Ministerio fusionado con el de Economia en 1991.

d) Creado en 1991 por la divisién de la cartera de Educacion y Justicia.

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



Por ultimo, en esta evolucién también debe sefialarse la paulatina entronizacion del ministro
“de Economia como una especie de “superministro™. Si bicn ¢l predominio de un ministro sobre
otros no és nuevo en la historia constitucional argentina (recuérdese, en otras épocas, la
v importancié;; de la cartera de Interior o de la de Guerra), el desequilibrio de poder en favor del
titular del Ralacio de Hacienda es dc una magnitud sin precedentes desde, por lo menos, los aiios

setenta (en coincidencia con el estallido de crisis inflacionarias, primero, e hiperinflacionarias,

después, y con el abultado crecimiento de la deuda externa).

Las supesivas crisis economicas han provocado una concentracidon de atribuciones en este
funcionario que se extiende sobre oficinas, puestos, temas y presupuestos de sus pares, reduciendo

no solo la capacidad decisoria de los demas ministros, sino hasta las posibilidades del gabinete en

su conjunto de actuar como cuerpo de consultal 73,

En la gltima década, el ministerio de economia ha perdido formalmente ciertas importantes
competencias que pasaron a la orbita del ministerio de Relaciongs Exteriores (el “comercio
exterior”, segin la ley de ministerios 24.190 de 1992) y de la jei"aluré; de gabinete de ministros (la
recaudacién de las rentas nacionales y la cjecucion de la ley de pr’csupuesto, segin la reforma
constitucional de 1994). Sin ecmbargo, hasta ¢l momento -y a pesar de ciertos procesos y nuevas

disposiciones que resaltan la relevancia de tales atribuciones (como la integracion regional cn el
MERCOSUR para el comercio exterior o la aprobacion en 1999 de la ley 25152, Hamada ley de
Convertibilidad Fiscal o de Responsabilidad Fiscal) este menoscabo no parcce haber afectado la

tendencia descripta.

4.3.3 La reforma constitucional de 1994 y la jefatura de gabinete de ministros.

En 1994, una rcforma constitucional fruto de un acucrdo -denominado “Pacto de
Olivos”- entre el entonces presidente Carlos Menem y el ex presidente Raul Alfonsin, introdujo
cambios de distinta importancia y magnitud en el entramado dc las instituciones de gobierno
argentinas, tales como la posibilidad de reeleccion presidencial, el cambio del método de
eleccion y la duracion del mandato del presidente y vice de la repiiblica, la modificacién del

sistema de eleccion de los senadores nacionales y el aumento de su numero a tres por

173 En los tiempos de Cavallo como ministro de Economia de Menem, inclusive varios “mediterrianeos”
(por la Fundacion Mediterranea, el “think tank” de Cavallo) ocuparon puestos de secretarios o
subsecretarios en otros ministerios.




provincial 74, Entre ellas, también tuvo lugar la insercién de una original institucion, la jefatura
de gabinete de ministros, que cred una nueva y particular relacion entre ¢l presidente y uno de
sus ministros (el jefe de gabinete), entre el jefe de gabinete y los demés ministros del ejecutivo
nacional y enfre el jefe de gabinete y el cong}reso, y dispuso nuevas competencias o modificd

algunas que ¢on anterioridad pertenecian en forma exclusiva al presidente de la nacién o a

alguno de sus ministros! 79, Con esta innovacion también llegd el reconocimiento
constitucional de figuras como el propio gabincte de ministros, ¢l acuerdo de ministros y la

interpelacion en sentido estricto.

El jefe de gabinete es designado y removido por la sola voluntad del presidente de la
republica (artie;ulo 99, inciso 7 de la constitucion de 1994). La constituc;:i()n reformada atribuye
al jefe de gq‘}binete competencias propias y especificas tales como las de "Ejercer la
administracio’ﬁ general del pais”, ejercer las facultades, funciones y atribuciones que “/e
delegue el Presidente de la Nacion”, "Efectuar los nombramientos de los empleados de la
‘Administracion, excepto los que les correspondan al presidente”, *‘Hacer recaudar las rentas

‘de la Nacion y ejecutar la Ley de Presupuesto Nacional”, “Refrendar los decrelos
reglamentarios de las leyes, los decretos que dispongan la prorroga de g(l.\' sesiones ordinarias
del Congreso o la convocaloria de sesiones extraordinarias y los mensajes del Presidente que

. promuevan la iniciativa legislativa”, “Refrendar los decretos que ejercen facullades delegadas

174 para distintgs interpretaciones de los objetivos de la reforma y dec las alternativas del proceso
constituyente escyitas por sus protagonistas directos, véasc ALFONSIN, Rail, Democracia y consenso: a
propésito de la reforma constitucional, Corregidor, Buenos Aires, 1996; y GARCIA LEMA, Alberto M.,
La Reforma por dentro. La dificil construccion del consenso constitucional, Planeta, Buenos Aires, 1994.

175 Sobre el jefe de gabinete de ministros en los tltimos tiempos ha aparecido una profusa cantidad de
comentarios, articulos y hasta libros, algunos de corte politico, otros de neta inspiracion juridica y unos
cuantos de divulgacién, no siempre coincidentes respeclo de este nuevo arreglo institucional. Véase, entre
otros articulos, BADENI, Gregorio, "dienuacién del presidencialismo sy cesarismo empirico”, en La
Nacién, 21 de marzo de 1994; BARRA, Rodolfo, “El jefe de gabincte atemia el sistema
presidencialista”, en A_mbito Financiero, 25 de febrero de 1994; CASSAGNE, Juan Carlos, "El Jefe de
Gabinete y las facultades del Presidente”, en La Nacion, 29 de septiembre de 1994; CASSAGNE, Juan
Carlos, "En torno al Jefe de Gabinete"”, en La Ley, 5 de diciembre de 1994; CORACH, Carlos V., "No
habrd un ejecutivo de dos cabezas”, en Clarin, 6 de abril de 1994; EKMEKDIJIAN, Miguel Angel, "E/
poder ejecutivo y el gabinete ministerial”, en AA.VV., Reforma Constitucional, Ediciones Ciudad
Argentina, Buenos Aires, 1995; 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 Adcenauer, Caracas, 1996, volumen
1I; GARCIA LEMA, Alberto M., La Reforma por dentro. La dilicil construccion del consenso
constitucional, Planeta, Buenos Aires, 1994; segunda parte, capitulo V; SERRAFERO, Mario D,
“Conjeturas institucionales”, en Revista AGORA N° 2, Buenos Aires, 1995; NOVARO, Marcos, “La
Jefatura del Gabinete de Ministros en Argentina y sus capacidades de coordinacion y control”, en
Politica y gestion, Nro. 1, Homo Sapiens Ediciones, noviembre de 2000; PAIXAO, Enrique, "El Jefe de
Gabinete de Ministros", en AAVV, La reforma de la Constitucién explicada por miembros de la Comisién
Redactora, Rubinzal-Culzoni, Santa Fe, 1994.




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.

R 3%




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.
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; 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,

1&n




. 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.




-

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




3
s

A

.

1

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
puesto ep practica un estilo de conduccion que refleja la voluntad de concentrar competencias
en su peysona. No solo 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 cuvo corolario dificilmente escape a la ineficiencia. cada
Juncionario designado puede reclamarse responsable directamente ante el presidente de la
Republicg, situacién que crea problema de autoridad en la linea de mando de la
administt;'acién y desemboca en eventuales enfrentamientos abjertos entre funcionarios, y
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

Ep consecuencia, se sabe de la existencia de ciertas pricticas pm'ﬂ-imli(ucionaIcs de
importante impacto sobre la marcha de un gobicrno, pero na existe evidencia empirica
consistenie para verificar el alcance y la frecuencia de las mismas en una o varias gestiones
presidencjales. Hasta el momento, los estudios sobre este tema solo plesentaron ciertos
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.




~ant

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

Si

Politico experto

Pericia técnica

(expertise)
Si No
Politico:generalista
i
|
8 :
Q |
£ 3
N e m e ————
SIS 7 Técnico
B -
ﬁ /’
.
; P
//// .
L Dilettante
No |7
No Experiencia en gestion Si
piiblica

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.

199




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
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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.
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