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Resumen

El presente trabajo tiene como propdsito responder qué significa ejercer
la «Jefatura de Gabinete de Ministros de la Nacién» de la Republica
Argentina, con relacion a las habilidades o roles necesarios para la
funcion vy las caracteristicas de su diseno institucional. También se
busca descubrir qué conocimientos, habilidades o destrezas se deben
reforzar o adquirir para lograr un desempeno eficiente en la funcion,
que, a su vez, redunde en mayor adquisicién y fortalecimiento de las
capacidades estatales.

Para alcanzar el propdésito mencionado, se recurre a declaraciones de
exjefes de Gabinete como informantes clave, se releva informacién
periodistica, se acude a la opinidn de especialistas vy al estudio de
legislacién y bibliografia pertinente.

En este estudio, como en un proceso de investigacién sobre distintos
niveles de la Administracion Publica Nacional previamente desarrollado
por el INAP, se ha adoptado un enfoque gerencial para intentar
aproximarse a la comprension de la complejidad de lo estatal y de
lo publico. En este caso, se elige la «teoria de los roles directivos» de
Henry Mintzberg como marco interpretativo, porque considera las
particularidades de las organizaciones publicas y presenta un modelo
que permite vincular —a través de diferentes niveles de andlisis— los
roles directivos de un cargo (nivel micro) con el diseno de la estructura
organizacional (nivel meso).

Hacia el final de este documento, luego de exponer una bateria analitica
de cinco sobre diez roles directivos, priorizados con base en el modelo
contingente de Mintzberg, se enuncian los principales resultados que
se obtienen de su comparacién con la experiencia en el ejercicio de la
funcion. A partir de este analisis, puede afirmarse que el rol de enlace
se destaca como protagonista en el funcionamiento de la Jefatura de
Gabinete en general. La particular relevancia del rol de portavoz radica
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en el ejercicio por delegacion presidencial de una funcion delicada
y compleja, la comunicacion de gobierno. Los roles de negociador y
asignador de recursos adquieren una importancia especial en relacion
con la atribucién constitucional de la ejecucion presupuestaria. El rol
de cabeza visible, como los de gestor de anomalias y emprendedor,
se valoran al interior de un bagaje de roles directivos para aplicar en el
manejo de crisis y emergencias. Y, por Ultimo, se detectan dificultades
para el ejercicio del rol de lider en |a coordinacion interministerial, debido
a limitaciones del diseno institucional de la Jefatura de Gabinete.

Palabras clave

Jefatura de Gabinete de Ministros de la Nacidn, roles directivos,
capacidades estatales.

Abstract

This work has the purpose of answering what it means to exercise the
office of “Chief of Cabinet of Ministers of the Nation” of the Argentine
Republic, regarding the abilities or roles necessary for the function and
the characteristics of its institutional design. It also searches to discover
what knowledge, abilities or skills must be reinforced or acquired in order
to achieve an efficient performance in the function, which in turn should
result in a larger acquisition and reinforcement of state capabilities.

So as to reach the above mentioned purpose, statements from former
Chiefs of Cabinet are taken into account as those made by key informants,
journalistic information is gathered, expert opinion is listened to and
relevant legislation and literature are studied.

In this study, like in a research process about different levels of the
National Public Administration previously developed by INAP, a
managerial approach has been adopted to intend to get closer to the
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understanding of the complexity of state and public arenas. In this case,
Henry Mintzberg's “managerial roles theory” is chosen as an interpretative
framework, because it considers the public organizations’ particularities,
and it provides a model which allows to link-by means of different levels
of analysis-a position's managerial roles (micro level) to the organizational
structure design (meso level).

By the end of this document, after presenting a battery of analytical tools
with five out of ten managerial roles which priority has been given on
the basis of Mintzberg's contingency model, main results-obtained by
comparing these five roles with experience in exercising the function-
are informed. Based on this analysis, it can be affirmed that the role of
liaison stands as the protagonist in the general functioning of the Chief
of Cabinet Office. The particular relevance of the spokesperson role
lies in the exercise-due to presidential delegation-of a complex and
delicate function, government communication. The roles of negotiator
and resource allocator become especially important in relation to the
constitutional attribution of budgetary execution. The figurehead role,
as well as disturbance handler and entrepreneur, are valued within a
baggage of managerial roles to be applied for crisis and emergency
management. And finally, difficulties are detected for exercising the role
of leader in interministerial coordination, because of limitations of the
institutional design of the Chief of Cabinet Office.

Key Words

Chief of Cabinet of Ministers of the Nation, managerial roles, state
capabilities.
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Introduccion

El propdsito general que guia este trabajo es responder qué significa
ejercer la Jefatura de Gabinete de Ministros de la Nacion de la Argentina,
en tanto innovacion institucional introducida en el ambito del Poder
Ejecutivo Nacional como producto de la reforma constitucional de 1994.

Para poder dar respuesta a esta pregunta orientadora, nos formulamos
interrogantes mas especificos sobre el tipo de tareas/actividades
caracteristicas de la funcién, el ejercicio de sus atribuciones
constitucionales, las habilidades requeridas para ocupar el cargo, el
tipo de relacién que existe con la Presidencia, y entre la Jefatura y los
ministerios del Gabinete.

De manera sintética, puede decirse que esta investigacion recorre en
paralelo dos carriles: uno vinculado a las habilidades o roles necesarios
para cumplir la funcion y otro, a los rasgos de su diseno institucional. En el
estudio se busca poner en conexion el ejercicio de estos roles con el diseno
y las funciones asignadas a la Jefatura de Gabinete por la Constitucién
Nacional, haciendo hincapié en descubrir qué conocimientos, habilidades
0 destrezas se deben reforzar o adquirir para alcanzar un desempeno
eficiente en la funcion. De esta forma, se propugna una planificacion a
futuro tanto de la carrera del funcionariado que tiene designacion politica
como del que no la tiene, lo que redundard, en ultima instancia, en una
mayor adquisicién y en un fortalecimiento de las capacidades estatales.

Como en otros trabajos dedicados al andlisis de los niveles de direccidn,
coordinacién vy jefatura de departamento de la Administracion Publica
Nacional, se ha adoptado también aqui un enfoque gerencial para
aproximarnosala problematica concreta desde un marcotedrico especifico.
Sin embargo, al adoptar este enfoque, no se busca perder de vista la
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complejidad de lo estatal y de lo publico reduciéndolo a lo empresarial y
a lo privado. Con este objetivo en mente, hemos elegido la «teoria de los
roles directivos» de Henry Mintzberg, por contemplar las particularidades
de las organizaciones del sector publico, alejarse de la mirada funcionalista
tradicional vy presentar una perspectiva mas completa que involucra
diferentes niveles y permite analizar, en un nivel micro, los roles directivos
de quien ejerce el cargo y, en un nivel meso, el diseno de la estructura
organizacional donde se ejerce la funcion bajo estudio.

Para completar su propdsito, este trabajo recurre principalmente
a declaraciones de exjefes de Gabinete, quienes son considerados
informantes clave. De manera complementaria, también se releva
informacién periodistica, y se acude a la opinion de especialistas, asi
como al estudio de legislacién y bibliografia pertinente.

A continuacion, presentamos la organizacion tematica del documento.
En el punto que sigue, se hace un breve desarrollo sobre |a historia de Ia
creacion de la institucion. Los siguientes dos puntos se dedican a exponer
la perspectiva tedrica y el enfoque metodoldgico del trabajo. Luego, en
varios apartados tematicos, se desarrolla el andlisis de la informacion. Y
por ultimo, se incluyen las conclusiones y una sintesis de los principales
resultados del estudio. En el anexo final, se incorpora un cuadro con
informacion histérica sobre los jefes de Gabinete de Ministros de la
Nacién que han ejercido el cargo en cada Presidencia desde el ano 1995
hasta la actualidad.

INAP « Secretaria de Gestion y Empleo Publico
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Breve historia sobre el nacimiento de la
institucion

El 8 de julio de 2020 se cumplieron veinticinco anos de la puesta en
funcionamiento de una nueva institucion en el dmbito del Poder
Ejecutivo Nacional de la Republica Argentina: la Jefatura de Gabinete de
Ministros de la Nacidn.

La creacion de esta figura estuvo presente como una de las cldusulas
necesarias en el establecimiento de acuerdos desde el inicio mismo del
proceso de reforma constitucional de 1994. Como tal, vio la luz en el
Pacto de Olivos, convenio al que llegaron el entonces presidente Carlos
Menem vy el expresidente Raul Alfonsin en tanto lideres de los dos
principales partidos politicos del pais en 1993, el Partido Justicialista (P))
y la Unidn Civica Radical (UCR), organizaciones que dieron su aprobacion
en la Convencion Nacional de la UCR y en el Congreso Nacional del PJ.

Producto inicial del acuerdo entre dos lideres refrendado por sus
respectivas organizaciones politicas, la creacion de esta figura paso a
formar parte del denominado «ntcleo de coincidencias basicas»', dentro

1El acuerdo establecido en el Pacto de Olivos incluyé un «nticleo de coincidencias basicas» de trece temas
que estipuld «la finalidad, el sentido y el alcance de la reforma» constitucional (Ley 24.309, 1993). Se
prohibid introducir cambios en los primeros treinta y cinco articulos y se dispuso que el nucleo de trece
puntos debia votarse sin division posible y en bloque, es decir, todo por «si» o por «no». Ademas de la
creacion de la Jefatura de Gabinete de Ministros de la Nacidn, los principales temas incluidos eran: eleccidn
directa de presidente/a y vicepresidente/a e inclusion del ballottage; reduccion de su mandato a cuatro
anos con reeleccion inmediata por un solo periodo; eleccion directa de tres senadores/as (de los/las cuales
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del cual fue promovida para la atenuacion del sistema presidencialista
argentino en la ley declarativa de la necesidad de la reforma (Ley 24.309,
1993), aprobada por el Congreso Nacional en cumplimiento del requisito
de mayoria especial,y que se convirtid en innovacién institucional, debido
a la sancion de la reforma de 1994 por parte de los/las convencionales
previamente elegidos/as por el pueblo argentino para formar parte de la
Convencién Nacional Constituyente.

Esta breve historia sobre el nacimiento de |a Jefatura de Gabinete de
Ministros de la Nacidn da claros indicios acerca de la relevancia de los
acuerdos? en los que participd y sobre la importancia que ha tenido la
institucion desde sus origenes, lo que aporta suficientes motivos para
profundizar en su andlisis.

uno/a deberia representar a la minoria); eleccion directa de jefe/a de Gobierno de la Ciudad Auténoma de
Buenos Aires; creacion del Consejo de la Magistratura; y acuerdo del Senado por mayorfa absoluta para la
designacion de los/las jueces/zas de la Corte Suprema, entre otros.

2 Respecto del tema, Pegoraro y Zulcovsky (2011) conciben la reforma constitucional argentina de 1994,
desde el Pacto de Olivos hasta la sancién de la nueva Constitucion Nacional, como un proceso en el que
tuvieron lugar varios acuerdos y de diferente tipo. Al aplicar el enfoque secuencial de la teoria de juegos,
definen el proceso de reforma constitucional como un «juego anidado» que se desarroll6 simultaneamente
en tres arenas (partidaria, parlamentaria y electoral), en las cuales se fueron gestando de manera sucesiva
diferentes acuerdos.
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La teoria de los roles directivos

Con este trabajo se busca dar continuidad a unalinea de investigacion del
INAP desarrollada en ediciones anteriores por Sandra Guimenez (20203,
2020b, 2021a). En las publicaciones citadas, se analizaron los niveles de
direccion, coordinacion vy jefatura de departamento de la Administracién
Publica Nacional, tradicionalmente ocupados por funcionarios/as de
carrera que llegan a ser autoridades. En esta oportunidad, se apunta
a profundizar sobre niveles en los que habitualmente se desempenan
como autoridades quienes reciben el nombre de «funcionarios/as
politicos/as».

Con la mirada en este horizonte, buscamos indagar en la funcion de la
Jefatura de Gabinete, aproximandonos a través de categorias de analisis
provenientes de la «teoria de los roles directivos» de Henry Mintzberg
(1983). El enfoque propuesto se fundamenta en que las competencias
directivas son primordiales tanto en el ambito privado como en el publico,
y adquieren especial protagonismo ante un contexto crecientemente
global, complejo y dindmico. Frente a un entorno de estas caracteristicas,
actuar de manera estratégica en pos de la evolucién organizacional v la
mejora continua de sus resultados, se convierte en una necesidad por
cuya satisfaccion son responsables las autoridades de cada organizacién
(Araujo Cabrera y Garcia Falcon, 20071).

Sobre la funcion de direccién, también cabe senalar que su mision es
coordinar e integrar el conjunto de factores productivos, con particular
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énfasis en los recursos humanos, quienes son su objetivo principal
(Cuervo Garcia, 1996). En esencia, la tarea directiva consiste en lograr
que las personas que trabajan en una organizacion lo hagan de manera
conjunta, con una estructura adecuada, propdsitos en comun vy valores
compartidos, v reciban orientaciéon permanente que las ayude a dar
respuestas acordes con un escenario en constante cambio (Drucker,
1988, en Cuervo Garcia, 1996).

Desde comienzos del siglo xx y con mayor cantidad de publicaciones
a partir de la década de 1970, las organizaciones y su direccion se
han convertido en un tema de investigacion sistemdtica dentro de
una disciplina de estudio formal (Dessler, 1998), en la que se pueden
identificar diferentes corrientes.

La mayor parte de las producciones académicas se incluyen en la
denominada «visién cldsica», que, inaugurada por Fayol (1916) y ampliada
por Gulick y Urwick (1937), aun continua estudidandose en la mayoria de
los manuales de la disciplina. Estos escritos han concebido a la direccién
bajo una perspectiva funcionalista, desagregandola en una serie de
procesos: la planificacion, la organizacién, la coordinacion y el control,
a cuyo cumplimiento se orientan las tareas directivas. Desde su propia
optica, Mintzberg (1983) aduce que esta concepcion responde al modo
en que los/las responsables de la direccion deberian comportarse, pero
no a la manera en que lo hacen realmente. De esta forma, se obtienen
dos conceptualizaciones sobre la actividad directiva, que, al presentarse
como opuestas, pueden ser llamadas «prescriptiva» y «descriptiva.

En adhesion a esta dltima perspectiva, Mintzberg inicid su propia
investigacion en 1973 a partir de la observacion directa del trabajo
cotidiano de quienes estaban a cargo de la direccion general en distinto
tipo de organizaciones. Al cabo de los anos, este estudio, junto con el
de otras autorfas, dio lugar al surgimiento de una nueva corriente de
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produccion académica, cuya concepcion de la direccion se distanciaba
del comportamiento ldgico, bien organizado, funcional y sistematico
con que la vision tradicional la solia caracterizar (Araujo Cabrera y Garcia
Falcdn, 2001).

De acuerdo con el planteo de Mintzberg (1983), la tarea directiva
consiste en el ejercicio de una serie de roles, entendidos como un
conjunto organizado de comportamientos correspondientes a un
puesto de trabajo. Definidos de este modo, el autor distingue diez
roles directivos que agrupa en tres categorias por su vinculacién con
las relaciones interpersonales, el manejo de la informacién y la toma
de decisiones. Asimismo, especifica que este conjunto de roles forma
un todo integrado, segun el cual los roles interpersonales derivan de Ia
autoridad formal de quien estd a cargo de la direccién, lo que da lugar a
los roles informativos, que a su vez habilitan para desempenar los roles
de decisidn. A continuacion, describimos brevemente con qué tipo de
actividades directivas se relaciona cada uno de los roles propuestos por
Mintzberg (1983):

A. Roles interpersonales:

~

1) Cabeza visible: La persona encargada de dirigir realiza actos
simbodlicos, sociales, legales y ceremoniales, representando
formalmente a la organizacion tanto interna como externamente.

2) Lider: En la relacién con el personal subordinado, lo motiva,
propicia su desarrollo y fomenta un ambiente de trabajo positivo.

3) Enlace: Ademas de oficiar de intermediario entre los niveles
altos y bajos de la organizacion, desarrolla y mantiene una red de
contactos externos.

N J
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B. Roles informativos:

~

4) Monitor: A fin de alcanzar un conocimiento profundo de la
organizacion y del entorno, como integrante de su fuerza
directiva, busca y recibe informacion de una amplia gama de
fuentes.

5) Difusor: Dentro de la organizacién, difunde informacién tanto
de origen interno como externo.

6) Portavoz: Actla en representacion de Ila organizacion,
transmitiendo informacion relevante a su entorno o a su linea
ascendente en la cadena de mando. y

C. Roles de decision:

~

7) Emprendedor: La persona responsable de dirigir concibe e inicia
cambios, acciones correctivas y proyectos de mejora.

8) Gestor de anomalias: Cuando la organizacién se enfrenta a
eventos inesperados, debe concederles prioridad vy resolver lo
inmediato, para poder tratar luego el problema mediante un
proyecto de mejora.

9) Asignador de recursos: Respecto de los recursos de la
organizacion, autoriza y controla su asignacion, incluyendo
fondos, equipamiento y mano de obra.

10)Negociador: En representacién de los intereses de su
organizacion, participa en negociaciones con individuos internos
0 externos y con otras organizaciones.

N\ J
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Para completar el recorrido por la «teoria de los roles» de Mintzberg
(1983), cabe aclarar que complejiza el analisis desarrollando un modelo
contingente, mediante el cual intenta explicar el origen de las diferencias
observadas en el ejercicio de los roles directivos. Segun el autor, estas
se asocian con variables vinculadas al puesto de trabajo (como el nivel
jerarquicoy el drea funcional desde donde se dirige), al individuo que ocupa
el cargo, a la situacion dada vy al entorno organizacional. A fin de tenerlas
presentes en nuestro analisis, nos limitaremos a resenar las principales
diferencias encontradas en relacién con el nivel jerarquico del puesto
directivo, el sector de actividad y el entorno en que opera la organizacion.

En cuanto al nivel jerdrquico, Mintzberg (1983) reconoce en él a uno
de los principales factores vinculados con las diferencias en el ejercicio
de los roles directivos. En este sentido, por ejemplo, la alta direccion
estd involucrada en tareas cuya perspectiva es a largo plazo, como
la determinacion de objetivos, el diseno de estrategias, la definicion
de politicas, la elaboracion de planes, la modificacion de la estructura
organizacional, la iniciacién de nuevas formas de realizar una actividad
y la distribucién de recursos. Cabe mencionar aqui que, siguiendo la
revision bibliografica de Araujo Cabrera y Garcia Falcon (2001), hay
acuerdo entre los estudios efectuados sobre una mayor relevancia de los
roles de cabeza visible y portavoz para el segmento de la alta direccion.

Con relacion al sector en el que opera la organizacion, Mintzberg (1983)
argumenta que el trabajo de quienes tienen a su cargo la direccion
general es distinto en el sector publico en comparacién con el sector
privado. Al formular esta afirmacion, considera que la direccidon se
enfrenta a coaliciones sociales mas complejas en el sector publico,
por lo que tiene que dedicar mas tiempo a las reuniones con fuerzas
politicas, asociaciones de usuarios de servicios y grupos externos a
la organizacion en general. Ademas, sus decisiones involucran mayor
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sensibilidad politica, razén por la cual es necesario evaluar con mucho
cuidado los requerimientos de cada grupo, asi como actuar y comunicar
las acciones que se emprendan con gran cautela. En su estudio, el autor
llega a la conclusién de que los roles de enlace, portavoz y negociador
son de gran importancia para la direccion general de las organizaciones
publicas (Araujo Cabrera y Garcia Falcdn, 20071).

En lo que hace a la influencia del entorno organizacional sobre el
ejercicio de los roles directivos, si bien —ademas de Mintzberg (1983)—
se han realizado algunas investigaciones, cabe destacar el trabajo de
Gibbs (1994), en el que se introduce una distincion entre la complejidad
y el dinamismo del entorno. Segun este autor, ante un entorno mas
complejo, se requerird un mayor ejercicio de los roles informativos
(monitor, difusor y portavoz), mientras en un entorno mas dinamico, se
necesitara ejercer en mayor medida los roles de decision (emprendedor,
gestor de anomalias, asignador de recursos y negociador). Respecto
de los roles interpersonales, Gibbs (1994) plantea que, mientras el rol
de cabeza visible es mas relevante en entornos de mayor dinamismo,
los roles de enlace vy lider adquieren mayor importancia cuanto mas
dinamismo y complejidad tenga el entorno.

En este punto, segun el modelo contingente de Henry Mintzberg vy el
analisis de la revision bibliografica mencionada, se pueden establecer
prioridades entre los diez roles directivos agrupados en tres categorias
(interpersonales, informativos y de decisidn), para resaltar cinco de ellos:
enlace, portavoz, negociador, cabeza visible y lider.

Los roles de enlace, portavoz y negociador tienen en comun que son
de gran importancia para la direccion de las organizaciones del sector
publico. Por su parte, el rol de cabeza visible comparte con el de portavoz
una mayor relevancia para el segmento de la alta direccidn. Y el rol de
lider hace lo propio con el de enlace, ya que son mas importantes cuanto
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mas dindmicoy complejo sea el entorno organizacional. A su vez, los roles
de cabeza visible y negociador tienen en comun su mayor relevancia en
entornos mas dinamicos, mientras el rol de portavoz asume una mayor
significacion en entornos mas complejos.

De esta forma, se puede observar como un mismo rol adquiere
una relevancia mayor en relacion con mas de una de las variables (y
categorias) en consideracion —sector de actividad de la organizacion
(sector publico), nivel jerarquico del cargo (alta direccion) y dinamismo
y/o complejidad del entorno organizacional—. Analizar la importancia de
cada rol para las variables mencionadas también nos permite definir con
mayor precision cuadl es el rol que resulta mas relevante entre los de
decisién —negociador—y entre los informativos —portavoz—, mientras
en el caso de los interpersonales, cada uno de ellos adquiere su propio
protagonismo —enlace, cabeza visible y lider—.

Nos parece importante indicar aqui que, cuando se priorizan los roles
de negociadory portavoz entre los de decisidn e informativos, se estan
haciendo dos observaciones de manera simultanea. Porunlado, se senala
la relevancia particular que adquieren estos dos roles, no solo debido a
su significacion en relacion con el entorno organizacional (dinamismo
y complejidad), sino también con respecto a las demas variables
(sector de actividad vy nivel jerarquico). Y, por otro lado, se muestra
que, por las mismas razones, pueden resultar indicativos a la hora de
establecer parametros sobre conocimientos, habilidades o destrezas
que eventualmente sirvan como guia para la seleccion, planificacién
de carrera, capacitacion/formacion o evaluacion del desempeno en la
funcion que se esté considerando.

Para una mejor comprension de las ideas expuestas, a continuacion, las
representamos a través de un grafico de conjuntos:
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El enfoque metodoldgico

A la hora de elegir un enfoque metodoldgico, si bien cabe hacer algunas
aclaraciones, en este trabajo priorizamos la calidad de la informacién
que puede obtenerse como producto de la evaluacion a la que llegan
los individuos a partir de su propia experiencia. Asi, optamos por realizar
un analisis cualitativo de declaraciones de los exjefes de Gabinete de
Ministros de la Nacidn, en tanto informantes clave por haber ejercido
la funcion. Sin embargo, al tratarse de declaraciones publicas, no hay
que desestimar la posibilidad de que se haya evitado el tratamiento
de temas altamente conflictivos, lo que podria estar imprimiéndole a
la informacién un sesgo imposible de calcular. Hecha esta aclaracion,
cabe mencionar también que, de manera complementaria, estudiamos
la legislacidn vinculada con la figura desde su nacimiento, y en especial,
la relacionada con su diseno institucional.

En conexion con ambos aspectos —experiencia en el ejercicio del cargo
y diseno institucional—, encontramos informacion con una Util vision
retrospectiva en los encuentros virtuales realizados, en el transcurso del
ano 2020, debido a la conmemoracién del vigésimo quinto aniversario
de la creacién de la institucion. De esta forma, pudimos recabar las
percepciones basadas en la experiencia de seis exjefes de Gabinete,
cuyos nombres ordenados segun su aparicion cronoldgica en el ejercicio
de la funcion son:
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Jorge Rodriguez (29/3/1996-10/12/1999) Sk’

Jefe de Gabinete del expresidente Carlos Menem, ejercié el cargo durante
tres anos y ocho meses, hasta la finalizacién a término del seqgundo
: gobierno del expresidente (8/7/1995-10/12/1999). '

e Y Chrystian Colombo (7/10/2000-20/12/2001)

Jefe de Gabinete del expresidente Fernando de la Rua (11/12/1999-20/12/2001),
a quien acompand por un ano y dos meses, hasta su renuncia a la Presidencia
 de la Nacion.

(3/1/2002-3/5/2002 y 21/11/2013-26/2/2015)

Jorge «Coqui» Capitanich

Jefe de Gabinete en dos ocasiones: por un lapso de cuatro meses con
el expresidente Eduardo Duhalde (3/1/2002-25/5/2003), y durante un
ano vy tres meses, en el sequndo mandato (11/12/2011-10/12/2015) de la
expresidenta Cristina Fernandez de Kirchner. :

INAP « Secretaria de Gestién y Empleo Publico 23



La Jefatura de Gabinete de Ministros de la Nacién. Un andlisis desde la «teoria de los roles directivos»
de Henry Mintzberg

Alfredo Atanasof (4/5/2002-25/5/2003)

 Jefe de Gabinete del expresidente Eduardo Duhalde (3/1/2002-25/5/2003), a
© quien acompano por un ano, hasta la finalizacidn con elecciones anticipadas de
© su gobierno de transicion. '

Sergio Massa (24/7/2008-7/7/2009)

EJefe de Gabinete de la expresidenta Cristina Fernandez de Kirchner,
con quien ejercid el cargo por once meses durante su primer mandato
(1/12/2007-10/12/201).

Juan Manuel Abal Medina (11/12/201120/112013) [k + i | R

: Jefe de Gabinete de la expresidenta Cristina Ferndndez de Kirchner, a
: quien acompand en su seqgunda Presidencia (11/12/2011-10/12/2015) por un
: ano y once meses. :
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Adicionalmente, el relevamiento en medios de comunicacién permitio
incorporar al estudio referencias a la gestiéon de la comunicacién
de gobierno realizada por otros exjefes de Gabinete, como Alberto
Fernandez, Anibal Fernandez y Marcos Pena®. En el caso de Santiago
Cafiero, actual jefe de Gabinete del presidente Alberto Ferndndez
—en ambos casos, desde el 11/12/2019 hasta el presente—, se analizd
la legislacion reciente relacionada con la gestién de la primera ola de Ia
pandemia de la COVID-19.

Por ultimo, en cuanto a larevision del diseno institucional de |a Jefatura de
Gabinete, ademas de estudiar la legislacion y bibliografia pertinente, los
recursos en modalidad virtual a los que ya se hizo referencia permitieron
acceder tanto a declaraciones de los exjefes de Gabinete como a las de
una especialista en la evaluacion de instituciones del Poder Ejecutivo
Nacional, lo que aportd un interesante y rico material para el analisis.

3 Los periodos de ejercicio en el cargo de los exjefes de Gabinete Eduardo Bauza, Rodolfo Terragno,
Alberto Fernandez, Anibal Fernandez y Marcos Pena, asi como los de los expresidentes Néstor Kirchner y
Mauricio Macri, figuran en el cuadro con informacion histérica del anexo final.
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El analisis de la informacion

Una vez especificados los aspectos metodoldgicos, las fuentes de
informacion vy los principales conceptos tedricos que tomamos como
punto de partida para este trabajo, nos abocamos a la aplicacion de estos
ultimos al andlisis de la informacion y los complementamos con otras
categorias analiticas, de resultar fructifero y necesario, para profundizar
en la comprensién de la tematica abordada.

Respecto del andlisis que realizamos a continuacién, buscamos vincular
los roles senalados como prioritarios con el diseno institucional y
las funciones asignadas a la Jefatura de Gabinete por la Constitucion
Nacional (CN).

4.1. El proceso de coordinacion y el rol de enlace

Para comenzar con el andlisis de la informacion, cabe mencionar que, en
otro de sus textos, Mintzberg (1984) analiza el proceso de coordinacion
que se produce al interior de las organizaciones, y ademas lo considera
un parametro de importancia en el diseno de su estructura. Por este
motivo, estudia especialmente seis mecanismos mediante los cuales
se lleva a cabo la coordinacion del trabajo: la adaptacion mutua, que
se realiza mediante la comunicacién informal; la supervisién directa;
la estandarizacion de los procesos de trabajo; la estandarizaciéon de
los resultados; la estandarizacion de los conocimientos, habilidades
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o0 destrezas; y la estandarizacién de las normas. De manera similar,
dentro del grupo de roles interpersonales que caracterizan a la actividad
directiva, el autor se interesa en particular por el rol de enlace, ya que
considera que también debe ser tenido en cuenta como indicador a la
hora de (re)disenar la estructura de una organizacion.

Respecto de la coordinacion y el ejercicio del rol de enlace como jefe
de Gabinete, el 8 de julio de 20204 Jorge Rodriguez se expresé en los
siguientes términos al hacer un balance de su gestion:

En cuanto a la gestion, el rol constitucional como jefe de Gabinete, como
ministro coordinador, creé y presidi varios gabinetes interministeriales,
[.] creé y conduje el gabinete cientifico-tecnoldgico, el «GACTEC»,
[donde] por primera vez en la historia de la Argentina se formularon, con
criterio participativo y de consenso, tres planes plurianuales. Siguiendo
la tarea que habia comenzado a desarrollar [el exsecretario general
del presidente Menem y su antecesor en el cargo, quien fue ademas
el primer jefe de Gabinete] Eduardo Bauza en 1992, institucionalicé el
gabinete social. Fuente: Foro de discusidn (2020, 8 de julio).

Al concebir su funcién como la de un «ministro coordinador» que
organiza el trabajo conjunto y propicia las relaciones horizontales entre
los/las ministros/as de distintas carteras, las declaraciones de Rodriguez
se pueden relacionar con lo planteado por Mintzberg (1984, 1983) acerca
del proceso de coordinacion'y el rol de enlace al interior de una gestion.
También con la posible influencia de ambos sobre el diseno de la
estructura organizacional, ya que Rodriguez se refiere a la permanencia

4 En ocasion de los veinticinco anos de la creacidn de la Jefatura de Gabinete de Ministros de la Nacién,
el CIPPEC (Centro de Implementacion de Politicas Publicas para la Equidad vy el Crecimiento) organizé un
evento virtual, en el que los exjefes de Gabinete Jorge Rodriguez, Alfredo Atanasof, Chrystian Colombo,
Juan Manuel Abal Medina y Jorge Capitanich hicieron declaraciones en vivo, y se transmitié una grabacion
con las palabras de Sergio Massa.
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en el tiempo de los gabinetes sectoriales que menciona. Esto se
manifesto, en el primer caso, con la formulacién de planes de plazo mas
extenso, y en el sequndo, con la institucionalizacion del gabinete mismo,
gracias a su continuidad a lo largo de diferentes gestiones de la Jefatura.

Sinembargo, Rodriguez reconoce que en su gestion hubo otras iniciativas
similares que encontraron interferencias vy resultaron en idas y vueltas
en las que hubo que andar y desandar varias veces el mismo camino:

El otro tema que me tocd conducir fue el Consejo Nacional del Trabajo
y del Empleo que fue torpedeado cuando el ministro [de Economia]
Cavallo y [el ministro de Trabajo] Caro Figueroa hacen la movida de
los Ticket Canasta®. Eso determind un momento muy duro, porque el
vinculo que estdabamos sosteniendo con las organizaciones gremiales y
empresariales hubo que reconstruirlo luego. Fuente: Foro de discusion
(2020, 8 de julio).

Este ejemplo también se vincula al rol de enlace, aunque esta vez con
el entorno de la organizacion. En este caso, el jefe de Gabinete oficia de
enlace entre el gobierno vy las organizaciones gremiales y empresarias,
y a su vez coordina el trabajo con los ministerios involucrados, tareas
para cuyo cumplimiento eficaz puede haber conspirado un mayor
protagonismo que, en ocasiones, hizo sentir el Ministerio de Economia
dentro del gabinete argentino.

A la luz del andlisis de Mintzberg (1984, 1983), las manifestaciones de
Rodriguez nos acercan un ejemplo de aprendizaje organizacional y se

5 En la década de 1990, los «Ticket Canasta» fueron vales que las empresas daban a su personal en parte
de pago de su salario para la compra de alimentos en supermercados y comercios adheridos. Si bien se
los presenté como un beneficio para los/las trabajadores/as, fueron utilizados sobre todo por las grandes
empresas para disminuir su costo laboral, ya que no se pagaban cargas sociales sobre el monto que
representaban los vales alimentarios. Ademds, como las sumas pagadas en tickets eran no remunerativas,
no se computaban para el clculo del sueldo anual complementario (aguinaldo), las vacaciones, las licencias
por enfermedad, las indemnizaciones por despido o la liquidacién al momento de la renuncia.
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relacionan con comprender al gerenciamiento como un arte, ya que,
segun el autor, la fuerza directiva debe intentar aprender continuamente
de las experiencias por las que transita la organizacion, ya sea que estas
afecten a sus directores/as como a otras personas dentro de ella. Asi, la
meta del aprendizaje organizacional es también uno de los principales
motivos por los que los roles directivos vinculados al manejo de
informacion adquieren mayor relevancia.

Sobre la base de la importancia que tienen la coordinacién vy el enlace
en términos de diseno organizacional, se podria concebir el cargo de la
Jefatura de Gabinete en si mismo como un dispositivo de enlace ubicado
dentro del segmento de la clispide estratégica (o direccion general) de
la Administracién Publica Nacional, dispositivo que busca aumentar la
coordinacion entre diferentes unidades y niveles en la linea jerdrquica.
Una especie de «directivo integrador» cuya autoridad formal comprende
aspectos de los procesos decisorios de diversos departamentos y que
participa enla gestion del proceso de decisiones. En el caso de la Jefatura de
Gabinete, por un lado, que comparte con los ministerios la responsabilidad
de tener «a su cargo el despacho de los negocios de la Nacion» (CN, 1994,
art. 100) v, por otro, se encarga de «ejercer la administracién general del
pais» (CN, 1994, art. 100, inc. 1) en su relacion con la autoridad jerarquica,
la cabeza del Poder Ejecutivo Nacional, quien por su parte es «jefe del
gobierno vy responsable politico de la administracién general» de la
Republica Argentina (CN, 1994, art. 99, inc. 1). Esta intermediacién entre
los ministerios y la Presidencia pone de manifiesto la relevancia que tienen
para esta figura el enlace y la coordinacién.

Con respecto a las reuniones de Gabinete, también se las puede concebir
comoundispositivode enlaceparafavorecerla coordinacidninterministerial
a través del mecanismo de adaptacién mutua, aunque en un mixentre los
conceptos de «comité permanente» y «estructura matricial» de Mintzberg
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(1984). El primer término designa una comision interdepartamental que,
bajo el principio de la unidad de mando, se convoca con regularidad para
resolver problemas de interés comun. Y el sequndo, una reunion similar
—aunqgue en calidad de iguales— de las gerencias de distintas lineas,
que, como responsables por las decisiones que se toman en conjunto,
se ven obligadas a condiliar sus diferencias sacrificando el principio de la
unidad de mando. Esto ultimo abre la posibilidad del conflicto y genera
un delicado equilibrio entre las partes, que, de romperse, puede derivar
en una sobrecarga en la linea jerarquica ascendente, que tendra que
intervenir para recomponer la situacion inicial.

La idea de mix se funda, ademds, en que, segun lo establecido por Ia
Constitucion Nacional (1994, art. 100, inc. 5), tales reuniones pueden
ser presididas por la Jefatura de Gabinete o por la Presidencia, que, en
ultima instancia, queda a cargo de dirimir los conflictos en el caso de que
aparezcan, porque tanto la Jefatura como los ministerios del Gabinete
dependen de esa misma autoridad jerarquica, que los designa y esta
plenamente habilitada para decidir sobre la remocién de su cargo.

4.2. Los roles directivos en el manejo de crisis y
emergencias

Frente a crisis y emergencias, es necesario satisfacer y conciliar intereses
de sectores diversos en situaciones de gran complejidad, y hacer frente
a cambios que se suceden en cantidad y de manera acelerada. En tales
contextos, no es de extranar la especial relevancia que adquiere el rol de
enlace para la direccién general del sector publico, asi como en entornos
organizacionales particularmente dinamicos y complejos.

Aungue en circunstancias de este tipo, también resulta de gran
importancia el ejercicio de otros roles, como los de portavoz 'y monitor,
entre los informativos, y los de negociador, gestor de anomalias y
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emprendedor, entre los de decision. Un testimonio sobre el ejercicio de
este bagaje de roles directivos en el manejo de la poscrisis del ano 20078,
lo aportan las declaraciones de Alfredo Atanasof:

El vinculo con el Congreso es determinante para llevar adelante el
desarrollo de las politicas publicas, los acuerdos y consensos con los
distintos actores politicos, sociales y econdmicos. Tanto a «Coqui» [en
referencia a su antecesor en el cargo, Jorge Capitanich] como a mi —a
«Coqui» en su primera etapa como jefe de Gabinete [del expresidente
Duhalde]— nos tocd una etapa dificil, y alli esta politica de generacion
de consensos con los actores se vio reflejada en lo que se denomind [la
Mesa del] «Didlogo Argentino». Alli se sentaban absolutamente todos
los actores politicos, sociales, econdmicos, y debatiamos todos los temas.
Desde alli surgieron muchas politicas publicas que fueron muy utiles a
la Nacion para salir de una etapa sumamente critica. Fuente: Foro de
discusion (2020, 8 de julio).

De esta manera, Atanasof grafica como los roles informativos generan
sinergia con el rol de enlace para la negociacion y construccion de
consensos, y que, como producto de la superacién de la anomalia, se
trabaja en la posterior solucién de los problemas, abordandolos a través de
politicas publicas. A tal efecto, cabe destacar la importancia de la relacion
con el Poder Legislativo, para lo que la Jefatura de Gabinete tiene funciones
asignadas por la Constituciéon Nacional (1994, art. 100, inc. 6, 8-13, y art. 101),

6 La «crisis del ano 2001» fue una crisis econémica, social, politica e institucional que tuvo lugar en
diciembre de ese ano en la Argentina, mes que todavia se recuerda como el mas tragico de su historia
reciente. El desencadenante fue la implementacion del denominado «corralito», disposicion de gobierno
que restringia el retiro de dinero en efectivo de los bancos. Asi comenzd una revuelta dirigida contra la
politica bajo el lema «jQue se vayan todos!», junto con protestas callejeras acompanadas de golpes de
ollas o «cacerolazos», saqueos a supermercados y otras manifestaciones violentas, que derivaron en un
estallido social generalizado después de que, el 19 de diciembre, el presidente De la Rua declarara el estado
de sitio. Como producto de la represion, el 20 de diciembre perdieron la vida 39 manifestantes, De la Rua
renuncio e inicié un periodo en el que se sucedieron tres presidentes interinos entre el 21 de diciembre de
2001y el 2 de enero de 2002.
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ademas de la responsabilidad politica que lo obliga ante el Congreso vy lo
expone a un eventual, aunque dificilmente alcanzable, proceso de remocidn
de su cargo.

Por su parte, Jorge Rodriguez aporta otro ejemplo vinculado al manejo
de una situacién de emergencia, en el que da cuenta de cémo se
articularon el rol de cabeza visible y los de decision (gestor de anomalias,
emprendedor, negociadory asignador de recursos):

Cuando fueron las inundaciones del [ano] 1998 en [la region del] Litoral’,
atendi y supervisé personalmente en el terreno esta problematica, vy
como consecuencia, creé y presidi el Sistema Federal de Emergencias
(SIFEM), con la colaboraciéon de la Federal Emergency Management
Agency (FEMA) de Estados Unidos y del gobierno de Israel, donde se
capacitaron las cuatro directoras del proyecto. Fuente: Foro de discusion
(2020, 8 de julio).

Adicionalmente ala creacion del SIFEM, el Decreto 1250 (1999) constituyo
el Gabinete de Emergencias (GADE) en el ambito de la Jefatura de
Gabinete, presidido por esta e integrado por cuatro ministerios (del
Interior, de Defensa, de Economiay Obras y Servicios Publicos, y de Salud
y Accién Social) y dos secretarias (de Recursos Naturales y Desarrollo
Sustentable, y de Desarrollo Social), con la posibilidad de convocar a otros
ministerios, secretarias y autoridades de organismos descentralizados
si la emergencia asi lo requerfa. De tal forma, entraba una vez mas en
accion el rol de enlace junto con el proceso de coordinacidn, ambos

7 Las grandes inundaciones del afo 1998 se debieron al fendmeno climatico de «El Nifio» y tuvieron un
fuerte impacto en la Argentina, con 32.800 evacuados y 290.000 personas afectadas por el desborde
de rios, anegamiento de vastos territorios vy lluvias torrenciales registradas fundamentalmente en la
region del Litoral (provincias de Entre Rios, Corrientes y Misiones) y en las provincias de Santa Fe, Chaco
y Formosa, seguin un informe de la Organizacién Panamericana de la Salud (OPS). Recuperado de https://
www.telam.com.ar/notas/201601/132136-fenomeno-climatico-el-nino-mas-fuerte-desde-1997-segundo-
pico-fines-otono.html.
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especialmente necesarios en circunstancias criticas. Ademas, entre sus
considerandos, el decreto reconocia a la Jefatura de Gabinete como el
ambito mas conveniente para coordinar la programacion y ejecucion de
acciones de gobierno en circunstancias de ese tipo.

En los dltimos tiempos, bajo la gestion del actual jefe de Gabinete Santiago
Cafiero, también se produjo una accién de caracter similar en el marco de
la declaracion de emergencia publica (Ley 27.541, 2019) y de su ampliacién
en materia sanitaria (DNU 260, 2020), en virtud de la pandemia de la
COVID-19. Tal es el caso de la integracién de la Unidad de Coordinacion
General del Plan Integral para la Prevenciéon de Eventos de Salud Publica
de Importancia Internacional (Decision Administrativa 497, 2020), cuya
coordinacion reside en la Jefatura de Gabinete y sus integrantes son los/las
«titulares de los ministerios de Salud, del Interior, de Desarrollo Productivo,
de Economia, de Trabajo, Empleo vy Seguridad Social, y de Relaciones
Exteriores, Comercio Internacional y Culto» (art. 1), y que puede solicitar
participacion o colaboracidn de otros organismos o jurisdicciones. En el caso
de esta unidad, se la facultd para expedirse a través de recomendaciones
y propuestas orientadas a la adopcién de medidas sobre el Aislamiento
Social, Preventivo y Obligatorio (ASPO) v dirigidas a lograr una mayor
eficacia mitigando la propagacion del virus. Por su parte, la citada decisidn
administrativa fundamenta su existencia en las atribuciones que Ia
Constitucion Nacional (1994, art. 100, inc. 1y 2) confiere a la Jefatura de
Gabinete, como encargada de ejercer la administracion general del pais, y a
consecuencia de las facultades que le delega la Presidencia, en este caso por
medio de los DNU 260 (2020, art.10) y 297 (2020, art. 6).

Antes de finalizar este apartado, es oportuno citar a Juan Manuel Abal
Medina cuando, a la hora de hacer un balance acerca del desarrollo que
ha tenido la Jefatura de Gabinete en sus veinticinco anos de historia,
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parece querer ensayar una sintesis sobre los principales roles directivos
gue se ponen en juego en situaciones criticas:

[La] tarea de coordinacion gubernamental es la tarea que menos se
ve para afuera, pero es muy relevante. Uno la ve cuando explota una
situacion [de] crisis. Ahi se lo ve al jefe de Gabinete coordinando y [que]
sale en los diarios, en el dia a dia. Tiene que ver con la coordinacion
permanente [..] de las politicas, que cada vez vinculan a mas dreas
de gobierno. [...]. Hay una tarea muy clara del jefe de Gabinete como
«bombero». Es el que sale, cuando hay un lio, a arreglarlo, se vea o no,
esté o no en la tapa de los diarios. Fuente: Panel 24 (2020, 13 de octubre).

De este modo, Abal Medina resume el manejo de crisis y emergencias
a manos de la Jefatura de Gabinete en el proceso de coordinacién
gubernamental y, en particular, en el gjercicio de los roles de enlace y
gestor de anomalias. También hace referencia al rol de cabeza visible,
aunque parece considerar que, hacia el exterior del gobierno, este rol se
asume de manera secundaria o aleatoria.

4.3. La especial importancia del rol de portavoz

Si bien ser portavoz del gobierno no es una de las atribuciones que la
Constitucién Nacional asigne expresamente a la Jefatura de Gabinete, es
uno de los roles de hecho que quienes han ocupado el cargo han ejercido
como una funcion delegada por el Poder Ejecutivo Nacional (CN, 1994,
art. 100, inc. 4). Es probable que esto se haya debido a la confianza y/o
frecuencia de contacto del/la presidente/a con su jefe de Gabinete, lo
que facilita la coordinacion por adaptacion mutua entre ambas figuras.

De todos modos, con el correr del tiempo en el ejercicio del rol, esta
funcion se llegd incluso a institucionalizar como una dependencia de
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la Jefatura de Gabinete de Ministros, bajo la forma de la Secretaria de
Medios y Comunicacidn Publica (Decreto 12, 2015).

En cuanto a la especial relevancia del rol de portavoz —junto con los
de enlace y negociador— en las organizaciones del sector publico, cabe
citar a Jorge Capitanich, quien con estas palabras hace un balance sobre
su segundo periodo:

En la segunda etapa [..] nos propusimos tres cuestiones clave: 1) Darle
visibilidad a una agenda comunicacional. Eso implicd trescientas
dieciocho conferencias de prensa, [lo] que tiene sus aristas: si hay
muchas, te critican y si hay pocas, también. El problema central de la
comunicacion de gobierno siempre es motivo de critica, conforme a la
capacidad efectiva de exposicion. Esto también pone en evidencia lo
siguiente: el jefe de Gabinete debe ser el principal vocero de gobierno,
si 0 no? Es materia de opinién. Lo importante es que el jefe de Gabinete
debe comunicar las politicas publicas y acciones de gobierno, y hacerlo
de acuerdo a una estrategia de comunicacion determinada; 2) La
interrelacion del jefe de Gabinete con gobernadores e intendentes es
imprescindible para la consolidacion de acuerdos de base territorial [...].
Esa fue una de las premisas de la gestidn; 3) Otra de las premisas clave
fue la agenda legislativa. Desde la primer[a] participacion en la comisién
de Labor Parlamentaria en el Senado hasta la interaccién con los jefes
parlamentarios, la idea central no solo era acompanar las iniciativas
legislativas con el debate parlamentario correspondiente, sino también
garantizar el cumplimiento estricto de los articulos 100 y 101 de la
Constitucion Nacional. Fuente: Foro de discusion (2020, 8 de julio).

En este pasaje, encontramos un ejemplo de la relevancia de los tres roles
nombrados precedentemente para el caso de la Jefatura de Gabinete: el
de portavoz, en su relacion con la prensa y los medios de comunicacion;
el de negociador, en su intervencidn para conformar acuerdos de base
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territorial con gobernaciones e intendencias; vy el de enlace, en su
intermediacion respecto del vinculo entre el Poder Ejecutivo y el Poder
Legislativo.

Detodas formas,y a pesar de que Capitanich aclara que cabe preguntarse
si la figura debiera o no ser el principal vocero de gobierno, su mencién
en primer lugar y la dedicacién de un espacio mayor entre las cuestiones
clave que enumera, aportan otros indicios que abonan la idea de la
especial importancia del rol de portavoz.

Otro de los temas a considerar sobre el rol de portavoz del gobierno se
relaciona con los distintos estilos de comunicar, propios de cada una de
las personas que ejercen la Jefatura de Gabinete. Por su parte, como
interlocutores, los medios de comunicacion identifican estas diferencias
y las explicitan frente a la opinion publica. Un ejemplo es la comparacion
que en 2010 realizaba un periodista de uno de los principales periddicos
de alcance nacional entre dos funcionarios que ocuparon el cargo: Alberto
Fernandez —quien lo ejercid durante toda la Presidencia de Néstor
Kirchner y el comienzo de la primera Presidencia de Cristina Fernandez
de Kirchner— y Anibal Fernandez —quien, en ese momento, hacia un
ano que se desempenaba durante su primer periodo en el Ultimo tramo
del primer mandato de la expresidenta Cristina Fernandez de Kirchner—:

En el principio de la era K8, [...] Alberto y Anibal Fernandez se dividieron
el rol discursivo en el gobierno. A Alberto [...] le tocd el costado amable
de recibir a los periodistas en su oficina para tomar un café, charlar y
regalarles [informacién] off the record para la tapa del diario del dia
siguiente. Y a Anibal [..] le tocd pelearse y defender con los dientes al

8 Con la denominacion «era K» o «era kirchnerista», se designa a los tres periodos consecutivos ejercidos
por el expresidente Néstor Kirchner (26/5/2003-10/12/2007) y su sucesora y esposa, la expresidenta
Cristina Fernandez de Kirchner (11/12/2007-10/12/2011 y 11/12/2011-10/12/2015), que suman un total de doce
anos de gobierno.
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gobierno nacional v llevé eso hasta las ultimas consecuencias. Fuente:
La Nacion (2010, 6 de julio).

Otro caso en el que el mismo medio de comunicacion se hizo eco de las
expresiones de un jefe de Gabinete como portavoz de gobierno es el que
transcribimos a continuacion:

Eljefe de Gabinete Marcos Pena publicé hoy en Facebook una «aclaracién»
sobre la estrategia comunicacional del Gobierno y se defendié de los
cuestionamientos medidticos. Desarrolld una suerte de «manifiesto»
donde expresd cudles son los ejes de su politica comunicacional. [El
entrecomillado de palabras pertenece al original]. Fuente: La Nacion
(2016, 24 de abril).

La lectura que hace este medio sobre lo declarado por Marcos Pena
—jefe de Gabinete durante toda la Presidencia de Mauricio Macri—
como una «aclaracién» que resultd un «manifiesto» nos conduce una vez
mas a la cita previa de Capitanich, segun la cual ninguna comunicacién
de gobierno parece estar exenta de criticas. Sin embargo, también hay
que tener en cuenta que es necesario alcanzar un buen balance entre
cantidad y calidad de la comunicacién, en términos de la eficiencia en la
transmisidn del mensaje que se busca que llegue a la ciudadania.

Losejemplosprecedentesilustranhaciadédndesedirigenlaspreocupaciones
al desarrollar esta compleja y delicada funcién por delegacion del/la
presidente/a, y sirven para considerar la necesidad vy relevancia de un
desempeno eficiente. A fin de mejorar en el cumplimiento de este objetivo,
puede contribuir contar con asesoramiento especializado y/o capacitacion
a cargo de profesionales en comunicacion e imagen publica.
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4.4. Los roles de decision y la ejecucion
presupuestaria

En las intervenciones de los exjefes de Gabinete, «ejecutar la Ley de
Presupuesto Nacional» se destaca como una de las atribuciones
asignadas por la Constitucion Nacional (1994, art. 100, inc. 7), para
cuyo cumplimiento se hace referencia a roles de decision, como los de
negociador y asignador de recursos. En este sentido se dirigen, por
ejemplo, las siguientes declaraciones de Jorge Rodriguez:

En cuanto al rol como jefe de administracion y ejecucion del presupuesto,
la tarea principal era tener una buena coordinacion con el ministro de
Economia Roque Fernandez. Teniamos el tema de la transferencia de
partidas, donde mi politica era no inmiscuirme cuando habia acuerdo entre
areas. Pero si el drea que cedia fondos luego se los solicitaba a la Jefatura
de Gabinete, estos fondos les eran negados. También interveniamos
periddicamente en el reordenamiento y reduccion de partidas, en didlogo
con los ministros vy secretarios. Quizas esto sea diferente a lo que ocurrié
con jefes de Gabinete posteriores. En el perfodo 1989-1999, el presupuesto
aprobado por el Congreso no podia ser modificado para incrementarlo, si
para reducirlo, porque lo recaudado no alcanzaba en la mayoria de los anos
a la cifra aprobada por el Congreso. En esos anos no habia retenciones a
las exportaciones. Fuente: Foro de discusion (2020, 8 de julio).

Con base en las manifestaciones de Rodriguez, por un lado, es preciso
senalar la especial relevancia que tiene para la ejecucion presupuestaria
—asi como para el ejercicio de laadministracion general del pais (CN, 1994,
art. 100, inc. 1)— lograr y mantener en el tiempo una buena coordinacién
con quien esté a cargo del Ministerio de Economia. Por otro lado, luego
de las expresiones de Rodriguez, se entienden mejor las razones por las
que el rol de negociador puede encontrarse entre los mas importantes
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para la direccion general del sector publico, especialmente en épocas en
que la necesidad de conseguir fondos se vuelve apremiante.

Las declaraciones de Chrystian Colombo confirman la preocupacién por
las restricciones v propician el aprendizaje organizacional, al promover
la adquisicion de una «cultura presupuestaria», segun la cual, una vez
fijados los acuerdos necesarios en la ley, se vele por su cumplimiento
efectivo a través del control de la ejecucién del presupuesto:

Creo que es importante que la Jefatura de Gabinete ayude a coordinar
para que se lleven a cabo acuerdos, y en funcion de ellos, se genere un
presupuesto, y enfuncion de [este], selo controle. [..]. Lo que yo creo es que
hay que adquirir la cultura presupuestaria y de restriccién presupuestaria.
Si hay algo que nos ha faltado a los argentinos es el concepto de restriccién
presupuestaria. Entonces, esto me parece importante resaltarlo, porque
los acuerdos politicos finalmente deberian reflejar, a través de leyes,
acuerdos. Fuente: Foro de discusion (2020, 8 de julio).

En este pasaje, ademas, Colombo conecta la coordinacion y el ejercicio
de los roles de enlace y negociador para el establecimiento de acuerdos
politicos previos a la sancion de la ley, con la atribucion constitucional
de ejecutar el presupuesto nacional, una vez que la norma ha sido
promulgada. Al respecto, cabe agregar que, por mandato constitucional,
es funcién de la Jefatura de Gabinete enviar al Congreso el proyecto de
presupuesto, con el tratamiento en acuerdo del gabinete y la aprobacion
del Poder Ejecutivo Nacional (CN, 1994, art. 100, inc. 6), requisitos que
una vez mas se pueden alcanzar gracias a la coordinacién que esta figura
realiza, en este caso, al interior de ese mismo poder.

Al finalizar las declaraciones en vivo de sus colegas, las palabras
grabadas de Sergio Massa resultan ser otro testimonio de un exjefe de
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Gabinete que pone en relacion el proceso de coordinacidn'y la atribucion
constitucional de ejecutar el presupuesto:

En materia de coordinacién, la coordinacion presupuestaria es una
herramienta mds que suficiente en la decisién administrativa del jefe de
Gabinete como instrumento ordenador del presupuesto nacional. Le da
por si un instrumento mas que potente para poder coordinar y ordenar
el funcionamiento del Ejecutivo, porque, en definitiva, va habilitando o
no politicas publicas en funcion de la autorizacién de gasto o no. Fuente:
Foro de discusion (2020, 8 de julio).

En este punto, cabe hacer algunas aclaraciones tanto sobre la legislacion
como sobre el control queinvolucra la ejecucion presupuestaria. Lanorma
mas importante del sistema presupuestario, la Ley de Administracion
Financiera y de los Sistemas de Control del Sector Publico Nacional
(Ley 24156, 1992), establece, en materia de ejecucién y modificacién del
presupuesto, que «[el] jefe de Gabinete de Ministros puede disponer
las reestructuraciones presupuestarias que considere necesarias dentro
del monto total aprobado» (art. 37) por cada Ley de Presupuesto,
comprendiendo modificaciones en gastos corrientes, de capital,
aplicaciones financieras y distribucion de las finalidades, y exceptuando
incrementos en las partidas para gastos reservados y de inteligencia,
que solo pueden disponerse a través del Congreso de la Nacion.

Esta legislacion se aplica tanto en los casos de transferencia,
reordenamiento y reduccion de partidas a los que se refiere Rodriguez,
como en lahabilitacion de politicas publicas en funcién de la autorizacion de
gasto ala que hace referencia Massa en su intervencion. Sin embargo, mas
recientemente, la Ley 27.342 (2016) modificé el articulo 37, estableciendo
un limite para tales reestructuraciones presupuestarias que, en los anos
posteriores al ejercicio 2018, no puede ser superior al 5% del monto total
aprobado por la Ley de Presupuesto, ni al 15 % del presupuesto aprobado
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por finalidad, siempre que se trate de incrementos de gastos corrientes
en detrimento de gastos de capital o de aplicaciones financieras y/o
modificaciones en la distribucién de las finalidades.

Por su lado, el control de la ejecucion presupuestaria guarda una
mayor conexion con las preocupaciones expresadas por Colombo
en su intervencién. Ademads de la facultad de supervisién que tiene
la Presidencia sobre las atribuciones de la Jefatura de Gabinete en la
materia (CN, 1994, art. 99, inc. 10), y el control interno de la propia
administracién por parte de la Sindicatura General de la Nacion (SIGEN)
en coordinacién con las diversas Unidades de Auditoria Interna (UAI),
el estado de ejecucidn del presupuesto se informa trimestralmente al
Congreso Nacional, 6rgano encargado de su control externo a través del
analisis de la denominada «cuenta de inversidn», rendicion que el Poder
Ejecutivo realiza ante el Poder Legislativo acerca del cumplimiento de las
funciones del Estado en relacion con el presupuesto nacional.

4.5, El liderazgo en la coordinacion del Gabinete y el
diseno institucional de la Jefatura

Si bien adherimos a lo expresado al comienzo de este trabajo sobre la
importancia del rol de lider, también sostenemos que su ejercicio en la
coordinacién interministerial a cargo de la Jefatura de Gabinete presenta
ciertas dificultades vy limitaciones vinculadas con el diseno institucional
de la funcion.

A través de declaraciones de exjefes de Gabinete y de una especialista
en la evaluacién de instituciones del Poder Ejecutivo Nacional,
comenzaremos por revisar el diseno institucional de la Jefatura, con
el fin de alcanzar una mejor comprensién sobre el tipo de dificultades
que se presentan para el ejercicio del rol de lider en la coordinacién
interministerial.
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Respecto del diseno de esta figura, Abal Medina utiliza el concepto de
«hibrido institucional» para describirla y, a fin de explicar a qué se refiere
con el término, recurre a una metdfora del politdlogo francés Maurice
Duverger (1981):

La Jefatura de Gabinete [..] es como un aquila de dos cabezas que,
por un lado, mira [..] hacia ser un primer ministro [como] en un
semipresidencialismo francés. Por ejemplo, con cuestiones concretas como
las atribuciones constitucionales, su informe al Parlamento, etc., [que] le
dan sentido a esta mirada. Pero, por otro lado, hay una segunda mirada
de la Jefatura de Gabinete que la hace mirar mas hacia el Chief of Staff del
clasico presidencialismo de Estados Unidos, el jefe de la oficina del equipo
de gobierno del presidente. Fuente: Foro de discusion (2020, 8 de julio).

Luego, Abal Medina senala la evolucion de la institucién como producto
de las situaciones que han tenido que enfrentar y atravesar los jefes de
Gabinete en el gjercicio del cargo durante sus veinticinco anos de historia,
lo que parece indicar una gran flexibilidad y capacidad de adaptacién de
la figura como diseno mixto, si bien menciona que contar con tal diseno
institucional también ha generado algunas «incomodidades»:

La Jefatura de Gabinete se ha ido construyendo institucionalmente,
como dijeron varios de los exjefes de Gabinete anteriores [en el uso
de la palabra], creciendo en espacio y mostrando [...] cdmo se ha ido
construyendo a lo largo del tiempo. Y lo ha hecho asi mas por tendencias
que tienen que ver con necesidades politicas de un momento [..]. Se
ha ido moviendo mas hacia un lado o mas hacia el otro, pero siempre
moviéndose en una situacion bastante incomoda de cuestiones diversas.
Por ejemplo, [es] el Unico ministro que figura en la Constitucién con
atribuciones constitucionales, por un lado, y por otro, una figura que
es nombrada y depuesta por el presidente sin intervencién de otro
organismo. Fuente: Foro de discusion (2020, 8 de julio).
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En este sentido, Chrystian Colombo aporta otros indicios de posibles
motivos para las «<incomodidades» que produce el diseno institucional de
la Jefatura de Gabinete, cuando lo relaciona con el sistema de gobierno
que propician distintos sectores politicos en el contexto histérico de su
creacion, vy, ademas, hace extensiva esta «marca de nacimiento» a su
funcionamiento actual:

Creo que subyace[n], dentro de la Jefatura de Gabinete, las diferencias que
ocurrieron cuando fue creada: la diferencia entre un sector que queria un
régimen mas parlamentario y un sector que defendia lo que culturalmente
ha sido tradicional en la Argentina, que es un sistema presidencialista. Eso
estd marcado. Fuente: Foro de discusion (2020, 8 de julio).

En un encuentro realizado con posterioridad®, Abal Medina también
plantea que la dualidad presente en su configuracién de origen sigue
operando en el funcionamiento actual de la institucion. Y avanzando un
paso mas, parece querer vincularla con lo que en |a jerga psicoldgica se
conoce como «trastorno de identidad disociativo» (o de personalidad
multiple), gue a menudo es confundido con la «esquizofreniax:

La Jefatura de Gabinete [...] es un instituto, instrumento, que surge con
cierta esquizofrenia, problema de personalidad originaria que se plasma
en el texto en algun sentido para hacer una cosa y en otro, para hacer
otra, y las dos cosas conviven en la misma figura. [...]. Esta figura surgio
desde el principio con esta contradiccion de origen. Fuente: Panel 24
(2020, 13 de octubre).

9 En el Il Congreso Nacional de Estudios de Administracion Publica, organizado en modalidad virtual
por la Asociacion Argentina de Estudios de Administracion Publica (AAEAP), el 13 de octubre de 2020,
tuvo lugar el panel «La Jefatura de Gabinete de Ministros 25 afos después», en el que participaron Juan
Manuel Abal Medina, Marfa Eugenia Coutinho y Natalia Aquilino, quienes representaron perspectivas
provenientes del ejercicio de la funcidon y de la evaluacion académica, asi como una vision analitica sobre
la evolucion de la institucion a lo largo de su historia.
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A su vez, lalectura de los exjefes de Gabinete Colombo y Abal Medina va
en sentido similar a la interpretacién académica de la especialista Maria
Eugenia Coutinho, quien manifiesta su coincidencia en el diagndstico
sobre la existencia de un problema de nacimiento que se arrastra
hasta la actualidad. Asimismo, Coutinho identifica en el origen de este
problema a las necesarias compensaciones mutuas que formaron parte
de la negociacion y en las que tuvieron que transigir Carlos Menem vy
Raul Alfonsin, para arribar al Pacto de Olivos como punto de partida
del proceso de la reforma constitucional de 1994. Asi lo expresa en los
siguientes términos:

Sobre su origen, la Jefatura de Gabinete es el producto de un trade
off o [de una] negociacién en la que estaba en juego la reeleccién de
un presidente [Carlos Menem] vy una posicién de otro sector politico
[proveniente de la UCR vy representado en la persona del expresidente
Raul Alfonsin] que buscaba morigerar el presidencialismo en un momento
de gran impugnacién tedrica [...], [en el] que [el presidencialismo] era
acusado de la inestabilidad democratica de la region. Este origen lo carga
la Jefatura de Gabinete. Fuente: Panel 24 (2020, 13 de octubre).

En este punto, cabe retomar la argumentacién de Abal Medina, quien,
siguiendo la linea de lo senalado por Coutinho, contintda realizando un
balance acerca del diseno de la institucion. En este sentido, recalca la
contradiccién de base sobre la que se apoya en su nacimiento, y que
la hace depositaria de objetivos que, por un lado, implican moderar
el presidencialismo v, por otro, en cierto sentido, darle continuidad al
habilitar la reeleccién de un presidente que venia ejerciendo sin Ia
existencia previa de esta nueva figura, la que se pone en funcionamiento
en el mismo ambito del Poder Ejecutivo Nacional:

[La Jefatura de Gabinete] surge con esos dos objetivos que conviven
problemdticamente entre si. Por un lado, es una figura con rango
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constitucional que se diferencia [de] los ministros en esto, y tiene un
conjunto de atribuciones que, en lo formal, lo ponen muy por arriba del
resto de los ministros, tiene que darle informes al Parlamento, y por
lo tanto, tiene algun aire del primer ministro del semipresidencialismo
francés, por ejemplo. Pero, por otro lado, es designado solo por el
presidente. Este es el elemento central, porque otros funcionarios del
Poder Ejecutivo de menor rango, por ejemplo, embajadores o directores
del Banco Central, son nombrados con acuerdo parlamentario. Esta
figura no lo tiene como condicion, mas alld de que pueda ser depuesta
por un mecanismo un poco engorroso, pero las posibilidades de limitar
a quien te designa son bastante relativas, obviamente. Fuente: Panel 24
(2020, 13 de octubre).

De este modo, Abal Medina subraya la forma en que la mencionada
«contradiccion de origen» queda plasmada en la Constitucion Nacional a
travésdeundisenoinstitucional contradictorio, que terminarestringiendo
las opciones que podria tener la figura en su relacion con los ministerios,
con el Parlamento v hasta con la Presidencia. Sin embargo, también se
hace notar que es en el vinculo con quien ocupe la primera magistratura
donde los términos resultan mas claros, debido a que esta persona «por
si solo [a] nombra y remueve al jefe de Gabinete» (CN, 1994, art. 99,
inc. 7). Asi, por el solo hecho de existir este mecanismo para su designaciony
destitucion, la Jefatura de Gabinete pasa a estar en situacion de paridad
con los ministerios, mientras se le asigna a la Presidencia una atribucién
mayor comparada con la que efectivamente tiene capacidad de ejercer
el Congreso de la Nacion.

Porlo tanto, y como resultado de este diseno institucional contradictorio,
sobre la base del texto constitucional, surgen mudltiples respuestas
posibles a la pregunta sobre qué significa ser «jefe de Gabinete», vy
ninguna de ellas adquiere completa validez. Asi, cabe plantearse si en
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definitiva la figura responde al modelo de un «jefe» del Gabinete, de un
«primus inter pares'®», de un «ministro coordinador» o de un «ministro»
mas, de acuerdo con el articulo e inciso que nos detengamos a analizar.
A este respecto, siguiendo una vez mas a Abal Medina, lo que puede
darse por cierto son los modelos a los que no se ajusta la institucion,
tanto en el limite superior como en el inferior, vale decir que no responde
ni al modelo de un «primer ministro» ni al de un «secretario general»:

[Es] una figura que en veinticinco anos no fue ni remotamente el primer
ministro francés que limitd al presidente, [...] pero siempre fue bastante
mas que el secretario general [de la Presidencia]. Fuente: Panel 24 (2020,
13 de octubre).

Este comentario nos remite nuevamente a la trayectoria que ha seguido
la institucion en sus veinticinco anos de historia, partiendo del diseno
plasmado en la Constitucion Nacional. En este sentido, Maria Eugenia
Coutinho alega que:

No hubo una sola Jefatura de Gabinete, hubo varias Jefaturas de
Gabinete, mas alla del diseno formal. Porque el funcionamiento esta
muy condicionado por el contexto, que es diferente en cada uno de los
momentos. El funcionamiento fue diferente en cada contexto, y eso
también me parece que es muy importante, y ha tenido un rol diferente
la Jefatura. Fuente: Foro de discusion (2020, 8 de julio).

De este modo, la especialista hace hincapié en la gran flexibilidad que
demostrolajefaturade Gabinete paraadaptarseadistintas circunstancias,
en momentos histdricos diversos y con diferentes necesidades. También
hay que considerar las improntas que, en su recorrido, le fueron

10 La locucion latina primus inter pares se traduce literalmente como ‘el primero entre iguales’. Segun
el Diccionario de la Lengua Espanola, el significado de esta expresion es ‘Primero entre sus iguales, mas
destacado e importante entre otras personas o cosas de la misma condicién o dignidad’. Recuperado de
https://dle.rae.es/primus%20inter%?20pares.
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imprimiendo a esta institucion tanto los estilos propios en el ejercicio
del cargo de cada presidente/a, jefe de gabinete y ministro/a, como los
aspectos vinculados con la relacion entre el/la presidente/a, el jefe de
Gabinete y los/las ministros/as, solo para limitarnos al ambito del Poder
Ejecutivo Nacional.

En este punto, cabe citar algunos ejemplos para entender cémo se
perciben estas apreciaciones desde el 2ambito académico y del ejercicio
de la funcién. Para representar la primera perspectiva, tomaremos
nuevamente algunas expresiones de Maria Eugenia Coutinho,
transmitidas esta vez en la videoconferencia organizada por el INAP de
la Argentina que la tuvo como Unica expositora, en la que se refuerza la
idea de la relevancia que adquiere el/la presidente/a y su relacion con el
«jefe de Gabinete» en el protagonismo que puede llegar a cobrar esta
figura al interior de cada gestidn de gobierno:

Mas alld del diseno institucional, de las atribuciones formales que le
asigna la Constitucion Nacional y que la practica institucional le fue
dando, la performance y el funcionamiento de la Jefatura de Gabinete
estan muy vinculados con la relacién que el jefe de Gabinete tiene con
el presidente y el lugar que el presidente le otorga al jefe de Gabinete.
Se pueden dar algunos ejemplos, pero sin personalizar, podemos decir
que ese rol diferente, y por el tipo de relacion que el presidente sostiene
con el jefe de Gabinete, puede hacer que el jefe de Gabinete esté en
el centro o en la periferia. [Con las dltimas palabras, Coutinho hace
referencia al andlisis desarrollado en su texto de 2018, «De la periferia al
centro. El derrotero institucional de la Jefatura de Gabinete de Ministros
en la Presidencia argentina»]. Fuente: Coutinho, en Ciclo de Conferencias
INAP (2020, 3 de julio).

En cuanto a las manifestaciones que sobre el tema tienen los exjefes
de Gabinete por su experiencia en el ejercicio de la funcion, en general,
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retoman la idea de la construccion institucional paulatina que la Jefatura
fue desarrollando a lo largo del tiempo, desde sus contradictorias
atribuciones constitucionales, y en la medida en que las condiciones
eran propicias, para avanzar haciéndose cargo de tareas que se podrian
agrupar, principalmente y en un sentido amplio, dentro del drea
denominada «coordinacién gubernamental». En esta direccién, Abal
Medina insiste en que:

Es una figura que se ha ido inventando, recreando o construyendo a sf
misma a medida que avanzaba, a partir de cuestiones constitucionales
que le dan un estatus permanentemente muy superior al de un
secretario general [...], pero mucho menor que [el de] un primer ministro
del semipresidencialismo. [..]. Esta figura se ha ido construyendo a si
misma y, de manera paulatina y clara, [ha ido] ganando relevancia y
poder por desarrollar tareas de la «coordinacion gubernamental» [...].
Su principal tarea es trabajar en la coordinacion del gobierno, no solo
en términos del Poder Ejecutivo Nacional, sino en la arena federal con
gobernadores e intendentes, en los niveles subnacionales de gobierno.
La Jefatura de Gabinete se ha ido construyendo institucionalmente asi,
partiendo con muy pocas herramientas técnicas y administrativas y muy
pocas capacidades. Fuente: Panel 24 (2020, 13 de octubre).

Al continuar con su exposicion, mas alld de las atribuciones que la
Constitucidn Nacional le asigna a la Jefatura como institucién, Abal
Medina pone de manifiesto la importancia del estilo que cada «jefe
de Gabinete» busca imprimir a su propia gestion al intentar avanzar o
profundizar en determinada direccidn, accionar cuyo éxito mayor o menor
depende —entre otras variables— de quiénes sean sus interlocutores.
Frente a algunos ministerios de peso, como Economia o Interior, senala
al diseno institucional y a la personalidad de quien lo ocupa en cada caso
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como posibles limitantes para el avance de la Jefatura de Gabinete en
determinadas areas:

Con el tiempo, cada jefe de Gabinete ha ido generando alguna de estas
figuras de esta naturaleza. También para esto ha dependido mucho la
relevancia de un area. Por ejemplo, para la coordinacion de gobierno
presupuestaria —la fijada por evaluacion presupuestaria—, esta se ha
dado con mas claridad cuando no hay ministro de Economia fuerte que
cuando sf lo hay. En la coordinacion federal con los gobernadores, tiene
que ver también cdmo es la figura o personalidad del ministro del Interior
—con atribuciones mds o menos fuertes, y si se dedica mas o menos al
tema—. Fuente: Panel 24 (2020, 13 de octubre).

Estos comentarios nos remiten una vez mas a las manifestaciones de
Jorge Rodriguez que transcribimos al comienzo del analisis realizado en
este trabajo. En ellas, el exjefe de Gabinete reconoce haber encontrado
interferencias en el desarrollo de iniciativas de coordinacion y enlace
gubernamental propiciadas desde su gestion, para cuyo progreso pueden
haber funcionado como limitantes tanto las atribuciones del Ministerio
de Economia como la personalidad de quien lo ocupaba en ese momento.
Concretamente, en este caso, la Jefatura de Gabinete tuvo que hacer frente
a decisiones tomadas por ministerios, que conducian en sentido contrario
al que buscaban favorecer sus propias iniciativas. De experiencias como
esta, se obtiene un aprendizaje organizacional, si bien en el desempeno
cotidiano, su resultado es lo opuesto a la coordinacién interministerial.

Atentasaeseaprendizaje, antelapropuestade quelajefaturade Gabinete
colabore en la coordinacién federal de una gestion presupuestaria, las
palabras de Chrystian Colombo parecen alertar sobre la existencia de
una posible superposicién de incumbencias con el Ministerio del Interior,
lo que podria hacer peligrar también esa iniciativa:
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[..], pero eso supone que haya acuerdos politicos previos para poder
traducirlos en una gestion presupuestaria que la Jefatura de Gabinete
puede ayudar a coordinar, porque estamos en un pais federal que requiere
coordinacién con las provincias. Ahi se superpone el rol de la Jefatura
de Gabinete con el rol que antes tenfa —o que tiene— el Ministerio del
Interior. Fuente: Foro de discusion (2020, 8 de julio).

Através de lasiguiente intervencion, Capitanich pone en evidencia lo que
expresamos en el comienzo de este apartado, es decir, las dificultades
que se encuentran en la Jefatura de Gabinete, como producto del diseno
institucional de la funcion, para ejercer el liderazgo de la coordinacién
interministerial. Por un lado, quienes llegan a ocupar el cargo cuentan
con el aval de la designacién presidencial. Pero, por otro, no tienen la
atribucion de nombrar a ministros/as, cuya designacion y dependencia
provienen de la misma autoridad jerarquica, lo que termina por ubicar a
la Jefatura a la par de los ministerios en la cadena de mando, y le quita
legitimidad al ejercicio de su liderazgo dentro del Gabinete:

Tenemos un problema desde el punto de vista del ejercicio del liderazgo
que puede ejercer un jefe de Gabinete por designaciéon y aval del
presidente, pero sin designar los ministros de las distintas carteras. Por
lo tanto, se convierte el jefe de Gabinete en una especie de «jamdn del
sandwichy. [..]. La no designacion de sus ministros y de sus funcionarios
genera también una debilidad [del jefe de Gabinete] desde el punto
de vista de la capacidad para cumplir las instrucciones [del presidente]
acabadamente. Fuente: Foro de discusion (2020, 8 de julio).

En linea con lo expresado por Jorge Capitanich, quien describia al «jefe
de Gabinete» como el «jamon del sandwich» por estar en medio —y
pareciera que estorbando— entre ministros/as y presidente/a, Sergio
Massa ilustra las diferencias que se presentan en la comunicacién entre
ministros/as, «jefe de Gabinete» y presidente/a, diferencias en las que
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el «jefe de Gabinete» termina siendo un «convidado de piedra» cuando
hay buenas noticias para transmitirle al/la presidente/a, mientras se lo
elige como vocero si las novedades no son favorables:

Yo siempre digo que el jefe de Gabinete termina siendo el ministro de
las malas noticias. Cada ministro, cuando tiene una buena noticia, se la
comunica al presidente. Cuando tiene una mala noticia, se la comunica al
jefe de Gabinete. Fuente: Foro de discusidn (2020, 8 de julio).

Asi, con laintencion de aportar a un mejor ejercicio del rol de lideral interior
del Gabinete, Capitanich propone introducir algunas modificaciones en
el diseno de la Jefatura y, por ejemplo, habilitarla en la designacion de
funcionarios/as. Reconoce en la Ley de Ministerios (Ley 22.520, 1981) un
posible instrumento para delinear la figura como un primus inter pares con
mayor claridad que en el texto constitucional. Y fundamenta su propuesta
tanto en los méritos que la institucién ha demostrado en sus veinticinco
anos de historia, al adaptarse con gran flexibilidad a diferentes escenarios,
como en la necesidad de dotarla de mas y mejores herramientas para
lograr el efectivo y pleno ejercicio de sus atribuciones:

Laevolucidndelainstitucion Jefatura de Gabinete, [incluso] conlas distintas
leyes de ministerios [que admiten] su caracteristica de primus inter pares,
deberia generar ciertas condiciones para la designacién de funcionarios,
con el objeto de tener mayor dotacion de capacidad efectiva de mando en
términos de disciplina de ejercicio de gobierno. [...] [El jefe de Gabinete] es,
por un lado, un instituto reconocido constitucionalmente, con farragosa
capacidad de ejercicio de decisiones, con herramientas bastante I3biles en
términos de gestion. Por lo tanto, merece, por lo menos, una reingenieria
desde el punto de vista del uso de esas atribuciones y del impacto. Fuente:
Foro de discusion (2020, 8 de julio).
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En este punto, se dan algunas coincidencias entre exjefes de Gabinete:
manifiestan consenso sobre la necesidad de poner en valor a la
institucién, y consideran que, para hacerlo, no se requiere reformar la
legislacion. Con relacion al primer aspecto, el acuerdo parece girar en
tornoala habilitacién plena de la Jefatura en el uso de las atribuciones que
le asigna la Constitucion Nacional —y precisamente aqui es donde radica
su principal diferencia con los ministros secretarios, cuya competencia se
establece solo a través de la Ley de Ministerios (CN, 1994, art. 100)—. Al
respecto, Alfredo Atanasof y Chrystian Colombo expresan su opinién en
los siguientes términos:

[Sobre] la necesidad de reformar la legislacién, yo entiendo que no es
necesario hacerlo en materia de Jefatura de Gabinete. Si creo importante
avanzar en la valoracion de lo que la Jefatura de Gabinete representa tanto
dentro del gobierno como para el resto de los actores politicos. (Atanasof).

Quizas yo pueda coincidir [con Alfredo Atanasof, cuya exposicion fue
la anterior] en que no hace falta cambiar la legislacién, pero hace falta
un acuerdo para cambiar el approach hacia la Jefatura de Gabinete.
(Colombo). Fuente: Foro de discusion (2020, 8 de julio).

Cabedestacarque undisenoinstitucionalambiguonoesalgoinocuo, sino
gue trae aparejadas consecuencias que afectan tanto el funcionamiento
interno de un gobierno como los resultados que se obtienen a través
de sus politicas publicas y que la sociedad evalta en términos de mayor
o menor eficacia gubernamental. Para cerrar este apartado utilizando
palabras de Capitanich citadas previamente, podriamos decir que la
«debilidad» institucional de la Jefatura de Gabinete implica una menor
«capacidad» para que las decisiones de gobierno se ejecuten, lo que,
por consiguiente, alerta acerca de posibles consecuencias que pueden
derivarse de aqui, afectando la imagen presidencial.
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Conclusiones

En los apartados previos, se pusieron en relacion los elementos que dan
cuenta del ejercicio de los roles directivos senalados como prioritarios,
con el diseno institucional y las funciones asignadas a la Jefatura de
Gabinete de Ministros por la Constitucion Nacional.

El analisis se inici¢ con el rol de enlace, sobre el que la literatura indica una
mayor relevancia para la direccion general de las organizaciones publicas
y en entornos organizacionales altamente dinamicos y complejos. Este
rol también esta vinculado con el proceso de coordinacion que tiene
lugar al interior de una organizacién: por un lado, siguiendo la produccién
académica de Henry Mintzberg, quien relaciona ambos —rol de enlace y
proceso de coordinacién— con el diseno de la estructura organizacional;
por otro, a través de las declaraciones de exjefes de Gabinete que
entienden lafuncidon comolade un ministro coordinador. Sobre el ejercicio
del rol de enlace, se muestra por medio de ejemplos cdmo opera hacia
adentro y hacia afuera de la organizacidn. Para el andlisis de experiencias
erraticas, se incorpora el concepto de aprendizaje organizacional de
Mintzberg y se presenta su visién del gerenciamiento como un arte.
Segun las categorias del autor, se propone una primera interpretacién
de la figura, desde el diseno de la estructura organizacional, como un
dispositivo de enlace en la clspide estratégica de la Administracion
Publica Nacional, que busca aumentar la coordinacién entre diferentes
unidades y niveles en la linea jerarquica. De manera similar, se ensaya un
examen de las reuniones de Gabinete como dispositivo de enlace para
la coordinacion interministerial. En ambos casos, se vincula esta primera
lectura con lo establecido en la Constitucién Nacional, detectdndose asi
las primeras dificultades para el ejercicio de roles directivos en el diseno
institucional de la Jefatura de Gabinete.
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Seguidamente, se estudia el ejercicio de los roles directivos en el
manejo de crisis y emergencias, es decir, en circunstancias en que
el entorno organizacional alcanza gran complejidad y dinamismo.
Frente a contextos que presentan ambas caracteristicas, como recién
mencionamos, la bibliografia senala una importancia mayor del rol de
enlace, a la que agrega una relevancia similar en el ejercicio del rol de
lider. Ademas, la literatura hace una distincion cuando lo que se enfrenta
es un entorno particularmente complejo u otro de especial dinamismo,
asignando mayor peso, en el primer caso, a los roles informativos, y en
el seqgundo, a los roles de decisién. En entornos muy dindmicos, también
se le adjudica mayor importancia al rol de cabeza visible.

Al recurrir a las declaraciones de los exjefes de Gabinete sobre el
manejo de crisis y emergencias, en coincidencia con lo predicho, prima
la recuperacion del ejercicio del rol de enlace, junto con el proceso de
coordinacién gubernamental. Sin embargo, no se detecta registro
alguno sobre el rol de lider, lo que impide asignarle una relevancia similar.
Adicionalmente, aparecen menciones sobre otros roles: de decision,
informativos, e incluso sobre el rol de cabeza visible, entre los del tipo
interpersonal. Por ejemplo, en el manejo de la poscrisis del ano 2001, se
identifica el ejercicio de varios roles informativos —portavoz y monitor—
y de decisién —negociador, gestor de anomalias y emprendedor—.
Mientras, en el caso de la emergencia por inundaciones ocurrida a fines
de la década de 1990, se da cuenta de la activacion de todos los roles de
decision junto con el de cabeza visible. Si bien en las declaraciones de los
exjefes de Gabinete no se abundo en ejemplos sobre situaciones criticas,
alaluz delosrecién citados, nos parece que puede ser productivo revisitar
a partir de nuevos casos las hipdtesis planteadas sobre la importancia
del ejercicio de determinados roles frente a entornos organizacionales
de mayor complejidad y/o dinamismo.
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En este punto, cabe destacar que, sobre la base de los ejemplos
analizados hasta aqui, se vislumbra una escala de prioridades entre los
roles mencionados, en la cual la relevancia del ejercicio del rol de enlace
se recorta con mayor claridad. A su vez, también se percibe que, frente
a situaciones criticas, se recupera la importancia de varios roles, que no
se presentan aislados sino imbricados entre si, lo que lleva a reflexionar
sobre la especial necesidad de aplicar un bagaje de roles directivos que,
en tales circunstancias puede ser mayor o menor, pero que, en todos los
casos, compromete mas de un rol actuando de manera conjunta para
generar sinergia con los demas.

El siguiente apartado tematico se concentra en analizar el rol de portavoz,
sobre el que se indica una mayor relevancia para la alta direccién en
general, y para la de las organizaciones publicas en particular, asi como
frente a entornos organizacionales de gran complejidad. Si bien no se
trata de una atribucion que la Constitucion Nacional asigne de modo
expreso a la Jefatura de Gabinete, en tanto funcién delegada por el
Poder Ejecutivo Nacional, esta se ha institucionalizado como una de sus
dependencias bajo la forma de la Secretaria de Medios y Comunicacion
Publica. A raiz de declaraciones de exjefes de Gabinete, se destaca Ia
importancia de contar con una estrategia de comunicacion previa para
el manejo de la agenda del gobierno en su relacion con la prensa. En
funcion del andlisis de publicaciones periodisticas, también se hace notar
que es menester profundizar en el trabajo sobre el cariz y la cantidad de
los contenidos a comunicar, asi como sobre el estilo que cada jefe de
Gabinete adopta al hacerlo. Al involucrar el ejercicio por delegacion de
una funcion compleja y delicada, se entiende la especial importancia que
adquiere el rol de portavoz, asi como la necesidad vy relevancia de un
desempeno eficiente.
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En el apartado sobre los roles de decision y la ejecucion presupuestaria,
esta funcion asignada a la Jefatura de Gabinete por la Constitucién
Nacional se pone en relacion con un determinado tipo de roles
directivos, entre los que se menciona a los de negociador y asignador
de recursos. Esto surge en declaraciones de los exjefes de Gabinete, en
las que se destaca que es imperativo sostener, a lo largo del tiempo,
una buena coordinacion con el ministerio de Economia, objetivo contra
el que, en ocasiones, parece haber conspirado un mayor protagonismo
de este dentro del Gabinete. Por su parte, en cuanto a los roles de
decision citados, segun la literatura, el rol de negociador presenta mayor
relevancia para la direccion general de las organizaciones publicas y en
entornos organizacionales mas dinamicos. Ademas, cabe senalar que la
significacién que adquiere este rol en el sector publico se percibe ain con
mayor claridad en épocas en que consequir fondos se torna apremiante,
debido a la existencia de importantes restricciones presupuestarias.
Ante situaciones de este tipo, en la voz de los exjefes de Gabinete, se
reconoce el concepto de aprendizaje organizacional, cuando se promueve
una cultura presupuestaria segun la cual los acuerdos a los que se arribe
queden fijados por ley y se vele por su efectivo cumplimiento a través
del control de su ejecucion.

También se hace mencién aqui al ejercicio de otros roles que generan
sinergia con el rol de negociador para el establecimiento de acuerdos
politicos previos a la sancion del presupuesto. En este sentido, aparecen
nuevas referencias sobre el ejercicio del rol de enlace, lo que confirma
la amplia relevancia que asume este rol. Para cerrar el ciclo, una vez
promulgado el presupuesto, se asocia el rol de asignador de recursos
con la funcién de ejecutarlo. A este respecto, caben dos opciones:
hacerlo tal como fue aprobado, o introducir cambios, que se encuentran
limitados por la Ley de Administracion Financiera y de los Sistemas de
Control del Sector Publico Nacional (Ley 24156, 1992), modificada a su
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vez por la Ley 27.342 (2016). La legislacién mencionada regula tanto los
casos de transferencia, reordenamiento y reduccion de partidas, como la
autorizacion de gasto a que hacen referencia los exjefes de Gabinete en
tanto mecanismos posibles para habilitar o no la puesta en marcha de
determinadas politicas publicas.

En relacién con el control de la ejecucion presupuestaria, se senald
la preocupacidn que expresan exjefes de Gabinete por el efectivo
cumplimiento de los acuerdos establecidos en la Ley de Presupuesto.
Cabe hacer notar que hay varios mecanismos que deberian operar en esta
direccién. Ademas de la facultad de supervision de la Presidencia sobre las
atribuciones de la Jefatura de Gabinete, y el control interno que la SIGEN
realiza en coordinacion con las UAI, el estado de ejecucion del presupuesto
se informa trimestralmente al Congreso Nacional, érgano encargado de
su control externo a través del estudio de la cuenta de inversion.

El andlisis de la informacién, en un ultimo apartado, se refiere a Ia
relacion conflictiva entre el ejercicio del liderazgo en la coordinacidn
del Gabinete y el diseno institucional de la Jefatura. Al comienzo de la
presente recapitulacion, se advertia sobre la existencia de dificultades
para ejercer roles directivos, vinculadas con el diseno institucional. El
senalamiento se dirigia entonces hacia la consideracion de la Jefatura y
los ministerios del Gabinete como pares, ya que dependen de la misma
autoridad jerarquica, que los designa y esta plenamente habilitada para
decidir sobre su remocion.

Segun la literatura, el ejercicio del rol de lider adquiere mayor relevancia
en entornos organizacionales de gran complejidad y dinamismo. Pero,
como observamos en el apartado sobre los roles directivos en el manejo
de crisis y emergencias, las declaraciones de los exjefes de Gabinete no
dan cuenta de esa importancia en este contexto.
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Con el fin de alcanzar una mejor comprension sobre las limitaciones que
se presentan para el gjercicio de este liderazgo, en el apartado se acude al
analisis de declaraciones de los exjefes de Gabinete y de una especialista
en la evaluacion de instituciones del Poder Ejecutivo Nacional. Asi,
se explica el diseno de la figura como un «hibrido institucional» y se
la vincula con un sistema de gobierno mixto, aunque mas cercano al
presidencialismo que al parlamentarismo. Ademas, se senalala evolucion
de la institucién como producto de las situaciones que ha tenido que
enfrentar durante veinticinco anos, lo que aporta indicios sobre su
flexibilidad y capacidad de adaptacion como diseno mixto. Si bien, a la
hora de evaluar este diseno, también se indican varias «incomodidades.
Por ejemplo, y para continuar la comparacion con los ministerios, por un
lado, es la Unica institucion sobre la que la Constitucién Nacional regula
atribuciones especificas, pero por otro, segun la misma Constitucion, es
una figura que puede ser nombrada y depuesta por la Presidencia sin
intervencion de otro organismo.

Al profundizar en la busqueda de posibles motivos para las dificultades
planteadas, se las pone en relacion con las diferentes versiones de diseno
promovidas para la figura por distintos sectores politicos en el contexto
histdrico de su creacidn. Asi, se postula la existencia de una «marca de
nacimiento» asociada al funcionamiento actual de |a Jefatura, que exhibe
en tiempo presente una dualidad en su configuracion como producto de
una contradiccién en su origen. Al haber coincidencia en el diagndstico
entre exjefes de Gabinete y especialista, se identifica la procedencia
de este problema en las compensaciones mutuas que formaron parte
de la negociacién para arribar al Pacto de Olivos. De esta forma, se
percibe |a contradiccion de base sobre la que se apoya la creacién de Ia
institucion, que resulta depositaria de objetivos que implican moderar
el presidencialismo v, en cierto sentido, darle continuidad, al habilitar,
por ejemplo, la reeleccion presidencial. Esto se refleja en la inclusion
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de esta «contradiccidn de origen» en la Constitucién Nacional, a través
de un diseno institucional contradictorio que termina restringiendo las
opciones de la Jefatura de Gabinete en su relacion con los ministerios,
con el Congreso Nacional y hasta con la Presidencia. Como resultado, del
texto constitucional surgen multiples respuestas posibles a la pregunta
sobre qué significa ser jefe de Gabinete, que incluyen el modelo de un
«jefe» del Gabinete, un «primus inter pares», un «ministro coordinador»
0 un «ministro» mas, de acuerdo con el articulo e inciso que se analicen.
En todo caso, lo que puede darse por cierto son los modelos a los que
no responde la institucion: ni al de un «primer ministro» ni al de un
«secretario general».

Mas alla de aspectos vinculados con su diseno institucional, se rescata
como rasgo positivo en el funcionamiento de la Jefatura de Gabinete
la gran flexibilidad que demostrd en sus veinticinco anos de historia
para adaptarse a diferentes momentos histdricos, circunstancias y
necesidades. Respecto de esta flexibilidad, también se toman en cuenta
las caracteristicas que cada presidente/a, jefe de gabinete y ministro/a le
fueron imprimiendo a la institucion, asi como la influencia de las relaciones
que se fueron construyendo entre cada uno/a de estos/as actores/as del
ambito del Poder Ejecutivo Nacional. En este sentido, nos detenemos a
considerar la especial relevancia de la relacion con el/la presidente/a y el
nivel de protagonismo que le otorgue la Presidencia, lo que, en palabras de
Marfa Eugenia Coutinho (2018), puede colocar a la Jefatura de Gabinete en
«el centro» o en «la periferia». Desde la experiencia en el ejercicio cotidiano
de la funcidn, los exjefes de Gabinete identifican posibles obstaculos
tanto en las atribuciones asignadas como en la personalidad de quien
puede estar a cargo de algunos ministerios, entre los que mencionan
principalmente las carteras de Economia e Interior.
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Por ultimo, se profundiza el andlisis de las dificultades para ejercer el
liderazgo de la coordinacién interministerial. Si bien la Jefatura de
Gabinete cuenta con el aval de la designacién presidencial, no tiene la
atribucién de nombrar a ministros/as, cuya designacion y dependencia
provienen de la misma autoridad jerdrquica, lo que la ubica a la par de
los ministerios en la cadena de mando v la deslegitima en su liderazgo
del Gabinete. En consecuencia, se la asume como una especie de «jamdn
del sandwich» por estar en medio y obstaculizar la relacién directa
entre ministros/as y presidente/a. Este supuesto se pone en practica,
por ejemplo, cuando, en la cadena de comunicacién con origen en los
ministerios y destino en la Presidencia, el «jefe de Gabinete» termina
siendo un «convidado de piedra» si hay buenas noticias para informar,
mientras se lo elige como vocero si las novedades no son favorables.

Con el fin de aportar a un mejor ejercicio del liderazgo de la Jefatura en
la coordinacién interministerial, se manifiestan algunos acuerdos entre
exjefes de Gabinete. Por un lado, hay consenso sobre la necesidad
de poner en valor a la institucion; por otro, se considera que, para
hacerlo, no se requiere reformar la legislacion. En el primer aspecto,
el acuerdo gira en torno a dotar a la Jefatura para el uso efectivo y
pleno de sus atribuciones constitucionales, por ejemplo, al habilitarla
en la designacién de funcionarios/as. Y en el segundo, en la Ley de
Ministerios (Ley 22.520, 1981) y sus modificatorias, se reconoce un
posible instrumento para delinear la figura mds claramente como
«primus inter pares».

Un diseno institucional ambiguo no es inocuo. En este sentido, Ia
«debilidad» institucional de la Jefatura de Gabinete no solo repercute en
una menor «capacidad» para ejecutar las decisiones de gobierno, sino
también alerta acerca de posibles consecuencias que podrian afectar la
imagen presidencial.
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Sintesis final

Ademas de tomar nota de las observaciones que hacen los exjefes de
Gabinete sobre aspectos especificos de la gestidn, desde su propia
experienciay con la intencion de realizar un aporte para mejorarla hacia el
futuro, antes del cierre de este trabajo, nos parece Util hacer una sintesis
de los principales resultados alcanzados en relacién con el ejercicio de los
roles establecidos como prioritarios en la literatura relevada.

Una vez sintetizada la baterfa analitica a la que llegamos a partir de
la «teoria de los roles directivos» de Henry Mintzberg, pasaremos a
los principales resultados alcanzados en este estudio con relacion al
ejercicio de cada uno de los cinco roles prioritarios aplicados a la Jefatura
de Gabinete de Ministros de la Nacion:

El rol de enlace constituye el rol principal a ser ejercido desde la Jefatura
de Gabinete, ya que se hace presente con relevancia tanto en el trabajo
cotidiano de coordinacion gubernamental como en el manejo de grandes
crisis y emergencias, cuando surgen.

El rol de portavoz involucra el ejercicio por delegacion presidencial de
una funcion delicada y compleja, la comunicacién de gobierno, que
requiere ser asumida con responsabilidad y eficiencia. Como vya dijimos,
para mejorar el desempeno en el ejercicio de este rol desde la Jefatura de
Gabinete, puede contribuir contar con asesoramiento especializado y/o
capacitacion a cargo de profesionales en comunicacion e imagen publica.

El rol de negociador adquiere especial protagonismo en relacion con Ia
ejecucion presupuestaria, una de las atribuciones asignadas a la Jefatura
de Gabinete por la Constitucién Nacional. La significacion de este rol se
percibe aun con mayor claridad en épocas en que se dan restricciones
presupuestarias extraordinarias.
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El rol de cabeza visible aparece entre las menciones de los exjefes de
Gabinete, principalmente en vinculacion con el manejo de situaciones
criticasy de emergencia. En tales circunstancias, en las que el rol de enlace
asume el protagonismo, forma parte de un conjunto de roles pasibles de
ser aplicados, segun el estilo directivo que asuma quien ocupe el cargo y
el protagonismo que pueda adquirir con el aval presidencial.

En este sentido, desde los inicios de la Jefatura de Gabinete, Jorge
Rodriguez parece indicar un camino posible para un ejercicio mas
extendido de este rol, que se aplique tanto en la gestion cotidiana como
extracotidiana de gobierno, por ejemplo, a través de la implementacion
de gabinetes sectoriales y de emergencia, la creacion y coordinacion de
sistemas para la gestion de problematicas especificas, o la atencion y
supervision personal de los problemas en terreno.

En cuanto al rol de lider, los exjefes de Gabinete detectan la existencia
de problemas para ejercer el liderazgo de la coordinacién interministerial,
como producto de las limitaciones del diseno institucional de Ia Jefatura
de Gabinete. Asi, se observa que la Jefatura y los ministerios tienen un
cierto estatus de pares, al depender de la misma autoridad jerarquica
que los designay los puede remover sin intervencion de otra autoridad u
organismo. Para salvar este tipo de dificultades, los exjefes de Gabinete
senalan la necesidad de dotar a la Jefatura para el uso efectivo y pleno
de sus atribuciones constitucionales, al habilitarla, por ejemplo, en la
designacion de funcionarios/as.

Ademas de hacer un recorrido por los principales resultados obtenidos
en relacién con los cinco roles priorizados segun la bateria analitica
especificada, nos interesa observar que en este estudio se recupera la
importancia de otros roles, principalmente de decision.
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Por un lado, de manera similar a lo que sucedia con el rol de negociador,
el rol de asignador de recursos adquiere protagonismo en relacion con
la ejecucion presupuestaria, en esta ocasion, una vez promulgada la Ley
de Presupuesto. Asi, la significacion especial de este rol va también de
la mano de restricciones presupuestarias, que, en contextos de gran
dinamismo, requieren de decisiones tomadas con celeridad. Segun lo
expresado por los exjefes de Gabinete, este tipo de motivos operarian
sobre la decision de autorizar o no la puesta en marcha de determinadas
politicas publicas, a través de la transferencia, el reordenamiento o Ia
reduccion de partidas.

Por otro lado, los roles de gestor de anomalias y emprendedor se
recuperan para el manejo de crisis y emergencias dentro de un bagaje
de roles directivos en el que, si bien el protagonismo lo mantiene el rol
de enlace, parece reconocerse la importancia de la presencia de varios
roles que, imbricados entre si, logren actuar de manera sinérgica.

Para finalizar con el tratamiento de los roles directivos, a la luz de
las expresiones de los exjefes de Gabinete, cabe destacar la amplia
relevancia que en general adquiere el ejercicio del rol de enlace junto
con el proceso de coordinacion gubernamental en el funcionamiento
de la Jefatura. Quizas debido al nivel jerarquico del cargo, se percibe
también una expectativa en la posibilidad de que la figura asuma mayor
significacion en relacion con tareas cuya mirada esté mas en el largo
plazo y se vincule con procesos de planificacién. Sin embargo, segun
algunas declaraciones, pareciera primar cierta inercia en el ejercicio de
la funcidn, cuando se activa la puesta en marcha de un determinado
estilo directivo que, para intentar graficarlo a través de una imagen,
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podria decirse que se parece mas al trabajo de un «bombero» que al
de un «director de orquesta™. Aun asi, si retomamos las categorias
de Mintzberg, una salida posible a esta encerrona puede provenir de
apostar mas fuertemente a poner en movimiento los mecanismos
vinculados con la generacion de conocimientos, habilidades o destrezas,
que derivan en un mayor control sobre los resultados de los procesos de
trabajo asociados.

En este sentido, puede resultar conducente impulsar programas
dirigidos a la capacitacion de la alta direccién publica, con el
objetivo de descomprimir la presion ejercida sobre la «cuspide
estratégica» o funcionariado de designacion politica, y derivar la
resolucion de una parte de la sobrecarga que implica la coordinacion
gubernamental sobre el funcionariado de carrera que ha llegado a
puestos de autoridad. De este modo, también se contribuiria a la
construccion de mayores capacidades que, por estar asociadas a un
segmento de la Administracién Publica Nacional al que no afecta de
la misma forma la rotacion de las autoridades politicas, quedarian
instaladas en el Estado nacional. Sin embargo, para fortalecer las
capacidades estatales dentro del segmento de Ia alta direccion en las
organizaciones publicas, no alcanza solo con formar al funcionariado
de carrera, sino también hay que hacer lo propio con el funcionariado
politico. Sin desconocer las dificultades que significa llevar a la practica
este objetivo cuando las autoridades politicas estan en ejercicio del
cargo, con la mirada en el futuro, una opcién podria ser impulsar y

11 Para citar un ejemplo de la analogia entre la direccién de organizaciones y orquestas, nos parece
interesante el trabajo de Kliksberg (1999) en el que —bajo un enfoque de «gerencia social»— el autor
introduce la posibilidad de encarnar diferentes estilos directivos, cuando plantea la necesidad de lograr
sinergias en la accién conjunta de distintas organizaciones: «Los estilos gerenciales aplicables al manejo
eficiente de esta gestion difieren marcadamente de los tradicionales. Entre otros, se habla en este campo
de los modelos del “mediador”, que trata de salvar las distancias entre las organizaciones, el “director
de orquesta”, que procura actlen bajo reglas conjuntas, y el “productor de cine”, que trata de integrar
participativamente a las diversas organizaciones en un proyecto compartido» (pp. 24-25).
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dar continuidad a programas de formacién y capacitacion de cuadros
politicos, como los que fueron formulados e implementados a partir
de la sancion del articulo 38 de la Constitucion Nacional (1994), en
especial, la Escuela Nacional de Gobierno™.

12 El articulo 38 de la Constitucion Nacional (1994) declard a los partidos politicos «instituciones
fundamentales del sistema democratico» y establecié que «el Estado contribuye a [..] la capacitacion
de sus dirigentes». En cumplimiento de dicha disposicion, en 1995, el INAP convocé a todos los
partidos politicos a participar en la «Escuela Nacional de Gobierno» y se integré el Consejo Rector con
representantes multipartidarios y del Consejo Interuniversitario Nacional. En tanto espacio pluralista vy
de excelencia académica, la creacién de esta Escuela buscaba garantizar que las instituciones de gobierno
contaran con cuadros mejor preparados para afrontar las cuestiones de Estado, fortaleciendo el juego
democratico y promoviendo una adecuada concepcion y concrecion de las politicas publicas. Para una
revision critica de su implementacién en sucesivos periodos de gobierno entre 1995 y 2011, ver el estudio
de Guardamagna (2015).
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Anexo

Cuadro 1. Jefes de Gabinete de Ministros de la Nacién por presidencia,
tiempo y duracidn en ejercicio del cargo.

. . Presidencia - - Presidencia
Segunda Presidencia Presidencia 3
de Fernando de Néstor
de Carlos Menem 2 de Eduardo Duhalde -
de la Rua Kirchner
Jorge Alberto
Eduardo Jorge Rodolfo Chrystian Capitanich Alfredo Ferndndez
Bauza Rodriguez Terragno Colombo (primer Atanasof (primer
periodo) periodo)
8/7/1995 - 29/3/1996 - 1/12/1999 - 7/10/2000 - 3/1/2002 - 4/5/2002 - 26/5/2003 -
28/3/1996 10/12/1999 6/10/2000 20/12/2001 3/5/2002 25/5/2003 10/12/2007
8 meses EIESy 9 meses Jainiz 4 meses 1ano ez
8 meses 2 meses 6 meses

Primera Presidencia Segunda Presidencia Presidencia Presidencia
de Cristina Fernandez de Cristina Fernandez de Mauricio  de Alberto
de Kirchner de Kirchner Macri Fernandez
Alberto Anibal Juan Jorge Anibal
Fernandez  Sergio Ferndndez ~ Manuel Capitanich Fernandez Marcos Peia Santiago
(segundo Massa (primer Abal (segundo  (segundo Cafiero
periodo) periodo) Medina periodo) periodo)
M2/2007 - 24/7)2008 -  8/7/2009 -  11/12/201M - 21/1[2013 - 27/2/2015 - 11/12/2015 - 112/2019 - a
23/7/2008 7/7/2009 10/12/201  20/11/2013 26/2/2015  10/12/2015 10/12/2019 la actualidad
7 meses 11 meses Zaliesy Lemoy Lenoy 9 meses 4 anos £ Gy
5 meses 11 meses 3 meses del cargo

Fuente: Elaboracién propia sobre la base de informacion histérica.

Nota: Debido a la breve duracion de los mandatos que se sucedieron entre el 21 de diciembre de 2001y el 2 de enero de 2002, no
se presenta la informacion sobre las presidencias interinas de Ramdn Puerta, Adolfo Rodriguez Sad y Eduardo Camano, cuyos
respectivos jefes de Gabinete fueron Humberto Schiavoni, Jorge Obeid y Antonio Cafiero.
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