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RESUMEN: El estudio de los gabinetes presidenciales se ha focalizado predominantemente
en las formaciones de coalicién, distinguiendo a los ministros en funcién de su afiliacién partida-
ria particularmente en los momentos de instauracién y terminacién del gabinete. Este articulo des-
plaza el foco de analisis hacia los gabinetes de partido Gnico para indagar las modalidades de
seleccién de ministros en situaciones donde el soporte legislativo de coalicién pierde relevancia.
Se propone un modelo de anilisis que incluye la observacion de afiliaciones extrapartidarias, capa-
cidades técnicas individuales y vinculos personales con el presidente, y se lo aplica al estudio
del caso argentino. Los resultados sugieren que presidentes bien posicionados tienden a aplicar
estrategias de distribucién de ministerios mas cerradas, con grados de institucionalidad que depen-
den de la organizacién partidaria del presidente y su estilo de liderazgo.

Palabras clave: ministros, afiliacién politica, gabinetes de partido tnico, presidencialismo,
Argentina.

ABSTRACT: The study of presidential cabinets has mainly focused on coalitional formations,
distinguishing individual ministers in terms of their party affiliation particularly at cabinet instau-
ration and termination. This article moves the focus to single-party cabinets to study minister appoint-
ment in situations where the legislative support is less relevant. A model of analysis that observes
extra-partisan affiliations, individual technical skills and personal liaison with the president is pro-
posed and exploratory applied to the Argentinean case. The results suggest that well positioned
presidents tend to apply closer strategies of portfolio distribution, with levels of institutionalization
that depends on the president’s party organization and the president’s style of leadership.

Key words: ministers, party affiliation, single-party cabinets, presidentialism, Argentina.
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I. INTRODUCCION!

¢Quiénes llegan a ser ministros de gobierno en América Latina? ¢Por qué son selec-
cionados? ¢Cudndo y cémo son removidos y reemplazados? Las respuestas mas elabo-
radas a estas preguntas han sido desarrolladas desde lo que podria denominarse la
literatura presidencialista de las coaliciones, promotora destacada del estudio del poder
ejecutivo presidencialista durante los Gltimos afios. Desplazar la atencién hacia las for-
maciones de partido tnico facilita la observacién de aspectos hasta ahora marginales
pero potencialmente relevantes para una comprension mas integral de los gabinetes pre-
sidenciales. En la primera seccién de este articulo se identifican tres de estas cuestio-
nes, relacionadas con la caracterizacion restringida de los ministros y sus limitaciones
para el examen de la distribucion y redistribucién de ministerios. En la segunda sec-
cién se propone un modelo de analisis que concibe a la distribucién de ministerios como
un instrumento para la obtencién de recursos politicos maltiples, el cual puede ser imple-
mentado a través de estrategias de apertura o clausura con diferentes grados de insti-
tucionalidad. Dicho modelo requiere observar a los ministros tanto en el momento de
formacion del gabinete como durante el ciclo de vida del mismo, e incluye el registro
de: grado y tipo de afiliacién politica, competencias técnicas individuales, vinculo per-
sonal con el presidente, adhesion a la candidatura presidencial, momento y modalidad
de la remocién, vinculacién de la remocién a eventos conflictivos, y posiciones previas
y posteriores de los ministros entrantes y salientes. En las dos siguientes secciones, el
modelo de anilisis propuesto se aplica al estudio exploratorio del sistema politico argen-
tino, sistema que ha producido predominantemente gabinetes de partido tinico. Se ana-
lizan tanto los criterios de formacién de gabinetes como los modos de gestion de la
inestabilidad interna de los mismos desde la transiciéon democratica hasta la actualidad.
Finalmente se presentan las conclusiones.

II. MAS ALLA DE LA LITERATURA DE LAS COALICIONES

En correspondencia con los estudios parlamentarios, la literatura presidencialista
de las coaliciones ha observado a los ministros en funcién de su potencial contribucién
para la obtencién de soportes legislativos. El nticleo del argumento es que el estatus legis-
lativo del gabinete —coalicién/partido tnico— es el resultado de una decision estratégi-
ca del presidente, tomada en funcién del grado de control del Congreso que estima
necesario para afrontar su mandato. El reclutamiento de ministros miembros de parti-
dos con representacién parlamentaria facilitaria dicho control (Altman 2000; Altman
y Castiglione 2010; Amorim Neto 2006; Chasquetti 2008; Cheibub 2002; Cheibub y

1. El autor agradece los comentarios y sugerencias de dos evaluadores anénimos y al Consejo Edi-
torial de Amzérica Latina Hoy, Revista de Ciencias Sociales, asi como también a Andrés Malamud, Maria
Eugenia Coutinho e Indcio Matt i Clareta por sus valiosos comentarios y contribuciones a versiones
previas de este articulo.
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Limongi 2002; Cheibub, Przeworski, y Saiegh 2004; Dehesa 1998; Martinez-Gallardo
2012; Mejia Acosta 2009; Negretto 2006)>.

El objeto de analisis predominante de esta corriente han sido los gobiernos de coa-
licién. El cambio de eje hacia los gabinetes de partido tinico permite registrar al menos
tres aspectos que reclamarian mayor consideracion. El primer aspecto refiere al modo
de caracterizar los ministros. Desde la literatura de las coaliciones, la variable relevan-
te para identificar y describir a los miembros del gabinete es la afiliacién partidaria. Es
esta pertenencia —o su ausencia— la que da sentido a su inclusién, permanencia y remo-
cién del gabinete. Dicha variable resulta insignificante en los gabinetes de partido tinico,
donde todos los ministros califican como miembros del partido del presidente o como
independientes, con escaso interés para la interaccién cooperativa con el Congreso. Sin
embargo, la apertura propia de los gabinetes presidenciales, derivada tanto de la pre-
rrogativa presidencial para la nominacién y remocion de sus ministros como de la auto-
nomia del Ejecutivo con respecto al Congreso, alerta sobre las limitaciones de la variable
en cuestion. Por un lado, los ministros considerados partidistas pueden tener diferen-
tes grados de vinculacién con su propio partido. A diferencia de la mayoria de los regi-
menes parlamentarios, donde el individuo accede a la cartera ministerial luego de haber
recorrido una cierta carrera partidaria y/o legislativa mayormente regulada por los
partidos, los jefes de gobierno presidencialistas tienen mayor margen para nombrar indi-
viduos que, si bien suelen ser calificados como partidarios, no se encuentran activamente
integrados a las dindmicas partidarias. Por otro lado, aquellos ministros etiquetados como
independientes, mayormente asumidos como expertos o amigos del presidente, podrian
a su vez ser miembros de grupos organizados diferentes a los partidos politicos y, en con-
secuencia, estar sujetos a otras lealtades, proveyendo al presidente de soportes dife-
rentes al Legislativo pero igualmente importantes para la gobernabilidad del sistema.
Por el momento, estas distinciones internas de la categoria de los «no partidistas» se
han mantenido implicitas o no han sido abordadas especificamente (son excepciones
Escobar-Lemmon y Taylor Robinson 2011; Martinez-Gallardo 2013).

El segundo aspecto refiere a los criterios de seleccién de los ministros. Mientras los
gabinetes de coalicién constituyen una opcién —el presidente tiene la alternativa de no
formarlos—, lo mismo no siempre sucede con los gabinetes de partido tnico. Esta res-
triccién se manifiesta claramente en democracias con sistemas bipartidistas donde tan-
to presidentes mayoritarios —que en principio tendrian el soporte legislativo garantizado—
como presidentes minoritarios —con el control del Congreso en manos del partido de
oposicion— estan obligados a formar gabinetes de partido tnico. En estos casos, la

2. Esta corriente comienza a delinearse a finales de la década de 1990 en contraposicién con las
concepciones predominantes que enfatizaban los peligros del presidencialismo y sus escasos incenti-
vos para construir y mantener coaliciones de gobierno (ver J. LINZ 1994). La evidencia empirica apor-
tada indica que los gobiernos de coalicién en los sistemas presidenciales: (1) no son excepcionales sino
frecuentes; (11) no son la consecuencia de procesos fallidos o indeseados sino el resultado de calculos
estratégicos; (1) no estan per se relacionados con la inestabilidad democratica ni con situaciones de
pugna de poderes entre el Ejecutivo y el Legislativo; y, bajo ciertas circunstancias, (Iv) pueden funcio-
nar tan bien (o tan mal) como los gobiernos parlamentarios.
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seleccién de ministros no responderia a la preferencia por una determinada estrategia
decisional condicionada por las circunstancias, sino, permaneciendo en la éptica lin-
zeana, a la prerrogativa unilateral del presidente. Sin embargo, y en correspondencia
con el punto tratado anteriormente, si los ministros fuesen observados considerando
atributos complementarios a la mera presencia/ausencia de afiliacién partidaria, serfa
esperable encontrar indicios de estrategias no necesariamente orientadas a la busque-
da del soporte legislativo. Por ejemplo, ministros vinculados a grupos organizados —que
hasta ahora calificarian como independientes— podrian estar implicando tanto la pre-
sencia de procesos de negociacién previos a su inclusién en el gabinete como la expec-
tativa de soportes extraparlamentarios para la gestion del mandato. En el otro extremo,
la inclusién de ministros de baja integracion efectiva a sus partidos pero miembros de la
esfera privada del presidente —que calificarian como partidistas— podria estar indican-
do la presencia de estrategias de reclutamiento puramente personalistas.

TABLA 1
INESTABILIDAD INTERNA DE LAS ADMINISTRACIONES PRESIDENCIALES

Administraciones
1 11 il v \i VI VII VIII X X XI | Promedio
Brasil 1,50 | 1,12 | 1,80 | 0,85 1,6 1,00 - - - - - 1,31
Uruguay 0,73 | 0,92 | 046 | 043 - - - - - - - 0,64
Costa Rica 054 | 0,75 | 042 | 03 | 039 | 031 | 0,84 - - - - 0,51
Colombia 085 | 215 | 277 | 1,57 | 2,13 | 1,38 | 0,69 - - - - 1,65
México 0,76 | 0,12 | 0,82 1 0,71 - - 0,68
Chile 0,4 1,07 | 1,31 - - 0,93
Paraguay 1 1,9 0,2 2 2 - - - - - - 1,42
Ecuador 1,33 2 1,08 | 058 | 1,79 0 05 | 087 | 093 | 1,93 | 2,07 1,19
Pertt 253 | 2,63 3 3 0 0,13 | 3,18 - - - - 2,07
Argentina 2,9 32 1 1,6 0,6 0,7 1,1 - - - - 1,59
Venezuela 056 | 138 | 24 0 1,73 | 0,8 | 256 - - - - 1,35
Bolivia 329 | 124 | 1,33 1 1,95 | 038 | 038 | 1,07 | 0.2 - - 1,20

Proporcién de salidas ocurridas durante la administracién, tomando como referencia el tamafio del gabine-
te al inaugural. Por ejemplo, 1,50 para un gabinete de diez ministerios indica la salida anticipada de 15 minis-
tros. Se observan administraciones completas desde la transicién a la democracia hasta 2008.

Fuente: Keesing'’s Record of World Events. Elaboracion propia para el caso argentino.

El tercer aspecto refiere a la consideracién de los ministros salientes. Las salidas de
ministros significativas para la literatura de las coaliciones son aquellas que alteran la
composicion partidaria del gabinete, dado el impacto que las mismas tienen sobre el
soporte legislativo del presidente. En tanto este tipo de alteraciones constituye uno de
los criterios utilizados para determinar la finalizacién de un gabinete, quedan desesti-
madas las remociones ocurridas durante el ciclo de vida del gabinete, es decir, el total
de salidas que experimentan las formaciones de partido tGnico. Sin embargo, dicha ines-
tabilidad interna presenta tasas de variacién importantes, tanto entre pafses como entre
administraciones de un mismo pais, que sugieren la necesidad de avanzar en su estudio
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(ver Tabla 1). Por su parte, la incipiente literatura sobre rotacién ministerial estd demos-
trando que estas remociones se deben a dindmicas no siempre relacionadas con la obten-
cién del soporte legislativo sino también con aspectos tales como conflictos externos o
la popularidad del presidente (Camerlo y Pérez-Lifian 2013; Martinez-Gallardo 2011).
No obstante, no existen hasta el momento indagaciones pormenorizadas sobre las carac-
teristicas especificas de estas salidas y los criterios de reseleccion de ministros.

Recapitulando, el desplazamiento del foco de observacién de los gabinetes de coali-
cién a los de partido tnico sugiere considerar: diferentes grados de «particidad» —entre
los ministros partidistas—y las afiliaciones extrapartidarias —principalmente entre los con-
siderados independientes—; los criterios de seleccion de ministros en situaciones donde
la afiliacién partidaria y el soporte legislativo de coalicién pierden relevancia; y, bajo
condiciones similares, los criterios por los que se remueven y reseleccionan ministros
durante el ciclo de vida del gabinete. La siguiente seccién propone un modelo de an4-
lisis que incorpora estos aspectos.

ITI. DISTRIBUCION DE MINISTERIOS: UN MODELO DE ANALISIS

La distribucién de ministerios puede ser concebida como un instrumento para la
obtencién de recursos politicos multiples. Los mas importantes son tres. Un primer recut-
so son los soportes de gobernabilidad. Siguiendo con la 16gica de la literatura de las coa-
liciones, se asume que en ciertas ocasiones los presidentes nombran ministros para
asegurarse el apoyo de actores colectivos externos. Dicho apoyo sera consistente en la
medida en que estos ministros sean miembros activos de sus respectivos colectivos, lo
que, como contracara, supone ciertos condicionamientos organizativos sobre el pro-
pio ministro. El soporte de gobernabilidad tradicional es el Legislativo, provisto por
ministros miembros de partidos politicos parlamentarios que, en principio, se encuen-
tran condicionados por la disciplina de partido. Asimismo, otros tipos de soportes —no
legislativos— pueden estar provistos por otro tipo de grupos organizados, tales como sin-
dicatos, cdmaras empresarias, sectores eclesidsticos o burocracia militar. En estos casos
se trataria de soportes de gobernabilidad menos ortodoxos, cuya negociacién y mante-
nimiento discurririan por vias extrainstitucionales. Un segundo recurso son las capa-
cidades técnicas individuales adecuadas para el desempenio de la funcién ministerial.
Una expectativa generalizada es que, dado el grado de complejidad que exige la ges-
tién de un ministerio de gobierno del Estado, es esperable que los respectivos respon-
sables sean individuos con alta formacion y/o experiencia especifica en el 4drea. Este es
un aspecto presente en la literatura aunque no especificamente abordado (son excep-
ciones Blondel 1991; Beckman 2006; Escobar-Lemmon y Taylor-Robinson 2009a, 2009b,
2011). Por otra parte, la proximidad ideoldgica entre los ministros y el jefe de gobier-
no es considerada por la literatura como un factor relevante. En particular, se ha utili-
zado como indicador de «riesgo moral», esto es, de la posibilidad de que una vez
nominados los ministros decidan seguir estrategias de accién autointeresadas o cuando
menos alejadas de las preferencias del presidente (Huber y Gallardo 2008; Indridason
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y Kam 2008). En correspondencia, aqui se asume que un tercer recurso buscado a tra-
vés de la distribucion de ministerios es el alineamiento personal del ministro sea con el
programa de gobierno, cierta politica especifica o con el propio presidente. Los tres recur-
sos de gobernabilidad identificados no son excluyentes —un mismo ministro puede
aportar mds de uno—; pueden estar fuertemente interrelacionados —por ejemplo, toda
membresia a actores colectivos implica, aunque no de modo excluyente, un tipo de ali-
neamiento—; y asumen una distribucion variable —dificilmente un gabinete esté compuesto
exclusivamente por ministros aportantes de un mismo tipo de recurso—.

Amorim Neto (2006) argumenta que los presidentes, condicionados por factores
institucionales, econémicos e ideoldgicos, tienen la posibilidad de optar entre una estrate-
gia decisoria «estatutaria», que implica el seguimiento del procedimiento legislativo tra-
dicional basado en la articulacion cooperativa con la rama legislativa, y una estrategia
de tipo «ejecutivo», basada en los poderes unilaterales del presidente y que reduce
al minimo la interacciéon con el Congreso. Mientras la primera resultara en la seleccion
equilibrada de ministros afiliados a partidos, la segunda se restringira al reclutamiento
de no partidistas. Haciendo una relectura de este enfoque, aqui se sostiene que la dis-
tribucién de ministerios puede ser implementada a través de una estrategia de apertu-
ra o de clausura. Mientras la primera implica la inclusién de actores ajenos al equipo
de gobierno del presidente y supone la puesta en juego de diversas instancias de coo-
peracion, la segunda estrategia se restringe a la incorporacion de actores «propios», adop-
tando en cierto modo la forma de un mecanismo de compensacién a quienes apoyaron
de modo mds o menos activo y/o explicito al presidente en su carrera hacia la pre-
sidencia (De Luca 2011).

Las modalidades de implementacion de las dos estrategias indicadas pueden variar
en cuanto a su grado de institucionalidad. Un modo de registrar dicha variacién insti-
tucional es a través de la observacién de los perfiles de los ministros nominados. El Gra-
fico I propone cinco perfiles a partir de la consideracién de los tipos de soportes y de
alineamientos provistos por los miembros del gabinete.

Mientras la presencia de «partidaristas estrictos» —sujetos a disciplina de partido y
proveedores de soporte legislativo— indicaria la presencia de modalidades de reclutamiento
institucionales clasicas, en el otro extremo, los ministros «subordinados» —vinculados
directamente al presidente y sin apoyos de actores colectivos externos— representa-
rian modalidades de seleccién mas personalistas. Los ministros miembros de grupos
organizados representan en este sentido una modalidad intermedia, donde soportes y
alineamientos responden a dinamicas parainstitucionales —extrapartidarias y extrapar-
lamentarias—. Los ministros «partidista-simpatizantes» e «independientes», al igual
que los ministros subordinados, no aportan soportes de gobernabilidad y por lo tanto
no suponen instancias de mediacién con actores colectivos externos. Sin embargo, mien-
tras los primeros suponen cierto grado de alineamiento ideoldgico con el partido del
cual se manifiestan adherentes, en los segundos el vinculo presidente/ministro es indi-
vidual aunque no de tipo personal-privado.
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GRAFICO I
PERFILES DE MINISTROS SEGUN SOPORTES DE GOBERNABILIDAD Y ALINEAMIENTOS

A

Institucional ° .
Partidistas Partidistas estrictos
Simpatizantes .
Extrainst. Miembros de Grupos
Alineamiento
P li *
ersonalista .
Subordinados
Ni *
inguna .
g Independientes
Ninguno Extrainstitucional Institucional

Soporte de gobernabilidad

Finalmente, la distribucién de ministerios es un instrumento que puede ser utiliza-
do tanto para la formacién del gabinete —como enfatiza la literatura de las coaliciones—
cuanto durante el ciclo de vida del gabinete —como lo explica la literatura sobre rota-
cién ministerial (por ejemplo, Dowding y Dumont 2009)-.

GRAFICO II
ESTRATEGIAS Y OBJETIVOS DE LA DISTRIBUCION Y REDISTRIBUCION DE MINISTERIOS

Estrategia de apertura
Institucional
Heterodoxa
Personalista

Soportes
Objetivos Expertise
Alineamiento

(Re)Distribucién de
ministerios

Estrategia de clausura

Institucional
Heterodoxa
Personalista
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En correspondencia con la evidencia empirica existente, la expectativa central es
que presidentes bien posicionados, con menos necesidad de abrirse al didlogo y de
someterse a las restricciones propias de los procesos cooperativos, tenderan a adoptar
estrategias de seleccion mds cerradas. A su vez, se espera que el grado de instituciona-
lidad de la estrategia adoptada esté condicionado por el tipo de organizacién parti-
daria y el estilo de liderazgo.

En las dos siguientes secciones se aplica el modelo de anilisis propuesto al estudio
exploratorio del sistema politico argentino durante el periodo 1983-2012. La seleccion
del caso resulta pertinente en tanto la democracia argentina evidencia una predomi-
nancia de gabinetes de partido tGnico en el marco de un sistema basicamente bipar-
tidista, aunque con intervenciones fluctuantes de terceros partidos menores (Malamud
2004). De este modo se reduce de modo considerable la incidencia de variables clave
de la literatura de las coaliciones. Adicionalmente, el diferente grado de institucio-
nalidad que presentan los dos partidos tradicionales favorece la comparacion interna,
dado que introduce variacién en una dimensién relevante, tanto para el despliegue de
estrategias de seleccién y remocion, como para la articulacion del vinculo entre el minis-
tro partidista y su partido. A su vez, estas diferencias entre los dos principales partidos
se correlacionan con la presencia de diferentes tipos de liderazgo entre presidentes radi-
cales y peronistas (De Luca 2008).

Durante el periodo de anlisis se nominaron un total de 168 ministros 29 de los
cuales fueron ratificados en el siguiente gabinete—. Para detectar los diferentes recur-
sos politicos a los que se orienta la distribucién de ministerios —soportes, alineamien-
tos y capacidades— e identificar los distintos perfiles ministeriales se registraron, para
cada ministro, los siguientes aspectos: (1) vinculo con el partido politico de referencia,
observando nimero y tipo de cargos ptblicos a los que accedié representando a su par-
tido asi como posiciones jerarquicas ocupadas dentro de las estructuras partidarias. Estos
aspectos permitieron distinguir a los individuos estrictamente partidistas de aquellos con
lazos organizacionales mas débiles o nulos; (11) vinculo con el presidente, observando
tipo y lugar de la trayectoria profesional del ministro y sus relaciones personales con el
presidente para explorar el contenido de dicho vinculo (distinguiendo lo pablico de
lo privado); (1) existencia de afiliaciones extrapartidarias, observando si los ministros fue-
ron miembros jerdrquicos y activos de grupos organizados diferentes a los partidos poli-
ticos. La intencidn es captar la presencia de actores colectivos externos, posibles agentes
de negociacién para la formacién del gabinete y de provisién de soportes extraparla-
mentarios en la fase sucesiva; (IV) competencias especificas, observando formacién, tipo
y duracién de experiencia profesional, tanto publica y privada, relativa al cargo ocupa-
do. El objetivo aqui es registrar el nivel de competencias técnicas de los diferentes minis-
tros constatando al mismo tiempo los alcances de la dicotomia partidista/experto.

Para detectar el tipo de estrategia implementada —de apertura/clausura—, se regis-
trd: (V) el involucramiento del ministro con la carrera hacia la presidencia del respecti-
vo presidente, observando si fueron activos colaboradores o explicitos adherentes
sea durante la campafia electoral como en instancias previas; (V1) la posicion ocupada
antes de acceder a la cartera ministerial.
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Asimismo, para cada evento de salida y entrada de ministros durante el ciclo de vida
del gabinete se observo: (VII) si existid asociacion a conflictos o eventos externos; (VIII)
el momento del cambio (en relacion al calendario electoral y al ciclo de mandato); (1X)
la modalidad del cambio —individual/colectivo—; (X) la posicion inmediatamente pos-
terior ocupada por el ministro saliente (Tabla 11).

IV. LA SELECCION DE LOS MINISTROS INAUGURALES

Desde la transicién democritica en diciembre de 1983 hasta fines de 2012, en Argen-
tina se formaron nueve gabinetes inaugurales —correspondientes con el nimero de pre-
sidentes que asumieron para gobernar— con una variacion del tamafio entre 8 y 16
ministerios, resultando en un total de 92 ministros inaugurales. A continuacién se inda-
gan los modos en que los presidentes utilizaron la distribuciéon de ministerios para la
formacién de dichos gabinetes.

Radl Alfonsin, primer presidente electo del periodo de reinstauracion democrati-
ca, asumié su mandato siendo el presidente indiscutido del partido radical (UCR). Dis-
tribuy6 siete de los ocho ministerios a individuos que formaban parte de su equipo de
colaboradores, asignando el ministerio restante a un miembro histérico del partido y
antiguo rival interno. Los siete recompensados presentaban las siguientes caracteristi-
cas. Cuatro de ellos eran afiliados radicales reconocidos, exfuncionarios de segunda linea
de la administracion del presidente radical Illia (1963-1966) y cofundadores en el afio
1972 de una linea interna de la UCR que desde entonces disputé el liderazgo del parti-
do. El quinto era un sindicalista critico que formaba parte del equipo de la campana
presidencial. Los dos restantes no poseian ninguna afiliacién politica fuerte pero venian
colaborando con Alfonsin desde hacia entre 7 y 12 afios en cuestiones programaticas
de politica externa y salud respectivamente. El primero de ellos era miembro y refe-
rente de una agrupacién de académicos, y el segundo contaba con trayectoria en el cam-
po de la salud y cierto prestigio académico v, si bien era afiliado radical, no tenia militancia
activa. Por otra parte, el 75% de los miembros del gabinete contaban con competen-
cias relativas a las areas a las que fueron destinados.

De la Raa, segundo presidente radical del periodo observado, lleg6 a la presiden-
cia como el lider formal de una alianza electoral institucionalizada (ALIANZA). Asigné
10 de los 11 ministerios que componian el gabinete inaugural a diferentes simpati-
zantes, dejando el ministerio restante a un independiente con perfil marcadamente téc-
nico. Cuatro de los diez simpatizantes eran lideres politicos de los dos partidos que
componian la alianza —a diferencia del caso anterior, no se trata de un equipo de cola-
boradores reunidos en torno a un proyecto de larga duracién aunque si de una moda-
lidad altamente institucionalizada—. Los otros seis simpatizantes eran individuos con perfil
marcadamente técnico que formaban parte de los equipos técnicos de la alianza. Estos
ministros habian tenido poca o ninguna participacién partidaria activa, pero eran en
cierta medida conocidos adherentes del partido radical e incluso de la linea interna
liderada por De la Riia. Son individuos con carrera profesional propia y experiencia en
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el 4area de la gestién —algunos incluso bajo gestiones peronistas—, que expresan afinidad
ideoldgica con el partido radical o algunas de sus lineas internas y son reconocidos como
tales. A su vez, el ministro independiente, si bien exviceministro y declarado votante de
otro candidato presidencial, resaltaba por su perfil técnico y presentaba ademads corres-
pondencia ideoldgica y de pertenencia a redes institucionales con los otros ministros
técnicos. Més del 50% del gabinete contaba con competencias técnicas relativas a
las 4reas a las que fueron destinados. Se trata de los seis simpatizantes y del ministro
independiente.

El presidente Menem en su primer mandato exhibe una modalidad considera-
blemente diferente. En primer lugar, casi no recurre a partidistas estrictos. S6lo uno de
sus ministros es un politico de peso, que por otra parte formaba parte de una faccién
rival dentro del partido del presidente. En segundo lugar, convocé a individuos de
su circulo personal y con trayectorias ptblicas y —a veces privadas— fuertemente subor-
dinadas a la trayectoria del propio presidente, principalmente durante sus diferentes ges-
tiones como gobernador en su provincia de origen. Estos ministros, generalmente eti-
quetados como peronistas, no tenian participacion partidaria relevante. En tercer lugar,
su gabinete exhibié una importante variedad de perfiles. Recluté individuos vincu-
lados a grupos organizados externos, incluyendo un ejecutivo de alto rango de un pode-
roso grupo econémico y un peronista de larga trayectoria sindical y experiencia minima
como diputado —una legislatura—. Incorporé ademas dos ministros técnicos con solidas
relaciones con la Iglesia catdlica y el establishment financiero, respectivamente. Por tlti-
mo, sélo tres de los ocho ministros contaban con competencias relativas al cargo ocu-
pado, aunque no adquiridas en la funcién ptiblica sino en el campo privado y sindical.

Rodriguez Sad, nominado por el Congreso Nacional en un contexto de extrema gra-
vedad institucional, conformara un gabinete de tan sélo cuatro ministros para cinco minis-
terios. Nombré a su secretario privado en la Jefatura de Gabinete y a tres politicos
peronistas de trayectoria, dos de los cuales eran gobernadores mientras el tercero era
un diputado de extraccién sindical y extensa experiencia legislativa. Constituye el Gni-
co caso de gobierno peronista que no logré cumplir con su mandato. Su gestién duré
una semana y fue reemplazado, también a instancias del Congreso Nacional, por Eduar-
do Duhalde.

Duhalde, al igual que el presidente Menem, conformé un gabinete abierto y hete-
rogéneo en cuanto a perfiles, y con presencia de individuos de vinculacién personal.
Las diferencias estuvieron dadas por el mayor ntiimero de politicos partidistas convo-
cados y el incremento del nivel de competencias técnicas presentadas por el gabinete
en su conjunto. En particular, incluy cuatro politicos peronistas, dos politicos del par-
tido radical, un dirigente empresarial, un técnico independiente y dos ministros con carre-
ras personalmente subordinados al presidente. 10 de los 12 ministros del gabinete
contaban con competencias relativas a la cartera ocupada.

Kirchner distribuy6 las 11 carteras de su gabinete inicial del siguiente modo. Dos
fueron asignados a personas vinculadas a la campana electoral, siendo el primero uno
de los principales operadores politicos de la carrera presidencial y el segundo un asesor
técnico con lazos sindicales. Cuatro fueron asignados a exfuncionarios del presidente
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saliente Duhalde, quien en segunda instancia se habia volcado a favor de la candidatu-
ra de Kirchner. Se traté de dos partidistas de cierta trayectoria, un experto con expe-
riencia en gestiones peronistas y, en particular, un experto independiente y considerado
responsable de la politica econdmica en curso que se mostraba exitosa. Tres ministe-
rios fueron atribuidos a miembros de partidos politicos en el momento comprometidos
con la competicién electoral por la Jefatura de la Ciudad de Buenos Aires, que fue inter-
pretado por la prensa como un modo del presidente de influir en dichas elecciones. Final-
mente, completé el gabinete con dos ministros técnicos, uno de ellos su hermana, cuyas
trayectorias ptblicas se habian realizado bajo gestiones del propio Kirchner en su pro-
vincia natal. Mas de la mitad de los ministros —seis— presentan competencias relativas
al 4rea ocupada.

CUADRO I
PERFILES Y COMPETENCIAS TECNICAS

Alfonsin  Menem  Menem DelaRta R.Sda Duhalde Kirchner Ferndndez Fernindez  tot.

1 I 1 I

Partidistas 62,5 125 11,1 364 80 6,67 554 583 43,7 46,7
estrictos 0) 1) 1) 4) (4) (8) (6) 7) @) 43)
Subordinados - 375 222 - 20 16,7 18,2 16,7 125 15,2
() @) (o] )] )] )] @) (14)

Simpatizantes 25 - 11,1 54,5 - 83 18,2 - - 12
) 1 (6) o] )] (11)

Grupo 125 125 - - - - - - - 22
(sindicalistas) (1) (1) )
Grupo - 125 11,1 - - 83 - - - 33
(empresarios) (1) (1) (1) ()
Independientes 25 444 9,1 - - 9,1 25 43,7 20,6
estrictos - (2) 4) (1) (2) [6)) @) (19)
Competencias 5 375 88,9 54,5 40 83,3 54,6 833 93,7 71,7
técnicas (6) () 8) (6) ) (10) (6) (10) 15 (66)
100 100 100 100 100 100 100 100 100 100

Total * 8) 8) 9) (11) ) (12) (11) (12) (16) 92)

Valores en porcentajes. Nimero de ministros entre paréntesis. * Coincide con el nimero de ministerios del
gabinete inaugural.
Fuente: Elaboracién propia.

Los gabinetes inaugurales de los presidentes reelectos —o cuasi-reelectos— son confor-
mados en gran parte con los ministros de la administracion precedente y funcionarios
de segundas lineas. Menem retuvo al 100% de los ministros de su gobierno anterior, en
sus respectivas carteras. El primer gabinete de Fernandez incluye a 7 de los 11 ministros
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de la administracién de su esposo, seis de los cuales continuaron a cargo de la mis-
ma cartera. De los tres salientes que no contintian en el gabinete uno pasa a ocupar una
banca en el Senado y otro la embajada chilena. Mientras que los nuevos nominados fue-
ron un partidista estricto y exministro de gobierno de la provincia de Buenos Aires, una
afiliada a un partido menor y exdirectora de un importante organismo publico nacio-
nal, y tres técnicos, también funcionarios estatales de dreas relacionadas a su respec-
tiva cartera ministerial. El 83% del gabinete exhibia competencias relativas al drea
ocupada. En su segunda administracién Fernandez retuvo a trece de los dieciséis de su
gestion anterior. Los tres salientes pasaron a ocupar respectivamente la vicepresiden-
cia, una banca en Diputados y otra en el Senado. De tres entrantes dos eran partidis-
tas estrictos y uno independiente, todos provenientes de otras areas de la gestion
publica. Con excepcién de un ministro, todos los miembros del gabinete tenian com-
petencias relativas al area ocupada.

En conclusidn, las estrategias de distribucion de ministerios utilizadas para la con-
formacion de los gabinetes inaugurales combinaron diferentes grados de apertura y de
institucionalidad. Los dos presidentes del partido radical aplicaron estrategias de selec-
cién mds cerradas e institucionales. Fueron mas cerradas en tanto tendieron a priorizar
la inclusién de individuos que ya estaban involucrados con la carrera hacia la presidencia
de quien luego los nominaria. Fueron mas institucionales en tanto priorizaron la incor-
poracién de partidistas estrictos y simpatizantes partidarios o programaticos. Por su parte,
los presidentes peronistas tendieron a ser por el contrario mas abiertos y menos ins-
titucionales aunque no necesariamente personalistas, cuando asumieron su primer
mandato. En términos de apertura, todos estos gabinetes incluyeron un cierto niime-
ro de individuos que hasta el momento no se habian mostrado como adherentes del
candidato presidencial. En términos de institucionalidad, incorporaron un bajo nime-
ro de partidarios estrictos —aunque esta es una tendencia que se fue revirtiendo con el
tiempo—, se inclinaron a convocar a representantes de grupos organizados —o muy
vinculados a ellos— y coincidieron en incluir subordinados —todos los gabinetes peronis-
tas contaron con al menos dos individuos cuyas carreras politicas se habian desarrollado
previamente bajo la esfera del presidente—. Finalmente, los presidentes reelectos, todos
ellos peronistas, formaron sus gabinetes revalidando a los ministros de la gestion salien-
te y promocionando funcionarios de segundo rango.

En relacién a los expertos, cabe notar su significativa presencia en todas las admi-
nistraciones, con la excepcién del primer mandato de Menem. La proporcién de minis-
tros con formacion y/o experiencia publica y privada relacionada con el 4rea a la que
son asignadas fue en promedio del 71,7% vy atraveso todos los perfiles de ministros (ver
Cuadro 11). Queda asi parcialmente cuestionada la identificacién independiente-experto.
Si bien la casi totalidad de los ministros sin afiliaciones politicas calificarian como tec-
ndcratas, técnicos o especialistas, el resto de los ministros exhibe asimismo un impor-
tante nivel de competencias técnicas. La expertise, especifica o indirecta, atraviesa todos
los perfiles.

© Ediciones Universidad de Salamanca América Latina Hoy, 64, 2013, pp. 119-142



MARCELO CAMERLO
GABINETES DE PARTIDO UNICO Y DEMOCRACIAS PRESIDENCIALES. 131
INDAGACIONES A PARTIR DEL CASO ARGENTINO

CUADRO IT
COMPETENCIAS TECNICAS SEGUN PERFILES

Perfiles Competencias
técnicas
Partidistas 53,5%
estrictos (23)
Partidistas 71,4%
subordinados (10)
Partidistas 91,7%
simpatizantes (11)
Grupo 100%
(sindicato) 2)
Grupo 100%
(empresario) (3)
Independientes 94,4%
estrictos (17)
Total 71,7%
(66)

Ntimero de ministros entre paréntesis.
Fuente: Elaboracién propia.

V. LA REDISTRIBUCION DE MINISTERIOS

La inestabilidad interna de las administraciones observadas presenta tasas marca-
damente disimiles, registrando variaciones que van desde el equivalente al 60% y 70%
del gabinete inicial de Duhalde y Kirchner hasta el 290% y 320% de los de Alfonsin y
Menem, respectivamente (ver Tabla 1). En tanto la literatura de las coaliciones acota su
interés a una porcion restringida de estos cambios —para el caso argentino, el momento
en que los ministros de la coalicion abandonan al gobierno de De la Raa-, la literatura
mas incipiente sobre rotacion ministerial ha asociado el conjunto de dichas remociones
a la presencia de shocks externos. En esta seccion se realiza una exploracion sistemati-
ca de los contenidos de dicha inestabilidad interna, indagando hasta qué punto y de
qué modo se encuentra vinculada con situaciones conflictivas, y en qué medida varian
los modos en que los presidentes han lidiado con la misma.

V.1. Desemperios deficientes
Un primer tipo de salidas aparecieron asociadas a situaciones en las que se eviden-

cian graves dificultades para la implementaciéon de determinadas politicas publicas, las
cuales a su vez suelen estar acompanadas de reacciones como movilizaciones de grupos
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organizados, protestas sociales y caida del respaldo publico hacia la gestién presidencial.
Los presidentes realizaron estos cambios después de un tiempo variable de proteccién
de los ministros cuestionados, los cuales son luego removidos de modo consensuado y
muchas veces intercambiando posiciones con funcionarios de segunda linea. En gene-
ral, este tipo de remociones han estado orientadas a descomprimir la situacion de recla-
mo, manifestar intencién de un cambio de rumbo y aprovechar, en algunos casos, para
renovar o reformar el equipo ministerial. Dentro de esta modalidad, las salidas mas deter-
minantes han sido las que afectaron al drea econdmica, dadas las repercusiones que la
remocioén o proteccién de ministros de Economia cuestionados han tenido tanto sobre
otras dreas y carteras del gabinete como sobre el éxito de la propia administracion.

Este tipo de salidas afectaron a la primera administracién de Menem y a las dos radi-
cales. Mientras que la administracion de Alfonsin las experiment6 durante toda su ges-
tién, la de Menem lo hace al inicio, y la De la Raa al final. Alfonsin nombré cuatro
ministros de Economia. Removié al primero, uno de los principales referentes del pro-
yecto politico del presidente, luego de tan sé6lo 14 meses de mandato y de fuertes resis-
tencias nacionales e internacionales al programa econdmico inicial. El siguiente ministro,
que desde la Secretaria de Planificacién intercambia puesto con el ministro saliente, serd
mantenido en el cargo por mas de cuatro afios, y tres programas econdmicos de éxito
restringido o nulo. Dicha «proteccién» en el cargo le valié al presidente la generacién
de tensiones dentro del gabinete y la pérdida de apoyo de miembros de su propio par-
tido, quienes en diversas ocasiones se negaron a integrar el equipo de gobierno. Los res-
tantes ministros de Economia ocuparon el cargo durante los Gltimos tres meses de
mandato sin mayores pretensiones que las de mantener bajo control las variables macro-
econdmicas bdsicas, pretensiones que no fueron cumplidas. Esta administracion sufrié
también salidas por problemas de performance en las areas de Salud y Trabajo. En rela-
cién a esta dltima, la decidida pero frustrada intencién de aplicar una ambiciosa refor-
ma de las organizaciones sindicales quedé reflejada en la inestabilidad sufrida por la
cartera de Trabajo con cinco diferentes ministros en menos de cuatro afios. Un aspec-
to interesante es que Alfonsin resuelve estas tensiones y realiza los diferentes acomo-
damientos del gabinete a través de cambios colectivos y en momentos especificos,
particularmente después de las diferentes elecciones, como se vera més adelante.

Domingo Cavallo, el superministro menemista, asumi6 la cartera de Economia a seis
meses de iniciado el mandato presidencial. Con anterioridad, Menem habia nombrado
a dos ministros de perfiles diferentes —mds uno inicial que fallece a poco de asumir—,
donde cada cambio de estos ministros implicé una reacomodacion importante del equi-
po de gobierno, aunque sin introducir nuevos miembros. Con posterioridad a la llega-
da de Cavallo, con quien se inicia la implementacién exitosa de la politica econémica,
se verificarian sélo dos casos de salidas por problemas de desempefio en las dreas de
Salud y Seguridad Social, después de una serie de paros de docentes y un paro gene-
ral. Después de casi 15 meses de estabilidad en la cartera econémica, donde sélo se veri-
ficaron salidas asociadas a escandalos o conflictos internos.

De la Raa tuvo que lidiar con la remocién de tres ministros de Economia en el
plazo de ocho meses. Cada una de estas salidas implicé respectivamente la ruptura
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definitiva de la coalicién de gobierno, el intento de armar una nueva coalicién, y final-
mente la caida de la administracién con la salida anticipada del presidente. La cartera
de Desarrollo Social también se vera afectada por una salida por bajo desempefo, que
se verificara apenas iniciada la fase de inestabilidad en la cartera de Economia. A dife-
rencia de Alfonsin y Menem, que controlan la gestién de los cambios, la salida del pri-
mer ministro de Economia sorprende al propio De la Ria, que tarda un par de dias en
nombrar reemplazante, mientras que las salidas colectivas asociadas se dan por el aban-
dono de los ministros —como se verd mas adelante—.

V.2. Escindalos

Un segundo tipo de salidas fueron las motivadas por supuestos actos ilegales o com-
portamientos impropios de los ministros. Estos casos presentan una dindmica fuerte-
mente mediatica tanto por su origen —suele tratarse de actos visibilizados a través de
investigaciones o filtraciones periodisticas, como por su desarrollo lograron permane-
cer en la agenda medidtica, promoviendo debate piblico asi como la activacién de otros
actores politicos e institucionales—, y su impacto con el cambio de gabinete se produjo
como resultante, en gran medida, de la verosimilitud de la versién, aunque varias veces
el pedido de indagatoria judicial funcion6é como disparador.

Este tipo de cambios se experimentan en las administraciones de Menem, De la Rda
y Kirchner. En el caso de Menem se presentaron de modo extendido durante sus dos
mandatos, representado respectivamente casi el 30% y el 50% del total de inestabili-
dad interna. A casi seis meses del inicio de su primera administracién se observa un cam-
bio colectivo que afecté al 50% de su gabinete, al que posteriormente se suman tres
salidas individuales en el drea de Interior y Salud. Durante su segunda administracion,
realiza tres expulsiones individuales en las dreas de Justicia y Defensa. La mayoria de
estos casos estuvieron motivados por sospechas de corrupcion, tales como trafico de armas,
derivacion de fondos y sobornos a empresas. De los diez ministros removidos sélo uno
fue reubicado en otra posicién del gabinete. El resto, al menos de modo inmediato, «vuel-
ve a la calle».

En el cuarto afio de la administracion de Kirchner, y a pocos meses de las eleccio-
nes presidenciales, se encontrd una bolsa sospechosa con el equivalente a 50.000 déla-
res en el bafio personal del despacho de la ministra de Economia. A 22 dias de hacerse
ptblico el hecho, con una fuerte repercusién mediatica y justificaciones poco convin-
centes de la sospechosa, el presidente sustituyd a la ministra con un secretario de la mis-
ma area. De modo similar a la administracién de Menem, el ministro saliente no es
reubicado en otra posicién de la funcién publica.

Por su parte, el gabinete de De la Rta experimenté un tGinico pero relevante cam-
bio vinculado con un escandalo de soborno a diez meses de iniciado su mandato. El
presunto hecho involucraba al ministro de Trabajo en maniobras ilegales tendientes a
la aprobacién de una ley clave para el gobierno. Después de siete meses de fuerte expo-
sicién mediatica, y con el vicepresidente y lider del segundo partido de la coalicién de
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gobierno asumiendo un papel activo en el esclarecimiento del hecho, De la Rda remue-
ve a cuatro ministros y elimina un ministerio. A diferencia de lo ocurrido en las admi-
nistraciones anteriores, el ministro cuestionado no es expulsado sino reubicado en la
influyente Secretaria de la Presidencia, a la vez que son removidos ministros alineados
con el vicepresidente. Este movimiento inicia la ruptura de relaciones del presidente
tanto con el partido aliado como con sus propias filas.

V.3. Conflictos con el Congreso

Sugestivamente, con una sola excepcion, no se identificaron salidas explicitamen-
te asociadas a conflictos con el Congreso. La excepcion estd dada por el ministro de
Economia de la administracién de Duhalde, que renuncié luego de que el Senado deci-
diera no tratar el proyecto de ley de canje de plazo fijos por bonos. Esta medida venia
siendo resistida con demostraciones publicas y no contaba con el aval de organismos
internacionales.

V.4. Conflictos internos

Mas de un 21% del total de salidas observadas estuvieron vinculadas con tensio-
nes internas al gabinete, tanto entre los propios ministros, como entre los ministros y
el presidente. Estas salidas afectaron a todas las administraciones, con excepcién de la
de Duhalde, y presentan diversas modalidades.

Por un lado, existieron casos donde el ministro fue expulsado del gabinete. Mayor-
mente se tratd de situaciones en las que el presidente contaba con cierto grado de con-
solidacién y que pueden interpretarse como estrategias para reforzar la alineacién interna
del gabinete. Menem en su segunda administracion y Kirchner removieron a sus res-
pectivos ministros de Economia, provenientes de las administraciones anteriores y maxi-
mos responsables de la politica econdmica en marcha; Fernandez expulsé a su jefe de
gabinete, también heredado de la administracién anterior; Duhalde dejé ir y debilité
respectivamente a los dos ministros del partido radical que habia convocado para su
gabinete inaugural. Con alcances diferentes, muchos de estos ministros asumieron pos-
teriormente un papel activo de oposicion al gobierno, en algunos casos formando parti-
dos politicos propios y/o participando en competiciones electorales.

En el extremo opuesto se verificaron situaciones en las que los ministros renuncian
ostentosamente, expresando de modo mds o menos enfatico su divergencia con el gobier-
no y su presidente. El caso mds claro de esta modalidad se dio en la administracion de
De la Ria cuando, después de la presentacion del programa del recién asumido segun-
do ministro de Economia, renuncian simultdneamente ministros aliados y propios. Se
constataron también algunas salidas aisladas individuales como fue el caso del ministro
del Interior de Menem a mediados de su primer mandato o el de la ministra de Segu-
ridad Social en el final del mandato de De la Raa.

© Ediciones Universidad de Salamanca América Latina Hoy, 64, 2013, pp. 119-142



MARCELO CAMERLO
GABINETES DE PARTIDO UNICO Y DEMOCRACIAS PRESIDENCIALES. 135
INDAGACIONES A PARTIR DEL CASO ARGENTINO

Existieron modalidades intermedias, en las que es dificil determinar quién tomé
la decision de la salida. Existen algunos casos donde, por detras de la renuncia pre-
sentada por el propio ministro, se percibe cierta intencionalidad del presidente. Son
ministros que el presidente «dejé caer», boicotedndolos, desautorizandolos a través de
terceros, o simplemente quitandoles el apoyo interno. Inversamente, existen otras situa-
ciones en las que ministros en desacuerdo con el gobierno deciden abandonar el car-
go, pero permiten gestionar la salida al propio presidente de modo de provocar el menor
dafio posible.

V.5. Elecciones

El calendario electoral constituye una variable clave en la literatura de las coalicio-
nes, dado su potencial impacto sobre la composicion partidista del gabinete. En el caso
argentino, las salidas asociadas con elecciones —legislativas intermedias y presidencia-
les— representan cerca de un 20% de la inestabilidad interna. Se trata en su gran mayo-
ria de cambios colectivos y que tienen lugar luego de la realizacién del sufragio. Una
particularidad es que la competencia o los resultados electorales no constituyeron el moti-
vo directo o Ginico en gran parte de estas salidas, siendo mas bien utilizadas como momen-
to estratégico para resolver conflictos externos, asignar nuevas funciones a los ministros
o revitalizar el equipo de gobierno (la Tabla 11 codifica como salidas asociadas a elec-
ciones sélo a aquellas directamente motivadas por éstas).

Las administraciones de Alfonsin y Fernandez realizaron cambios colectivos de sus
respectivos gabinetes luego de haber obtenido resultados electorales adversos.

Alfonsin modifica la mitad del gabinete luego del decepcionante desempefio del pat-
tido radical en las segundas elecciones legislativas intermedias. Con estas remociones el
presidente intentd ratificar a su cuestionado ministro de Economia, dirimir tensiones
internas removiendo ministros criticos al programa econémico e introducir cambios en
los ministerios cuestionados por bajos desempenos. Los ministros entrantes fueron fun-
cionarios provenientes de segundas lineas. De modo similar, luego de los inesperados
resultados negativos de las elecciones legislativas intermedias de su primer mandato, Fer-
nindez introduce un cambio de gabinete colectivo que afect6 al jefe de Gabinete y a
los ministros de Economia y Justicia. En este caso, las modificaciones se realizaron
a mitad de la administracién y la mayoria fueron reubicaciones. De los tres salientes,
uno mejoro su posicion asumiendo la Jefatura de Gabinete mientras los otros, aunque
penalizados, continuaron en las filas del kirchnerismo. Los nuevos ministros fueron fun-
cionarios de segundas lineas.

Kirchner también introdujo un cambio colectivo después de sus elecciones legisla-
tivas intermedias, aunque siguiendo una légica muy diferente. Primero, tres de los cua-
tro ministros salientes habian participado en la competencia electoral. Segundo, y tal
como se esperaba, los resultados del sufragio fueron holgadamente positivos. Tercero,
aprovech6 el cambio para remover a su exitoso pero heredado y poco décil ministro de
Economia.
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En otro sentido, se verificaron algunas salidas marginales previas al momento de
las elecciones y en contextos favorables. Fueron durante la primera administracion
de Menem, cuando el presidente removi6 a dos de sus ministros para colocarlos en la
competicién por una banca en el Senado y la vicepresidencia, respectivamente. Aqui el
objetivo parece ser no tanto el de modificar el gabinete cuanto el de colocar a un par-
ticular ministro en otra funcion.

Finalmente, cabe mencionar las salidas verificadas sobre el final de la administra-
cién de Alfonsin. Este presidente introduce un cambio colectivo de su gabinete 16 dias
después de las adversas elecciones presidenciales, ocurridas en un contexto sociopoli-
tico altamente complicado. Se trata sin embargo de un cambio que, méas que reaccio-
nar a las elecciones pasadas, procuré un reajuste para cumplir los meses restantes del
mandato. Es una modalidad similar a la aplicada por Duhalde, en un contexto dificil
aunque sin competicion electoral de por medio. Cuatro meses después de una laborio-
sa conformacién del gabinete, a pocos dias de nombrar a su segundo y definitivo minis-
tro de Economia, y sin ningin evento conflictivo relacionado, Duhalde introduce un
pequeno cambio colectivo, expresando su intencién de «oxigenar» el gabinete en lo que
le restaria de mandato (codificados como «otros» en la Tabla 11).

V.6. Otros

Finalmente existieron algunas salidas que, si bien se manifestaron de modo margi-
nal, presentan aspectos interesantes para ser considerados. En algunos casos los minis-
tros fueron removidos del gabinete para desempefarse en otras funciones tales como
hacerse cargo de un nuevo ministerio u ocupar la direccién de nuevos entes piblicos.
Esta modalidad se utiliz6 tanto para aprovechar el capital politico o técnico de los minis-
tros como para desembarazarse de ellos de modo discreto o colocarlos en dreas de menor
visibilidad.

Algunos ministros fueron nombrados como interinos, modalidad mayormente uti-
lizada luego de salidas inesperadas para ganar tiempo en la bisqueda de un nuevo minis-
tro o en la directa eliminacion del ministerio. Estos ministros duraron poco en el cargo
y, con una sola excepcion, dejaron la cartera antes de la salida del presidente.

En seis casos los ministros abandonaron el gabinete por graves problemas de salud.
Tres de estas vacantes fueron cubiertas por titulares de otras carteras, cuya posicién fue
a la vez ocupada por un ministro entrante.

Finalmente, existe un tipo de inestabilidad que esta dada no por la salida de un com-
ponente del gabinete, sino por la inclusion de uno nuevo a través de la creacion de minis-
terios. En este sentido, Fernandez incrementa el tamano del gabinete de 12 a 16 carteras,
incorporando los ministerios de Agricultura, Industria, Turismo y Seguridad.
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V.7. Reacomodaciones internas

La inestabilidad del gabinete nunca es mayor que la inestabilidad de los ministe-
rios, dado que los ministros pueden ser removidos entre diferentes carteras sin dejar el
gabinete. Con la excepcién de Kirchner, todos los presidentes realizaron este tipo de
reacomodaciones internas, para lidiar con situaciones tales como problemas de salud,
desempenios deficientes —seis casos—, resultados electorales negativos —dos casos—, nece-
sidad de oxigenacién —un caso-y la creacién de nuevos ministerios —dos casos—. En la
mayoria de los casos esas iniciativas estuvieron orientadas al refuerzo de la alineacién
interna del gabinete en torno a la figura del presidente.

Recapitulando, si bien todos los presidentes recurrieron de modo significativo a la
redistribucién de ministerios, sus modalidades de uso parecerian estar mayormente con-
dicionadas por el grado de consolidacién del presidente y su programa de gobierno. La
evidencia empirica indica que a medida que la implementacion de las politicas clave
adquiere cierto nivel de afianzamiento, sumando adeptos y reduciendo rechazos, la redis-
tribucién de ministerios es utilizada para: (a) reforzar el alineamiento interno del gabi-
nete —a través de la expulsién de elementos externos, discolos o desafiantes—; (b)
mantener o aumentar el nivel de capacidad técnica —con la incorporacién de ministros
con competencias en el drea asignada—; mientras (c) se suspende la bisqueda de indi-
viduos proveedores de soportes de gobernabilidad externos.

Bajo estas circunstancias los gabinetes tienden a seguir estrategias de clausura aun-
que con alto nivel de competencias técnicas. Ejemplos de estas dindmicas se observa-
ron en las administraciones de Menem (primer mandato) y Duhalde —principalmente
desde la incorporacién de los ministros de Economia que luego serfan exitosos en la
implementacion de sus politicas—, la administracion de Kirchner —mas claramente a par-
tir de la expulsion del heredado y ya exitoso ministro de Economia— y las administra-
ciones de los tres presidentes reelectos (o cuasi reelectos).

Por el contrario, la fase previa al afianzamiento presidencial presenta dindmicas
diferentes. En el proceso inicial de implementacién de politicas, la redistribucién de
ministerios estuvo, en la mayoria de los casos, orientada a: (a) incluir o sostener a los
competentes, (b) recurrir a individuos con soportes externos, (c) descuidando la ali-
neacion interna —tercer recurso planteado por el modelo de analisis propuesto— con el
mantenimiento de ministros no siempre del mayor agrado del presidente o perdiendo
apoyos internos. Con diferentes grados, estas modalidades son adoptadas por la mayo-
ria de los presidentes peronistas en sus primeras administraciones. Es también la moda-
lidad que intenté Alfonsin, particularmente durante el largo periodo en el que sostiene
a su cuestionado segundo ministro de Economia, con consecuentes resquebrajamien-
tos de la cohesién interna del gabinete y dificultades para encontrar reemplazos para
los ministros salientes. Actué de modo similar en relacién al Ministerio de Trabajo, aun-
que con menor impacto en el resto del gabinete.

La diferencia entre Alfonsin y los peronistas —aquellos que iniciaron en contextos
desfavorables— fue que, ademas de partir inicialmente con un gabinete mas cerrado,
no logré luego consolidar la implementacién de sus politicas. Por su parte, el segundo
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presidente radical utilizé la distribucién de ministerios de modo opuesto. De la Ria prio-
riz6 la bisqueda de alineacién interna al comienzo de su gestion en un estadio inicial
de la implementacién, mientras que se abri6 a la bisqueda de ministros con afiliacio-
nes diferentes y soportes externos promediando su mandato en una situacion de fuer-
te debilitamiento y a poco de lo que seria el final de su administracion.

TABLA 11
SALIDAS ANTICIPADAS, POSICION POSTERIOR DE LOS MINISTROS SALIENTES Y
POSICION PREVIA DE LOS MINISTROS ENTRANTES

Alfonsin | Menem Menem | DelaRda | Duhalde | Kirchner | Fernindez | Total
1 1l 1

Congreso — — — — 12,5 — — 1,06

(1 m

Desempefios 25 3333 2941 — — — 19,2

(5 (8 6) (18)

Escéndalos 29,17 50 2353 — 12,5 — 17

7 (4 4) (1) (16)

Salidas Elecciones 55 — — — — — 3333 14,9
(11) 6) (14)

C. Internos 5 12,5 375 35.29 375 44,44 21,3

(1) 6) 6) (6) ) ) (20)

Otros 15 25 12,5 11,8 25 12,5 2222 26,6

6)) (6) (1) ) (2) (1) ) (25)

Total 100 100 100 100 100 100 100 100

20) (24) ) 17) 8) 8) ) (94)
Gabinete 10 20,83 125 11,76 12,5 - 2222 13,83

2 (5) (1) ) (1) 2 (13)
Segundas 10 16,67 — 11,76 — 25 2222 12,77

lineas ) (4) (2) 2) 2) (12)

Posicién Partido 10 — — 5,88 — 12,5 — 4,26

siguiente 2) (1) (1) 4)
(salientes) Congreso o 5 417 — — — 375 — 5,32

Senado 1) (1) ) )
Otros 65 5833 87,5 70,59 87,5 25 55,56 63,83

(13) (14) @) (12) @) ) ) (60)

Total 100 100 100 100 100 100 100 100

20) (24) ) (17) 8) 8) ) (94)

Gabinete — 12,5 62,5 17,65 37,5 12,5 44,44 20,21

() ) 6) 6)) (1) “4) (19)
Segundas 30 375 375 5,88 — 62,5 55,56 30,85

lineas (6) 9) 6) (1) ) () (29)

Partido 20 — — 5,88 — 12,5 — 6,38

Posicion “) (1) 1) ()
previa Congreso o 10 16,67 — 23,53 375 — — 13,83
(entrantes) | Senado 2 O] O] 6) (13)
Otros 40 3333 — 47,06 25 125 — 2872

(8) (8) (8) 3) ) (27)

Total 100 100 100 100 100 100 100 100

(20) (24) 8) (17) (8) 8) ) (94)

No incluye los ministros que salen junto con el presidente. Valores en porcentajes. Niimero de ministros entre

paréntesis.
Fuente: Elaboracién propia.
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Por tiltimo, cabe notar que ninguna de las coaliciones o paracoaliciones de los gabi-
netes inaugurales sobrevive por demasiado tiempo. De la Rua ilustra el caso infructuo-
so, donde la ruptura de la coalicién de gobierno constituye el inicio del proceso de
debilitamiento y aislamiento presidencial, seguido por la incapacidad para formar una
coalicion alternativa sustentable. Kirchner ilustra el caso exitoso, donde la expulsion
o conversion de ministros de otras facciones o heredados acompafia el proceso de
fortalecimiento del presidente y su gestién. En el gabinete inaugural de la siguiente admi-
nistracién, liderada por su esposa, todos los ministros sobrevivientes seran etiqueta-
dos como «kirchneristas», incluso aquellos que al principio habian pertenecido a otras
facciones (Zelaznik 2012).

VI. HACIA LA ESPECIFICIDAD PRESIDENCIALISTA

El dltimo y mas importante avance experimentado por la investigacién sobre los
gabinetes presidenciales estuvo mayormente orientado a la bisqueda de similitudes con
los gabinetes parlamentarios. Afiliacién partidaria, coaliciones e instauracién y termi-
nacion del gabinete fueron las dimensiones de andlisis privilegiadas. Desplazando el foco
de analisis hacia los gabinetes de partido tinico, este articulo exploré aspectos hasta el
momento menos considerados aunque fuertemente vinculados a los atributos especifi-
cos del presidencialismo, particularmente aquellos derivados de las prerrogativas unila-
terales de los jefes de gobierno. Los resultados del estudio sugieren tres conclusiones.

En primer lugar, la variable dicotémica de afiliacién partidaria en boga constituye
un instrumento limitado para registrar perfiles relevantes de ministros. En el caso ana-
lizado, del total de miembros del gabinete usualmente etiquetados como afiliados par-
tidarios, menos del 50% registraba una participacion activa dentro del partido. Este
aspecto pone parcialmente en cuestién la expectativa de la literatura de las coaliciones
sobre los soportes legislativos implicitos de estos ministros. Entre el resto de los minis-
tros se identificaron simpatizantes del partido —individuos de conocida afinidad ideo-
l6gica con el partido aunque sin participacién activa—, subordinados del presidente
—individuos con trayectorias dependientes del primer mandatario—, representantes
de grupos organizados —portadores de soportes externos extraparlamentarios— y final-
mente independientes estrictos. Cada uno de estos perfiles dispone de atributos estra-
tégicos diferenciales.

En segundo lugar, el proceso de formacion de gabinetes monocolor muestra que
los presidentes pueden desplegar estrategias de distribucion de ministerios especificas
y complementarias a la bisqueda del soporte legislativo. Las opciones realizadas por
los presidentes argentinos variaron en cuanto a (a) institucionalidad —en funcién del gra-
do de aplicacién de criterios de seleccién personalistas, partidistas o extrapartidarios—
y (b) apertura —en funcién del grado de aplicacién de criterios de compensacién a adhe-
rentes e inclusién de elementos externos—.

En tercer lugar, las potencialidades estratégicas de la distribucion de ministerios tras-
cienden el momento de la formacién del gabinete y se extienden a su ciclo de vida. Los
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presidentes observados gestionaron de modo diferenciado la inestabilidad interna de
sus gobiernos, tanto en el momento de la remocién —escogiendo tiempos y modos
de salidas— como en el momento de la reseleccion —con opciones de apertura e insti-
tucionalidad variada—. Si bien un porcentaje importante de salidas estuvo asociado a
conflictos puntuales y fueron los presidentes en condiciones desfavorables quienes sufrie-
ron mayores niveles de inestabilidad interna, todos los presidentes recurren a la distri-
bucién ministerial y en la mayoria de los casos con amplio margen de maniobra. La
existencia de mas de un cuarto de las salidas no asociadas a conflictos directos, suma-
das a aquellas conflictivas pero incentivadas por el propio presidente, refuerzan la
evidencia a favor de los usos proactivos de la inestabilidad interna.

Estos elementos sugieren promover el estudio de los gabinetes presidenciales en
tres direcciones. Primero, la profundizacion de las estrategias ejecutivas propias de los
jefes de gobierno presidenciales (Amorim Neto 2006). En este sentido, el reconocimiento
de perfiles con atributos diferenciados, en particular entre los que hasta ahora eran
agrupados bajo la marginal categoria de los «no partidistas», permitira una mejor com-
prensién de los procesos especificos relativos.

Segundo, la articulacién entre dichas estrategias ejecutivas y aquellas orientadas a la
consecucion de relaciones cooperativas con la arena legislativa, propias de los gobiernos
de coalicién. Las dificultades derivadas de los diferentes grados de «intensidad» partidista
que fueron identificadas es un llamado de atencién en este sentido. Raile ez a/. (2011), por
ejemplo, presentan evidencias sobre el papel que practicas propias de las estrategias eje-
cutivas —como el clientelismo— tienen en el mantenimiento de las coaliciones.

Tercero, el didlogo con la literatura europea focalizando en los potenciales aportes
del presidencialismo para con el estudio de los gabinetes no presidencialistas. La inves-
tigacién internacional sobre rotacion ministerial ha tendido a explicar las remociones
de ministros como derivaciones de los arreglos institucionales propios del parlamenta-
rismo (Huber y Gallardo 2008; Indridason y Kam 2008). La evidencia presentada en
este trabajo muestra que los jefes de gobierno pueden estar respondiendo a otras 16gi-
cas, tanto en relacion a las salidas conflictivas (Berlinski ez 2/. 2012) como a las salidas
no forzadas.
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