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RESUMEN: L.a importancia relativa de las carteras de gobierno constituye un drea de estudios ain
marginal, en especial en sistemas politicos donde priman las pricticas personalistas, organizaciones
partidarias con preferencias voldtiles y bajo desarrollo de negociacién coalicional. Este articulo
explora el fenémeno en uno de esos casos. A partir de un abordaje alternativo a la estrategia domi-
nante, basada en la utilizaciéon de encuestas a expertos y de listas fijas de carteras, se ofrece una carac-
terizacién sistemadtica de las carteras de gobierno argentinas que distingue y analiza longitudi-
nalmente cuatro dimensiones de importancia (gestiéon de politicas publicas, asignacién discrecional
de recursos, capacidad politica y capacidad organizacional). El trabajo muestra la pertinencia de
abordajes multidimensionales y sensibles a las variaciones temporales en sistemas poco institucio-
nalizados y abre el campo para futuros estudios que incorporen el papel de factores externos, como
el peso politico de los ministros y el efecto de coyunturas criticas.
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The Importance of Government Portfolios in Argentina:
A Multidimensional Analysis

ABSTRACT: T'he relative importance of government portfolios is still a marginal area of study, particu-
larly in political systems where personalist practices and party organizations with volatile preferences
and low development of coalitional bargaining prevail. This article explores the phenomenon in one
of these cases. Applying an alternative approach to the dominant strategy, based on the use of expert
surveys and fixed lists of portfolios, it offers a systematic characterization of Argentinean government
portfolios that distinguishes and longitudinally analyzes four dimensions of importance (public pol-
icy management, discretionary allocation of resources, political capacity and organizational capacity).
"T'his article highlights the relevance of multidimensional and time-sensitive approaches in systems
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that are not very institutionalized and opens the field for future studies that incorporate the role of
external factors such as the political weight of ministers and the impact of critical junctures.
Keywords: portfolio salience, government cabinets, Argentina, ministers.

| estudio de los gabinetes de gobierno latinoamericanos surge en gran medida

como reaccion a las posiciones escépticas sobre su relevancia en sistemas pre-
sidenciales (LLinz, 1990), con agendas de investigacion que, primero, se concentraron
en la frecuencia, las caracteristicas y la viabilidad de los gobiernos de coalicién
(Deheza, 1998; Amorim Neto, 2006; Chasquetti, 2008; Chaisty ez a/., 2018), y luego
avanzaron en el andlisis de las caracteristicas individuales de los ministros integrantes
de dichos gobiernos y las dindmicas de reclutamiento y gobernabilidad asociadas
(Escobar-LLemmon y Taylor-Robinson, 2016; Camerlo y Martinez-Gallardo, 2018).
[La dimensién organizacional de los gabinetes podria considerarse como un tercer
momento analitico en dicha trayectoria. Se trata de un area de estudios atin marginal
en casi toda América Latina, pero emergente en la literatura internacional, con
avances relevantes en el analisis de la jerarquizacién interna de los ministerios. La
importancia relativa de las carteras de gobierno es un componente politico clave. No
todos los ministerios valen lo mismo y esta relevancia diferencial afecta dinimicas
basicas vinculadas a la maxima esfera del Poder Ejecutivo (Greene ez a/., 2020
Sieberer ez al., 2019).

Acorde con esa linea de investigacion, este articulo se enfoca en los ministerios,
asumiendo que las instituciones importan y que las estructuras organizacionales
tienen un peso propio que debe distinguirse del de los agentes y los factores coyun-
turales. Una cartera como la de Finanzas tiene capacidades intrinsecas diferentes a
las de un ministerio de Cultura, mis alld del ministro de turno o de una crisis socioe-
conomica. Con fines analiticos, en este trabajo excluiremos de la ecuacién a esas dos
relevantes dimensiones (agente y contexto) para centrarnos en la dimension orga-
nizacional de los gabinetes.

En particular, nos preguntamos cudles son los atributos que hacen que un minis-
terio sea importante en sistemas politicos como el argentino donde, a diferencia de
los paises estudiados por la literatura internacional de corte parlamentario, el des-
empeio de las estructuras organizacionales suele estar condicionado por practicas
personalistas y por organizaciones partidarias poco institucionalizadas, con pre-
ferencias volatiles y escasa negociacion coalicional. El estudio recurre a un marco
analitico comparado para ofrecer una caracterizacion sistematica de la importancia
relativa de las carteras de gobierno argentinas, distinguiendo cuatro dimensiones
internas y examinando su evolucién temporal desde la transicion democrética hasta
la actualidad. Como era de esperar, entre las mds importantes se encuentran car-
teras como la Jefatura de Gabinete, Economia, Interior y Obras Publicas. El mode-
lo de anilisis aplicado nos permite precisar cudles son los aspectos que determinan
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dicha relevancia y examinar la variacion de su peso relativo a lo largo de casi cuaren-
ta aflos de democracia.

El trabajo se organiza del siguiente modo. En la primera seccion revisamos la
literatura sobre la relevancia de los ministerios, con especial atencién en el caso
argentino. Se identifican las contribuciones de los estudios locales y regionales, se
precisan las dos estrategias internacionales dominantes de jerarquizacién minis-
terial, y se debaten los principales desafios y limitaciones de la literatura. A conti-
nuacién, presentamos el marco analitico escogido, que identifica los principales
criterios de relevancia ministerial presentes en la literatura y los organiza en cuatro
capacidades (gestion de politicas publicas, asignacion discrecional de recursos, ca-
pacidad politica y capacidad organizacional), y discutimos los criterios operacionales
y elecciones metodolégicas. En la tercera seccion se aplica dicho marco al estudio
del caso argentino donde, después de examinar de modo separado cada una de las
capacidades de importancia ministerial, se propone un indice de agregacién multi-
dimensional. Finalmente, se presentan las conclusiones.

IMPORTANCIA MINISTERIALEN ARGENTINAY EL MUNDO

El estudio del disefio organizacional del gabinete de gobierno argentino ha sido
marginal y, en gran medida, impulsado desde agendas de investigacién individua-
les. Los andlisis se han concentrado principalmente sobre dreas especificas, tales
como la Presidencia de la Nacién (Bonifacio y Salas, 1985; Coutinho, 2008, 2013), la
Jefatura de Gabinete de Ministros (Coutinho, 2019; Serrafero, 1994, 2003), los
ministerios de Economia (Heredia, 2015; Heredia y Gené, 2008), Interior (Gené,
2012, 2019), Relaciones Exteriores (Rizzo, 2012), Defensa (Canelo, 2012a, 2012b)
y Desarrollo Social (Perelmiter, 2016). Abordajes integrales del gabinete son escasos.
Una excepcidn es la que ofrece Guido Giorgi (2014), quien analiza la relacién entre
area jurisdiccional del ministerio y perfil socioprofesional del ministro. El autor
examina la totalidad de las carteras de gobierno durante un lapso de 157 afios (1854-
2011), agregandolas en diez areas de politicas publicas (funciones politicas, justicia,
relaciones exteriores, economia, seguridad exterior e interior, obras y servicios
publicos, educacién, trabajo, salud y planificacién). Otro caso de abordaje integral
utiliza un esquema analitico que distingue tres arenas de desempefio (presiden-
cial, gubernamental, ministerial) y cinco funciones organizacionales (gestion, coordi-
nacién, interrelacidn, asistencia técnica y politica), y se analizan longitudinalmente
el diseno y el funcionamiento de las carteras ministeriales en el marco general del
Poder Ejecutivo desde 1983 hasta la actualidad (Camerlo y Coutinho, 2018).

La relevancia ministerial propiamente dicha ha sido considerada una dimensién
analitica complementaria. Gené y sus colaboradores analizan la supervivencia de
los ministros en Brasil y Argentina observando las carteras principales, “tanto en
términos funcionales como en términos presupuestarios” (Gené ezal., 2017: 7). Para
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el caso argentino, estas serian las de Economia, Desarrollo Social, Educacién, Justi-
cia, Relaciones Exteriores, Salud, "Irabajo, Defensa e Interior, las cuales son agru-
padas en cuatro areas jurisdiccionales (econémica, social, militar y politica). De
modo mis especifico, Ollier y Palumbo (2016) incorporan esta dimensién para ana-
lizar los criterios de formacion de los gabinetes argentinos. A diferencia del aborda-
je estindar que trabaja sobre listas de importancia fija por pais, los autores sostienen
que la jerarquia de los ministerios es dindmica y estd condicionada por estrategias
presidenciales y situaciones contextuales:

Defensa es prioritario al inicio de la democracia debido a la decision presidencial de
juzgar a las Juntas Militares y se mantiene bajo Menem. Desarrollo Social € Infraestruc-
tura resultan cruciales para realizar transferencias sociales y de capital durante el kirch-
nerismo. El recambio es un indicador de la jerarquia de los ministros segtin el contexto:
durante el periodo post-transicion, cuando la cuestién militar seguia activa, se sucede la
mayor cantidad de ministros de Defensa; lo mismo ocurre en "Irabajo, durante las admi-
nistraciones radicales que sufren los embates del sindicalismo peronista, o en Desarrollo
Social durante la gran crisis social del 2001. Economia emerge como un drea importante
en la que todas las administraciones realizan varios reemplazos, sin embargo, hay minis-
tros estrellas, ministros con bajo perfil y etapas donde el presidente, de hecho, maneja la
economia (Ollier y Palumbo, 2016: 73, 74).

Por su parte, en Camerlo y Pérez-Lifian (2015) se recurre a la prictica frecuente en
los estudios cuantitativos internacionales de considerar la relevancia ministerial,
incluyendo ministerios como el de Economia y Relaciones Exteriores como varia-
bles de control.

No hemos detectado ningtin trabajo que aborde la relevancia ministerial en Ar-
gentina como objeto de estudio primario. La situacion es diferente en la literatura
regional e internacional. En la agenda latinoamericana encontramos dos grandes
referencias. Una de ellas es el andlisis comparado de Maria Escobar-LLemmon y
Michelle Taylor-Robinson, quienes, para estudiar los criterios de reclutamiento de
ministras mujeres, introducen como variable clave el grado de prestigio de los mi-
nisterios. Esta distincion analitica les permite introducir un elemento cualitativo
en el examen de la presencia femenina en el gobierno. Las carteras se distinguen
en tres categorias de prestigio (alto, medio, bajo) con base en su visibilidad o repu-
tacion y su capacidad presupuestaria en dieciocho paises durante el periodo 1980-
2003 (Escobar-LLemmon y Taylor-Robinson, 2005). En otro de sus reconocidos
estudios, las autoras aplican la distincion por género a los ministerios, clasificando
como de dominio masculino a las carteras asociadas al ambito puiblico, tradicional-
mente consideradas como propias para los hombres —como Economia, Infraes-
tructura, Defensa—, y de dominio femenino aquellas orientadas a la esfera privada
u hogareiia, entendidas como dreas tipicas de las mujeres —Seguridad Social, Sa-
lud, Educacién— (Escobar-Lemmon y Taylor-Robinson, 2009).
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Una segunda referencia destacada en la escena latinoamericana proviene de la
produccion brasilena, impulsada por una amplia diversidad de proyectos de inves-
tigacion (individuales y colectivos) y una relevante extensién de datos oficiales dis-
ponibles. Sérgio Abranches (1988) ofrece una de las primeras referencias a la
jerarquizacion de las carteras, introduciendo en el examen de los criterios de ocupa-
ci6n las cualidades diferenciales de los ministerios. Para tal fin, el autor distingue
carteras segun la capacidad de direccion politica (Justicia, Trabajo, Industria, Re-
laciones Exteriores), capacidad de gasto y generacién de clientelas (Educacion, Sa-
lud, Obras Publicas), y peso estratégico en términos politicos y econémicos
(Hacienda y Agricultura). Hasta donde sabemos, Mariana Batista (2017, 2018) es la
Unica investigadora latinoamericana que ha tomado la jerarquizacién ministerial
como uno de los tépicos primarios de su agenda de investigacion. La autora propo-
ne una medida operacionalizada sobre tres dimensiones mensuradas con datos
duros. LLa primera dimensién se refiere a la capacidad legislativa de formulacién de
politicas y se mide por el niimero de iniciativas legislativas promovidas por la car-
tera. La segunda es la capacidad de nominaciones politicas, medida por el nimero
efectivo de nombramientos con categoria superior de direccion y asesoramiento, un
rango identificado por las estadisticas del ministerio de Planificacién. La tercera
dimensién es la capacidad presupuestaria, determinada por el presupuesto total y
por una categoria especifica que es asumida como indicador de uso politico de fon-
dos publicos. Estas tres medidas son integradas en dos indices, uno que registra la
suma total y otro que se produce mediante la aplicacién de andlisis factorial. De
modo alternativo, la misma autora, junto con César Zucco y 'Timothy Power, pro-
pone una estrategia “amigable, rapida y econémica” para producir una medida de
jerarquizacién ministerial basada en una encuesta online (Zucco ez al., 2019). La
estrategia adapta un modelo de consulta en uso desde la década de 1950 y se basa
en la comparacion subjetiva de ocho pares de ministerios de modo secuencial. El
cuestionario fue administrado a legisladores y académicos brasilefios de modo di-
ferenciado, encontrando consistencia entre los dos perfiles de consultados y
diferencias con medidas que utilizan datos objetivos. Entre los mejor clasificados se
encontraron ministerios con capacidad de clientelismo y patronazgo (Asuntos Urba-
nos y Educacién), responsables de politicas decisivas (Finanzas y Planificacion) y el
ministro coordinador (Casa Civil). Recientemente, Mauerberg y Pereira (2020) pro-
ponen una redefinicién de la medida estandar de la distribucién de los gabinetes de
coalicién en Brasil, basada en el niimero proporcional de ministerios adjudicados a
los partidos, incorporando el atractivo politico de las carteras. El modelo incluye una
combinacién de dos estrategias. Por un lado, analizan los ministerios individual-
mente segiin determinadas capacidades (presupuestaria, regulatoria, para generar
redes y patronazgo), y por otro lado incluyen las preferencias de los politicos a través
de una encuesta realizada a legisladores brasilefnos para que asignen un peso a cada
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capacidad y evalien la importancia de las carteras. [.a capacidad mas valorada por
los legisladores es la presupuestaria, y los ministerios con mayor atractivo son el de
Finanzas y la Jefatura de la Casa Civil de la presidencia. El indice alternativo pro-
puesto por los autores permite una comprensiéon mas precisa del nivel de proporcio-
nalidad de una coalicién presidencial y sus consecuencias para las condiciones de
gobernabilidad de los presidentes.

En la literatura internacional, de impronta mayoritariamente parlamentaria, se
distinguen dos estrategias principales de jerarquizacion ministerial con dos respec-
tivas variaciones (Camerlo y Martinez-Gallardo, 2022). LLa primera focaliza las
caracteristicas propias de las carteras. [.a modalidad mas difundida recurre al uso de
encuestas de expertos para producir clasificaciones fijas por pais (Groennings, 1970;
Leiserson, 1970; Miiller y Strgm, 2000; Huber y Martinez-Gallardo, 2008; Raabe y
Linhart, 2015; Greene y Jensen, 2018). El estudio de Laver y Hunt (1992) impone
este abordaje mediante el empleo de escalas y listas ordinales que se consolida con
la propuesta de Druckman y Warwick (2005), quienes recurren al uso de escalas
continuas y listas cardinales. Con sus especificidades, la referida contribucion de
Zucco et al. (2019) estaria dentro de este grupo, junto con la de Bucur (2018), que se
propone captar variaciones temporales mediante el uso de listas normativas. En su
versién mas parsimoniosa, la variante de esta primera estrategia de clasificacion in-
trinseca se encuentra en los trabajos que binariamente distinguen los ministerios
clave del resto (Blondel y Thiébault, 1991; Browne y Feste, 1975; De Winter, 1991;
Lavery Shepsle, 1996; Martinez-Gallardo y Schleiter, 2014; Bueno de Mesquita,
1979). Los criterios para determinar este grupo selecto, cuando son referidos, son
raramente operacionalizados. Esta modalidad se utiliza a menudo para cubrir de
modo complementario la dimensién analitica que nos ocupa.

Una segunda gran estrategia de clasificacién toma en cuenta las preferencias
particulares de los potenciales ocupantes de la cartera. Areas que son centrales para
un partido conservador pueden ser irrelevantes para un partido ecologista. La pro-
puesta mis difundida es la de Budge y Keman (1990), que establece 6rdenes de
jerarquia para cinco diferentes familias de partidos politicos. Como variacién de esta
estrategia se pueden considerar las categorizaciones basadas en funciones o por
asuntos (Abranches, 1988; Bueno de Mesquita, 1975; Cronin, 1980), que producen
clasificaciones sostenidas en las caracteristicas extrinsecas al ministerio. Por ejem-
plo, Abranches (1988: 25) le asigna un lugar central al factor regional para la selec-
cién de ministerios, identificando, durante ciertos periodos, una fuerte vinculacién
entre el ministerio de Educacién o Salud con el estado de Bahia, Transportes y
Obras Publicas con Rio de Janeiro, Hacienda con San Pablo, o Agricultura con
Pernambuco.

Las diferentes opciones de medicién discutidas presentan una serie de limita-
ciones y desafios, la mayoria ya identificados por la literatura. Entre ellos se destacan:
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la baja captacion de la variacion que puede verificar una cartera a lo largo de diferentes
periodos; limitaciones propias de la encuesta de expertos, como su fiabilidad para
ponderar asuntos que exceden el momento en el que la consulta es realizada; la par-
cialidad de la cobertura, siendo pocas las propuestas en las cuales se tiene en cuenta
la totalidad de las carteras; la validez de mediciones numéricas rigurosas para un feno-
meno complejo y atin poco conocido, y las dificultades para tratar con datos duros,
tanto en términos de producciéon como de lectura (Camerlo y Martinez-Gallardo,
2022). En particular, para el abordaje de un caso como el argentino, con actores e
instituciones de alta volatilidad, dos dificultades requieren particular atencion. La
primera es la insuficiente elaboracion de los criterios que definen la importancia de
un ministerio. ;Cudles son los aspectos que hacen que un ministerio sea mas impor-
tante que otro? Siendo estos aspectos multiples, la jerarquizacion queda condicio-
nada por la pregunta de investigacién. Por ejemplo, un anilisis centrado en el
clientelismo seguramente asignard mayor importancia a factores vinculados con la
distribucion discrecional de recursos que con los de prestigio o visibilidad. Asimismo,
la identificacion de los criterios de importancia en las clasificaciones producidas a
partir de encuestas a expertos es a posteriori. El investigador especula sobre los moti-
vos de la clasificacion luego de haber elaborado el ranking ministerial (Zucco ez al.,
2019). Por su parte, en las clasificaciones basadas a partir de criterios propuestos por
el investigador, la seleccion suele responder a iniciativas individuales que, con pocas
excepciones, raramente exceden el Ambito del estudio especifico, presentan bajo
nivel de operacionalizacién y poca discusion de los procedimientos de medicion.
Una segunda dificultad saliente se refiere a la identificacion de las unidades de ana-
lisis y la precision de su continuidad a lo largo del tiempo. Solo para el periodo 1983-
2020, registramos un total de 62 diferentes ministerios, siendo el tamafio promedio
del gabinete inferior a las veinte carteras.

IMPORTANCIA MINISTERIAL, UN MARCO ANALITICO

Siendo variados los criterios que potencialmente determinarian la relevancia de una
cartera, la importancia ministerial es un fenémeno esencialmente multidimensio-
nal. Esta multidimensionalidad supone un desafio adicional en contextos en los
cuales los actores en disputa por la ocupacién de dichos ministerios son dificiles de
delimitar. Sistemas politicos con partidos y disefios organizacionales estables, como
los usualmente considerados por la literatura sobre sistemas parlamentarios, permi-
ten anticipar sujetos, objetos de preferencia y estrategias de negociacién, lo que
facilita la caracterizacion de la relevancia ministerial. No son estos los rasgos del
caso que nos ocupa. Con las limitaciones y los desafios identificados en la seccién
anterior, recurriremos al marco analitico propuesto en Camerlo y Martinez-Gallardo
(2022) para examinar la relevancia ministerial en la Argentina reciente. Dicho mar-
co integra un total de 33 criterios de relevancia ministerial, identificados en la litera-
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tura de los tltimos cincuenta afios, en un esquema articulado de cuatro dimensiones
con poder explicativo propio que presentamos a continuacion.

La primera dimensioén es la capacidad de gestion de politicas. Un modo recurren-
te de caracterizar la importancia de un ministerio es haciendo referencia a la rele-
vancia de la politica publica de la que es responsable. Caricter estratégico y nivel de
impacto son dos subdimensiones que, juntas o separadas, componen esta capaci-
dad. Ministerios responsables de politicas estratégicas son centrales para hacer
efectivos tanto promesas de campafia y programas de gobierno como directrices
mas generales relevantes para el pais en su conjunto. Ministerios responsables de
politicas con impacto directo en la ciudadania son fundamentales para crear vincu-
los con electores.

[La segunda dimension propuesta para jerarquizar carteras es la capacidad de
distribucién discrecional de recursos por parte del ministro. Ministerios con con-
trol de “cajas” considerables o margen significativo para nombramientos politicos
pueden ofrecer mecanismos formidables para el pago de favores y la consecucién
de lealtades y apoyos diversos. A diferencia de la capacidad anterior, se trata de un re-
curso no programatico, de usufructo individual y asociado a practicas informales
poco visibilizadas, como el clientelismo y el patronazgo.

La tercera dimension de importancia es la capacidad de hacer politica en sentido
amplio. Carteras con poder de intervencion en la definicién de la agenda politica, el
armado de alianzas y la obtencion de soportes politicos y burocriticos, proveen re-
cursos de gobernabilidad valiosos, tanto para la articulacion e implementacion de
acciones de gobierno como para la concrecién de estrategias individuales de los
ministros. Esta capacidad se materializa en la interrelacion con actores claves locali-
zados en diferentes ambitos de la politica, la administracién piblica y la sociedad
civil. Ministerios como Interior o Relaciones con el Parlamento serfan dos casos de
alta capacidad politica.

Por tltimo, la cuarta dimension de relevancia estd dada por la capacidad de in-
jerencia interorganizacional del ministerio. En ciertos disefios institucionales o con
determinadas dindmicas concretas de funcionamiento, la facultad de intervenir so-
bre la actuacion de otras carteras puede constituir un factor de poder interno rele-
vante. La situacion tipica es la de ministerios coordinadores como la Jefatura de
Gabinete de Ministros, con atribuciones rectoras sobre otros ministerios.

Estas cuatro capacidades son internas a cada ministerio, compatibles entre si y
con peso explicativo especifico. Son internas, porque caracterizan un aspecto del
propio ministerio sin tener en consideracion factores externos, como las preferen-
cias de los actores. Esos factores externos son cruciales para comprender dindmicas
concretas de funcionamiento, pero extremadamente dificiles de capturar desde un
abordaje general como el que aqui planteamos. Sin embargo, de modo supletorio, la
posibilidad de considerar de modo desagregado diferentes dimensiones de relevancia
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brinda una herramienta flexible para tratar aproximaciones y preguntas de investi-
gacion especificas. Las capacidades son compatibles entre si porque no son autoex-
cluyentes, por lo que un mismo ministerio puede exhibir alta presencia de mas de
una de ellas. De todas formas, la expectativa tedrica es que cada dimension, como
se discuti6 mads arriba, tiene peso explicativo especifico. LLa capacidad de gestién
permite observar cuestiones relacionadas con la orientacion ideolégica de las politi-
cas y la construccién de vinculos con sectores especificos de la ciudadania, la capa-
cidad de distribucion discrecional permite el andlisis de relaciones clientelares y
pago de favores individuales, la capacidad politica permite el andlisis de dindmicas
del juego politico entendido en su sentido amplio, y las capacidades organizativas
permiten el andlisis de aspectos de tipo gerencial y administrativo.

LLa unidad de anilisis de nuestro estudio son las carteras ministeriales, de delimi-
tacion no siempre sencilla. [Los ministerios estin permanentemente sujetos a mo-
dificaciones de indole muy variada que, en sistemas como el argentino, alcanzan
significativos niveles de volatilidad. Es preciso distinguir entre variaciones en el
ministerio de aspectos internos que no afectan mayormente la identidad de la car-
tera, de variaciones del ministerio que implican una transformacion sustancial en lo
que deberia considerarse una unidad de analisis diferente. Aqui proponemos tratar
el asunto focalizindonos en las dreas de desempefio, denominaciones, competen-
cias y estructura interna. Una cartera que se mantiene en la misma drea de desem-
pefio con bajo grado de alteracion respecto a su denominaciéon, competencias y
estructura interna, serd considerada una unidad tnica. .as modalidades mas fre-
cuentes son dos: unidades individuales de ministerios (¢.g., Ministerio de Relacio-
nes Exteriores), y unidades fusionadas que integran dos o mas unidades
individuales (e.g., ministerios de Relaciones Exteriores y Defensa). Existe en el
caso argentino una tercera modalidad que podriamos denominar unidades indivi-
duales con agregado de una unidad de jerarquia menor como una secretaria (e.g.,
ministerios de Relaciones Exteriores y Culto).

El modo mis extendido de mensurar la relevancia ministerial ha sido la agrega-
ci6n de opinién calificada mediante la encuesta de expertos. Se trata de un instru-
mento de generacion de datos de tipo extensivo, donde un nimero relativamente
alto de especialistas contribuye de modo puntual y desagregado a un proyecto ajeno.
Para lidiar con las limitaciones de esta técnica que ya fueron discutidas, en este es-
tudio aplicaremos la estrategia intensiva de uso de especialistas propuesta por Ca-
merlo y Martinez-Gallardo (2022), consistente en un tnico grupo de expertos con
dedicacion plena y responsables del estudio y categorizacion final. La ponderaciéon
de cada una de las dimensiones y subdimensiones de importancia ministerial se
establece a partir del conocimiento del especialista, en combinacién con consultas
puntuales a expertos externos y el uso de fuentes primarias y secundarias. El proce-
so de codificacién para cada unidad de analisis queda registrado en una “bitacora de
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codificacién” que explicita los criterios utilizados para decidir la medicion. Dicho
instrumento asume la doble funcién de comunicar de modo transparente y sistema-
tico el proceso de codificacion y de permitir la correcciéon periddica de las medidas
decididas. De este modo, la estrategia que aqui aplicamos se encuentra en un pun-
to medio entre las cldsicas encuestas de expertos, basadas en la clasificacion subje-
tivay no justificada de una lista fija de carteras, y las jerarquizaciones exclusivamente
resultantes de la observacion de datos duros, no disponibles para muchos paises la-
tinoamericanos y dificiles de integrar en abordajes comparados (apéndice 1).

Un ministerio puede tener valores de importancia diferentes en cada una de las
cuatro capacidades consideradas. LLas opciones para combinar de modo agregado
estos valores son miultiples y condicionadas a la pregunta de investigacion en cues-
tién, pudiendo ser necesario introducir ponderaciones relativas dependiendo del
tépico de interés. Para este trabajo exploratorio aplicaremos el siguiente procedi-
miento. Primero, tratamos a todas las capacidades por igual, sin jerarquizaciones
internas. Basta con que el ministerio tenga un valor de importancia alto en una ca-
pacidad para ser considerado un ministerio importante. Segundo, consideramos a
las cuatro subdimensiones de las capacidades de gestion y discrecional de modo
auténomo. Un valor de importancia alto en una subdimensién (e.g., distribucion
discrecional de fondos) es suficiente para que el ministerio sea considerado impor-
tante en la respectiva capacidad (e.g., distribucién discrecional). Este ajuste arroja
un total de seis atributos de ponderacion. Tercero, asignamos asi un valor de 1 a los
valores altos de cada uno de los seis atributos y aplicamos una simple suma. El ran-
go de dicha agregacion va de 0 (ningtin valor de importancia) a 6 (cartera con valor
de importancia alto en todos los atributos). Cuarto, complementamos la suma asig-
nando un valor de 0 para los valores de importancia bajos o nulos y de 0.1 para los

cuaDRo 1. Esquema analitico

Dimensiones Subdimensiones Preguntas guia
Capacidad de Impacto ¢{La politica publica de la cartera tiene impacto directo en la
gestion ciudadania?
Estrategia {El sector de politica publica bajo responsabilidad de la cartera
es estratégico para el gobierno?
Capacidad Nombramientos  ;El ministro puede asignar discrecionalmente puestos de
discrecional trabajo?
Fondos {El ministro puede asignar discrecionalmente dinero u otros
recursos?
Capacidad politica ;La cartera tiene capacidad de intervenir en la agenda politica?
Capacidad ¢La cartera tiene capacidad de injerencia en el funcionamiento
organizacional de otros ministerios?

Fuente: Elaboracion propia. Nota: Escala de medicion para todas las variables: nada o poco, algo, mucho.
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valores de importancia media. Con el uso de los decimales para los valores medios
resolvemos dos cuestiones. Por un lado, nos aseguramos de que un ministerio con
valores medios no supere a uno importante (valor maximo posible de 0.6). Por otro
lado, obtenemos una representacién numérica que, ademas de indicar la posicién
relativa (e.g., 0.3 es superior a 0.2), indica el nimero especifico de atributos en los
que el ministerio estd siendo ponderado con valor medio (e.g., 0.3 se refiere a una car-
tera ponderada como medianamente importante en tres atributos).

RELEVANCIA MINISTERIAL EN ARGENTINA

En esta seccién aplicamos el esquema analitico (cuadro 1) para el estudio del caso
argentino. [.a unidad de analisis son las carteras ministeriales, y delimitarlas consti-
tuye el primer desafio. [.a composicién del gabinete argentino durante el periodo
observado es bastante volatil, particularmente a partir de la reforma constitucional
de 1994 que, ademads de crear la Jefatura de Gabinete de Ministros (Jom), elimind la
cldusula que determinaba un gabinete de ocho ministerios, dejando librada su can-
tidad y denominacién a una ley del Congreso. Entre 1983 y 2020, el tamafio del
gabinete oscil6 entre 8 y 21 unidades, con una importante variacion en las compe-
tencias y atribuciones, que en ocasiones se trasladan de un ministerio a otro, inci-
diendo en su importancia relativa. Para todo el periodo identificamos un total de 62
carteras (segin su denominacion literal) que, distinguiendo modificaciones “en/
del” ministerio, reagrupamos en 27 unidades (apéndice 2). L.a duracion de estas
unidades es variable, por lo cual seran distinguidas en “consolidadas” y “no conso-
lidadas”, segun el grado de presencia durante el periodo de andlisis. Dichas unida-
des se encuentran representadas en cada una de las graficas de analisis que
utilizaremos en esta seccién.

Andlisis unidimensional: Las capacidades unaauna

La capacidad estratégica de gestion de politicas publicas (grafica 1a) ha sido alta de
modo casi permanente en cuatro carteras consolidadas (Economia vy, con leve varia-
ci6n, Interior, Relaciones Exteriores y Bienestar) y en tres no consolidadas (Finan-
zas, Modernizacion, Energia y Mineria). De modo variable lo ha sido en "Trabajo,
"Transporte, Ciencia y Agro.

Durante una parte considerable del periodo analizado (1991-1999), Economia
concentré no solo las cldsicas funciones de hacienda y finanzas publicas, sino tam-
bién la gestién de dreas productivas e incluso la obra piiblicay el transporte. A pesar
de que en la tltima década sus competencias han tendido a reducirse, mantuvo un
lugar preeminente en las prioridades gubernamentales, acompafiando el derrotero
de la economia argentina, caracterizada por una fuerte inestabilidad y sucesivas
crisis. LLa alta valoracion de Interior se corresponde con la relevancia de sus atribu-
ciones para la gobernabilidad: es el nexo con las provincias y gobiernos subnacio-
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GRAFICA 1a. Capacidades de importancia ministerial: Capacidad estratégica
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nales, ejecuta las intervenciones federales, interviene en la declaracion de estado
de sitio, es responsable de la organizacion de las elecciones y del funcionamiento de
los partidos politicos, de la politica migratoria y de la documentacién de la pobla-
ci6n (Gené, 2019). Ademas, hasta 2004, tenia a su cargo las fuerzas de seguridad
tederales (Policia Federal, Gendarmeria y Prefectura); entre 2012 y 2015 absorbi6
Transporte y entre 2015y 2019, Obras Publicas. Estos cambios justifican las varia-
ciones observadas.

Bienestar, creado en 1999 y responsable de la politica social, adquirié especial
importancia después de la crisis de los afios 2001-2002 cuando el deterioro de la si-
tuacion social alcanzé niveles desconocidos hasta entonces (Perelmiter, 2016). La
gestién de esta cartera supone, no solo la entrega de beneficios sociales, sino
también la interaccidn con actores y organizaciones sociales y fuerte presencia en el
territorio, convirtiéndose asi en un ministerio estratégico para la administracion del
conflicto social. Esta centralidad se ha mantenido a lo largo del tiempo, incluso de
manera trasversal a la orientacién politica de los gobiernos.

Las variaciones en la importancia estratégica de los ministerios reflejan las dis-
tintas agendas y prioridades gubernamentales. Por ejemplo, es alta para los minis-
terios de Defensa y Relaciones Exteriores durante el periodo de la transicién
democritica, pero luego ambos pierden peso e influencia. En el primer caso, ad-
quiere relevancia por la revision de las violaciones a los derechos humanos y la
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GRAFICA 1b. Capacidades de importancia ministerial: Capacidad de impacto
directo
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compleja relaciéon con las fuerzas armadas. En el segundo, refleja la necesidad de
cerrar el conflicto con Malvinas, la tensién con Chile por el Canal de Beagle y el
acercamiento con Brasil y la creacién del bloque regional Mercosur. Los significati-
vos cambios que se observan en los ministerios tradicionales como Obras, Educa-
cién, Trabajo y Salud, también dan cuenta de las prioridades. Este tltimo, que
presenta una importancia promedio entre baja y media, se vuelve estratégico en
2020 a partir de la pandemia de Covid-19.

LLa capacidad de implementar politicas ptiblicas con impacto directo (grifica 1b)
fue alta en cuatro carteras consolidadas: de modo permanente en Economia y
Obras, y de modo variable en Interior y Bienestar. En Seguridad y Transporte, car-
teras no consolidadas, también alcanza valores elevados.!

Economia, mis alld de los cambios en sus competencias, como responsable de la
politica econémica y las finanzas publicas, tiene una incidencia indiscutible sobre el
bienestar de la poblacion. Obras y Transporte son tipicas carteras con politicas
publicas que suponen metas fisicas y verificables en todo el pais (obras de infraes-
tructura, rutas, medios de transporte, etc.). Seguridad, una cartera relativamente

! En tanto no siempre es posible determinar con precision la cantidad de beneficiarios directos de las
politicas ptublicas de un ministerio, aplicamos una estrategia alternativa que permita estimar su impacto
sobre la poblacién y eventual vinculo electoral. L.os ministerios cuyas politicas piblicas tienen efectos
perceptibles y generan vinculos con los ciudadanos serdn codificados como de mayor impacto.
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GRAFICA 1c. Capacidades de importancia ministerial: Capacidad de
nombramientos discrecionales
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reciente con competencias en la prevencion y control del delito y la seguridad ciuda-
dana, fue incrementando su visibilidad a medida que la cuestién adquirié centrali-
dad en la agenda publica, pero especialmente a partir de una estrategia explicita de
mayor presencia de fuerzas federales (en particular Prefectura y Gendarmeria) en el
territorio y en zonas urbanas para contener el delito y el conflicto social (Fredric,
2018). Interior y Bienestar, ambas carteras consolidadas y con alto impacto, mues-
tran, sin embargo, algunas variaciones. En el primer caso, la oscilacién obedece funda-
mentalmente a los cambios ya mencionados en sus competencias. En el segundo, la
variacion da cuenta de un cambio de estrategia de la politica social, que pas6 de un
abordaje focalizado y gerencial con impacto acotado hasta los afios 2000 (Repetto,
2001), y desde entonces prevalecieron modalidades mas universales que suponen
fuertes vinculos sociales y territoriales (Perelmiter, 2016).

Vale la pena detenerse en los casos de Educacién y Salud, aun cuando no ad-
quieren valores significativos. Tradicionalmente, estas carteras suelen considerarse
de alto impacto porque sus politicas tienden a ser universales y con una incidencia
verificable en los beneficiarios. Sin embargo, siendo la Argentina un pais federal,
los gobiernos provinciales son los principales prestadores de las politicas de educa-
ci6n y salud, en especial desde la década de 1990 (Falleti, 2001; Chiara, 2016).

La capacidad de distribucién discrecional de puestos de trabajo (grafica 1¢) es
alta en un importante niimero de unidades (11 de las 26 observadas) y en casi todas
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ellas de modo permanente. En particular, afecta a tres carteras consolidadas (JoMm,
Interior, Bienestar) y a ocho no consolidadas (de modo permanente: Finanzas, Mo-
dernizacion, Héabitat, Energia, Comunicaciones, Mujeres; con alguna variacion:
Transporte y Ambiente).?

El universo de funcionarios ptiblicos que conforman la dotaciéon de personal de
los ministerios ha estado regulado desde 1983 por una multiplicidad de escalafones
y regimenes que incluyen alguna regla para las designaciones de personal, distin-
guiendo entre personal con estabilidad (planta permanente) y otras formas de con-
tratacion mas flexibles a tiempo determinado. Si bien los sistemas mds recientes
incluyen criterios objetivos para el ingreso a la planta permanente y ciertos limites
cuantitativos para las contrataciones temporales, durante gran parte del periodo bajo
andlisis el crecimiento del personal en el Ejecutivo se explic6 fundamentalmente por
el personal contratado (Pomares ez a/., 2013). Por otra parte, existe un segmento de per-
sonal con funciones directivas y con una escala salarial significativamente superior
(Alta Direccion Publica, ApP) que, por la normativa vigente desde la década de
1990, deben acceder a través de mecanismos meritocraticos, pero la designaciéon ha
tendido a ser mayoritariamente discrecional. Se estima que 87 por ciento de los
funcionarios de la ADP ha sido designado por excepciones a las reglas, sin cumplir
algunos de los requisitos (ITep, 2020). Es decir, consideramos que el personal con-
tratado y temporal y los cargos de alta direccion publica pueden ser una fuente de
discrecionalidad en la designacién de personal por parte de los ministros. En ambos
casos, no obstante, se trata de una aproximacion imperfecta, ya que no todas las de-
signaciones implican patronazgo.

Estimamos que los ministerios con alta capacidad de designacién discrecional
son aquellos que cuentan con mayor proporcién de personal contratado, con estruc-
turas organizativas voluminosas que implican una importante cantidad de cargos
directivos a cubrir y que, a la vez, sus competencias no requieren especialmente un
expertise técnico determinado. En este sentido, se destacan los ministerios politicos
(Interiory Jm) en los que tanto el personal contratado como los cargos de la ADP son
significativos, aun en contextos de ajuste fiscal y reduccion de la planta estatal
(Orlansky, 1994). Asimismo, la JM tiene competencias para intervenir en el disefno
organizacional de la estructura estatal y, durante algunos periodos, para descongelar
cargos financiados (Asap, 2017). Bienestar también presenta alta capacidad debido a
la cantidad de personal contratado, la dimensién de su estructura organizativa y a la

2 Entendemos que la dotacién de personal de un ministerio como medida para determinar su impor-
tancia puede resultar insuficiente. Asi, por ejemplo, la dotacion de los ministerios de Defensa y Seguri-
dad concentran mds de 50 por ciento del total del personal del Ejecutivo, lo que no implica que el
ministro pueda disponer de todas esas designaciones para cargos de confianza o para patronazgo. La ca-
pacidad para designar personal con cierta discrecionalidad, en cambio, nos proporciona una alternativa
para detectar estrategias de nombramientos menos universales o particularistas.
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GRAFICA 1d. Capacidades de importancia ministerial: Capacidad de fondos
discrecionales

Mucho

Algo .

Poco |

PS
®

QS NP "2 a
N »L’a (\s ‘\o RO c° ((\\ 2 0 (3 KA
{2 A\ Oe&e eg(\ 3)2:‘1% N 5 (\S o P%,\‘o
o

S 2 D 2 e°
—(«»‘0& “Oa"\o S"’\\) e"g\ \8‘6632 5eC o\‘\)‘ o™
D TR R S

r,er o
.Consolidado ® No consolidado

Fuente: Elaboracién propia.

estrategia explicita desde 2003 de designacién de militantes de organizaciones so-
ciales (Perelmiter, 2016). Por otra parte, como criterio general, estimamos que los
ministerios nuevos (por ejemplo, Finanzas, Comunicaciones, Modernizacién del
Estado, Energia y Mineria, Desarrollo Territorial y Habitat, y Mujeres, Género y
Diversidad) tienen alta capacidad porque deben cubrir una estructura organizativa
desde cero y los grados de libertad para designar personal de manera discrecional
son mayores. Como sefialan Chudnovsky y Cafarelli (2018), la modificacién de la
organizacion de la administracion puede ser también producto de una estrategia
para contratar empleados con base en criterios de confianza.

LLa capacidad de asignacién discrecional de fondos (grifica 1d) es alta de modo
permanente en un tinico ministerio (Bienestar) y de modo variado en dos minis-
terios consolidados (Interior y Economia) y en dos no consolidados (Industria 'y
"Transporte).

Elanilisis agregado sin discriminacién de los recursos presupuestarios asignados
a los ministerios puede sobreestimar la importancia ministerial. Por ejemplo, el
presupuesto de "Trabajo, que incluye el organismo de la seguridad social (Anses),
institucién descentralizada, representa algo mas de la mitad de los recursos de la
administracién central, pero su ministro no puede utilizar esos recursos de manera
arbitraria. En este sentido, siguiendo a Batista (2017), intentamos detectar partidas
presupuestarias que potencialmente indiquen capacidades diferenciadas para uti-
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lizar fondos de manera discrecional. El nivel de discrecionalidad no estd definido
por la potestad formal de los ministros para utilizar su presupuesto —ya que la eje-
cucién presupuestaria estd regulada vy, con la excepcién de la JGM, tienen la misma
limitacion para cambiar el destino de las partidas presupuestarias—, sino por el vo-
lumen de determinado tipo de partidas que administran, las cuales potencialmente
podrian utilizarse para distintas variantes de uso selectivo. Las partidas presupues-
tarias que presentan estos rasgos son: las que involucran gastos de capital y obra
publica (dentro de bienes de uso, inciso 4) y las transferencias (inciso 5). De todas
maneras, es necesario sefialar que no todos los gastos incluidos en estas partidas
implican discrecionalidad.

Los ministerios con mads alta capacidad de uso de este tipo de recursos son Interior
y Bienestar. Interior dispone de los Aportes del Tesoro Nacional (ATN)* que utiliza
para aceitar los vinculos con las provincias y municipios, distribuidos con criterios
que responden en gran medida a la negociacién politica. Bienestar es responsable
de multiples programas de asistencia que implican transferencias, realizadas, en
parte, seglin criterios bastante laxos y que suponen un presupuesto considerable.*

"También observamos un nivel promedio relativamente alto, aunque con varia-
ciones, en Obras, Transporte, Industria y Economia. Respecto a Obras y Transpor-
te, tal como se sostiene en algunos trabajos, los fondos de inversion publica para
infraestructura se ejecutan como una herramienta para construir apoyo politico
territorial tanto en provincias como en municipios, ya sea en momentos electorales
o para reforzar coaliciones en el Legislativo (Gonzalez y Mamone, 2011; Lodola,
2011). En el caso de Economia, ocurre algo similar relacionado con la evolucién de su
organizacion y la concentracion que ostento en la década de 1990, ya mencionada.

LLa capacidad politica (grifica 1e) se concentra en un nimero reducido de car-
teras, todas ellas consolidadas. [L.a capacidad de los ministerios para intervenir en la
agenda politica estd fuertemente condicionada por la relevancia de sus interlocu-
tores o constituencies. L.a mayor parte de las carteras tienen destinatarios especificos
de sus politicas puiblicas, pero su importancia politica no estd distribuida de manera
homogénea y pueden modificarse a lo largo del tiempo.

De manera previsible, los ministerios con mayor capacidad politica promedio
son la JoM e Interior. LLa J6M, como ministro coordinador y centro de gobierno del
Ejecutivo, es también responsable de las relaciones con el Legislativo y con otros
actores politicos y sociales.’ Interior, en tanto cartera politica por excelencia, articu-

°*Ks un fondo creado por ley de 1988 que representa 1 por ciento de los fondos coparticipables que el
Estado nacional, a través del Ministerio del Interior, reparte entre las provincias con base en lo que iden-
tifique como “situaciones de emergencia y desequilibrios financieros de los gobiernos provinciales”.

*El gasto en promocién y asistencia social del presupuesto nacional en el Ministerio de Desarrollo
Social pas6 de 37 por ciento en 2004 a 82.2 por ciento en 2009 (Perelmiter, 2016).

SDesde 2019, en la gestién Ferndndez, tiene un drea de Relaciones con la Sociedad Civil para admi-
nistrar los vinculos con organizaciones y movimientos sociales.
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GRAFICA 1e. Capacidades de importancia ministerial: Capacidad politica
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la con importantes actores politicos (legisladores, gobernadores, intendentes, diri-
gentes de partidos politicos) y posee un protagonismo central en la construccién de
la agenda politica del gobierno.

En orden decreciente, el tercer ministerio con mayor capacidad politica es Bien-
estar, que mantiene intensas relaciones con organizaciones y movimientos sociales
que han ido adquiriendo importancia politica creciente desde principios de este
siglo. A su vez, la politica asistencial se encuentra intimamente asociada a la poli-
tica partidaria y a la busqueda de gobernabilidad (Perelmiter, 2016). En parte, la
importancia politica de Bienestar se fue incrementando en detrimento de Traba-
jo, cuyo interlocutor tradicional son los sindicatos, de significativa relevancia en la
agenda politica argentina y que han formado parte de coaliciones de gobierno
(Etchemendy, 2013), pero que, a partir de un proceso de precarizacion laboral y el
surgimiento de nuevos actores sociales, ha perdido capacidad politica.

Economia presenta valores elevados de importancia, pero en momentos acota-
dos. Esta valoracién relativiza la posicion de relevancia permanente que se suele
asignar a este ministerio en el gabinete (Burgo, 2011). Si bien el titular de Economia
tiene gran visibilidad e incluso algunos ministros han construido carreras politicas a
partir de su gestion, estimamos que la capacidad politica promedio es entre baja'y
media. El esquema de un “superministro” de Economia concentrando la gestién
de politicas publicas de muy diversa indole, tal como ocurri6 en la década de 1990,
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GRAFICA 1f. Capacidades de importancia ministerial: Capacidad organizacional
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no volvié a repetirse y sus competencias han quedado practicamente limitadas al
manejo de la hacienda y las finanzas publicas.

La tendencia hacia un gabinete hiperespecializado, producto de la escision en
varias carteras, primero de Economia, y luego de Obras, gener6 una organizacion
atomizada con ministerios que atienden asuntos muy especificos (Agricultura, In-
dustria, Comunicaciones, Energia y Mineria, 'Transporte, etc.). Todos estos minis-
terios interactdan con actores sectoriales que, si bien en ocasiones tuvieron una
importancia destacable —como, por ejemplo, las patronales del sector agropecuario
que protagonizaron protestas y movilizaciones contra la politica oficial—, no se
constituyen como actores politicos destacados.

La capacidad organizacional (grifica 1f) es la menos frecuente de todas; se en-
cuentra solo de modo permanente en un ministerio consolidado (JGM) y en uno no
consolidado (modernizacion). Tanto la JoM como Modernizacién desempefian una
funcién rectora sobre otros ministerios y su intervencion es condicién necesaria para
algunos aspectos de su funcionamiento. LLas fuentes de esta capacidad son defini-
das a partir de las competencias asignadas en la propia Constitucién Nacional y en
la LLey de Ministerios. L.a jGM, segiin la Constitucion Nacional, ejerce la administra-
ci6n general del pais, coordina la actividad gubernamental y ejecuta el presupuesto.
Pero, ademas, ha sido la responsable de la gestion estatal y del empleo ptblico e
interviene en la definicion de la organizacion del Ejecutivo (con la excepcion de los
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afios 2016-2018, cuando estas funciones fueron transferidas a Modernizacién). Si
bien Economia también tiene incidencia en el proceso presupuestario, desde 1995,
con la creacion de la J6m, lo comparte con esta cartera.

Andlisis multidimensional: Un indice de agregacion de las capacidades

Una misma cartera puede ser importante en mas de una capacidad. L.a grafica 2
ilustra el indice de importancia ministerial explicado en la seccién metodolégica,
que ordena a las carteras jerarquicamente en funciéon del promedio de valoracion de
seis atributos (dimensiones y subdimensiones de las cuatro capacidades). La resul-
tante es un ranking de importancia ministerial, que visualmente intenta reproducir
los grificos del referido trabajo de Druckman y Warwick (2005).

Si bien ningln ministerio obtiene la maxima calificacion, mas de la mitad de
ellos (15 de 26) presentan un promedio de importancia alta, en al menos uno de los
seis atributos, aunque la distribucién de capacidades en todo el gabinete es bastan-
te desigual. Solo cinco ministerios presentan importancia alta en mas de tres capa-
cidades; luego hay un grupo mas voluminoso con relevancia promedio en entre una
y dos capacidades y, finalmente, un conjunto algo menor que presenta valores pro-
medio de no importancia en todos los atributos.

Dentro de los cinco ministerios con mayor valoracién, Interior encabeza el ran-
king, con una importancia promedio alta en casi cinco atributos; lo sigue de cerca

GRAFICA 2. Indice de importancia ministerial (Argentina, 1983-2020)
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Bienestar y un poco mas atras J6M, Economia y Modernizacion del Estado. Previsi-
blemente, en este conjunto se encuentran los dos ministerios politicos: Interior y
JGM, aunque esta tltima es superada por Bienestar. [La presencia de carteras no con-
solidadas en los primeros puestos del indice (por ejemplo, Modernizacion, Energiay
"Transporte), mds alld de su corta duracién, podria indicar que la creaciéon de minis-
terios nuevos es algo mas que un recurso meramente simbdlico para jerarquizar cues-
tiones y dreas de gestion. Estas carteras son dotadas al momento del disefio del
gabinete de importantes atribuciones y recursos, adquierendo un lugar preeminente
en laadministracion del Estado. Entre los ministerios que no alcanzan a tener impor-
tancia promedio alta en ninguna dimensién o subdimensién, la mitad son carteras
consolidadas como Justicia, Educacién, Relaciones Exteriores, Defensa y Salud,
aunque registran variaciones significativas, como en los casos ya mencionados de
Defensa y Relaciones Exteriores en la democratizacién, y Salud, con la pandemia.

Si bien escapa al objetivo central de nuestro andlisis orientado a la exploracién de
las capacidades individuales, el indice agregado anticipa las potencialidades de la
propuesta multidimensional, lo que permite la construccion de rankings adaptados
a diferentes preguntas de investigacion. Distintos temas pueden requerir una pon-
deracién segmentada de las capacidades observadas. Por ejemplo, un analisis sobre
clientelismo daria mayor relevancia a la capacidad de distribucién discrecional,
mientras que un andlisis clasico de distribucién de carteras por afinidad ideol6gica
podria priorizar la capacidad de gestion, aplicando respectivamente ponderaciones
que expresen dicha valoracion diferenciada.

CONCLUSIONES

{Por qué son importantes los ministerios importantes? .a literatura académica ofre-
ce dos grandes abordajes para medir la relevancia ministerial. Uno de ellos estd ba-
sado en indicadores empiricos observables, es arduo de implementar y ha sido
fuertemente criticado. El otro abordaje recurre a la apreciacién externa de expertos,
su utilizacién es més extendida que el anterior pero ha sido igualmente cuestiona-
do. Este articulo aplica una estrategia de medicién que busca situarse en un punto
intermedio entre la pura subjetividad del experto y la sola observancia de datos
duros, con base en una participacion intensiva de especialistas (pocos, pero muy
implicados) y aplicando una metodologia de codificacion comparada.

{Como dialoga la estrategia de medicién aqui presentada con las modalidades
actualmente presentes en la literatura? En primer lugar, encontramos un alinea-
miento bésico entre ellas en cuanto al registro de los ministerios relevantes. Todas
las mediciones coinciden en identificar como carteras importantes a los “sospecho-
sos de siempre”, incluyendo la Jefatura de Gabinete, Economia, Interior, Bienestar,
y los ministerios vinculados con infraestructura y obra publica. Esta coincidencia
elemental da una validez rudimentaria pero significativa a la estrategia aqui aplicada.
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Sin embargo, este estudio pone en evidencia al menos tres caracteristicas propias
del fenémeno analizado que harfan de la medida utilizada un instrumento mas apto
para captar dichas particularidades.

Primero, las unidades de andlisis varian en el tiempo. L.os ministerios se separan,
se fusionan, cambian de denominacién, de competencias y de organizacién interna.
Algunos de estos cambios pueden ser sustanciales pero dificiles de identificar; otros
estruendosos, pero superficiales. Es por ello que la delimitacion de las carteras
—1la construccién de listas de ministerios a ser clasificados— requiere, ademas de
un conocimiento profundo del caso, decisiones analiticas que deben ser explicita-
das, fundamentadas y sujetas a revision.

Segundo, la importancia de los ministerios varia a lo largo del tiempo. Esta va-
riacion esta estrechamente relacionada con la anterior, pero en esencia es diferente.
Mientras la de arriba refiere a cambios “del” ministerio, implicando desdo-
blamientos o fusiones de unidades, esta se enfoca en cambios dentro de un mismo
ministerio. [.as ponderaciones tinicas por cartera no son aptas para registrar estas
alteraciones que, como vimos en nuestro caso, pueden tener una presencia signifi-
cativa. A su vez, las carteras de corta duracion, que tienden a no quedar registradas
en las listas fijas de ministerios, pueden haber sido relevantes en el momento espe-
cifico de su existencia. El caso del Ministerio de Modernizacién en nuestro estudio
ilustra esa situacion.

"Tercero, la fuente de importancia puede ser de diversa naturaleza. L.as carteras
pueden destacarse por diversas razones que las mediciones basadas en valoraciones
inicas no consiguen registrar.

El objetivo del trabajo ha sido exploratorio y centrado en la caracterizacion inter-
na de la estructura organizacional de los gabinetes de gobierno. El anilisis de los
factores determinantes de las configuraciones detectadas y de sus variaciones longi-
tudinales es materia de una futura agenda de investigacion. El caso argentino llama
la atencién de modo insistente sobre dos posibles condicionantes clave: el peso
politico personal del ministro y las coyunturas criticas. Agentes y contextos son
factores exdgenos que requieren un abordaje analitico especifico, para el cual la es-
trategia de medicién aqui aplicada ofrece ventajas particulares por su caracter
multidimensional y su sensibilidad a las variaciones temporales. By
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APENDICE 1. Fuentes utilizadas

Dimensiones Subdimensiones

Fuentes

Capacidad Impacto
de gestién

Estrategia
Capacidad Nombramientos
discrecional

Fondos
Capacidad
politica
Capacidad

organizacional

Ley de Presupuesto Nacional (numero de beneficiarios y poblacién
objetivo cuando estd disponible)

Reportes ministeriales (Memoria del Estado de la Nacién)
Informantes calificados

Promesas electorales, discurso de asuncién y declaraciones
publicas; presencia en la agenda publica

Medios nacionales: La Nacidn, Clarin, Pdgina 12, Infobae
Reportes ministeriales (Memoria del Estado de la Nacién)
Informantes calificados

Ley de Presupuesto Nacional (Recursos Humanos por Jurisdiccion-
Entidad Anexa al Art. 6A y 6B)

Informe de Ocupacién del Poder Ejecutivo. Secretaria de Hacienda,
Direccién de Presupuesto y Evaluacién de Gastos en Personal.
Informe Trabajo y Empleo Publico (iNap)

Ley de Ministerios (atribucién para asignar recursos y designar
personal)

Boletin Oficial de la Republica Argentina. Designaciones transitorias
de cargos con funciones ejecutivas

Informantes calificados (investigadores del cippec)

Ley de Presupuesto Nacional (inciso 4: “Bienes de uso”; inciso 5:
“Transferencias”)

- Constitucion Nacional y Ley de Ministerios (atribuciones para

asigancién de partidas presupuestarias)
Informantes calificados (Directora de Presupuesto de Presidencia
de la Nacién; Asociacion Argentina de Presupuesto)

Medios nacionales: La Nacidn, Clarin, Pdgina 12, Infobae

Ley de Ministerios (Atribuciones y objetivos de los ministerios)
Reportes ministeriales (Memoria del Estado de la Nacién)
Informantes calificados (exfuncionarios)

Ley de Ministerios. Atribuciones y Objetivos de las Jurisdicciones
Reportes ministeriales (Memoria del Estado de la Nacién)
Informantes calificados

Fuente: Elaboracion propia.
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APENDICE 2. Unidades de an4lisis

Unidades de analisis Carteras incluidas (denominacion literal)

Agro Agricultura, Ganaderia y Pesca
Agricultura, Ganaderia, Pesca
Agroindustria

Ambiente Medio Ambiente y Desarrollo Sustentable
Ambiente y Desarrollo Sostenible

Bienestar Desarrollo Social
Desarrollo Social y Medio Ambiente
Salud y Desarrollo Social

Ciencia Ciencia, Tecnologia e Innovacién Productiva
Ciencia, Tecnologia e Innovacion

Comunicaciones Comunicaciones

Cultura Cultura, Turismo y Deporte
Cultura

Defensa Defensa

Habitat Desarrollo Territorial y Habitat

Economia Economia

Economia y Finanzas Publicas
Economia, y Obras y Servicios Publicos
Economia y Produccién

Hacienda

Hacienda y Finanzas

Educacién Educacién y Justicia
Educacion Culturay Educacién
Educacién

Educacién y Deportes
Educacién, Ciencia y Tecnologia
Educacién, Cultura, y Ciencia y Tecnologia

Energia Energia y Mineria
Finanzas Finanzas
Industria Produccién

Desarrollo Productivo
Industria

Industria y Turismo
Produccién y Trabajo

Interior Interior
Interior y Transporte
Interior, Obras Publicas y Vivienda
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LA IMPORTANCIA DE LAS CARTERAS GUBERNAMENTALES EN ARGENTINA

APENDICE 2. Unidades de anilisis (continuacién)

Unidades de analisis

Carteras incluidas (denominacion literal)

JGM

Justicia

Modernizacion
Mujeres

Obras

RREE

Salud

Seguridad
Seguridad Social
Trabajo

Transporte

Turismo

Jefatura de Gabinete de Ministros

Justicia

Justicia y Derechos Humanos

Justicia, Seguridad y Derechos Humanos
Modernizacion del Estado

Mujeres, Géneros y Diversidad

Obras y Servicios Publicos

Infraestructura y Vivienda

Planificacién Federal, Inversion Publica y Servicios
Obras Publicas

Relaciones Exteriores

Relaciones Exteriores y Culto

Relaciones Exteriores, Comercio Internacional y Culto
Salud

Salud y Accién Social

Salud y Ambiente

Seguridad

Seguridad Social

Trabajo

Trabajo y Seguridad Social

Trabajo, Empleo y Formacién de Recursos Humanos
Trabajo, Empleo y Seguridad Social

Transporte

Turismo
Turismo y Deportes

Fuente: Elaboracion propia.

VOLUMEN XXIX - NUMERO 2 - Il SEMESTRE DE 2022  ePYG 1548

Politica y gobierno

29



