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El Jefe de Gabinete de Ministros en
el Congreso: aportes para planear, medir
e informar sobre la gestion de gobierno
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a reforma constitucional de 1994

introdujo la figura del Jefe de Gabinete

de Ministros (JGM) como novedad en
el sistema politico argentino. El JGM es un
ministro elegido por el Presidente que coordina
el gabinete y la administracién general del pais,
y tiene, entre otras funciones, la responsabilidad
de rendir cuentas una vez al mes al Poder
Legislativo por el desempefio gubernamental.
Para cumplir con este rol, la Constitucién
Nacional le impone al JGM rendir cuentas sobre
la “marcha del gobierno” una vez al mes a través
de dos mecanismos: (i) un informe escrito que
la Jefatura debe entregar al Congreso con las
respuestas a las preguntas realizadas por los
legisladores; y (ii) un informe oral que brinda el
JGM de forma alternada en ambas camaras para
responder a las aclaraciones, ampliaciones y
preguntas que realizan los legisladores sobre las
respuestas dadas en el informe escrito.

Este documento se enfoca en el informe oral
del JGM. El anélisis de las sesiones informativas
que brindaron los jefes de gabinete ante el
Congreso entre 1995-2018 permite extraer algunas
conclusiones: (1) hay un bajo cumplimiento del
mandato constitucional que tiene el JGM de
asistir al Congreso en tanto del total de sesiones
informativas que debieron realizarse, sélo
se llevaron a cabo el 38%; (2) las exposiciones
orales del JGM durante la primera parte de la
sesién carecen de estructura, no se ajustan a
un criterio Unico de exposicién -como podria
ser un plan de gobierno- y utilizan pocos datos
publicos y abiertos que puedan ser verificados
por los oyentes; (3) los intercambios posteriores
con los legisladores presentan un bajo grado
de formalizacién en tanto la ambigiiedad del
reglamento hace que la dinamica del debate se

acuerde entre el JGM vy las autoridades de las
camaras; (4) las aclaraciones, ampliaciones y
preguntas orales que realizan los legisladores
al JGM practicamente se duplicaron entre el
periodo 1995-2012 y el 2013-2018; (5) el 95% de las
preguntaslasrealiza la oposicién y se observa una
tendencia a la feminizacién en tanto se equiparé
la cantidad de preguntas realizadas por hombres
y mujeres en todo el periodo estudiado, aun
cuando las mujeres todavia tienen una presencia
menor en las camaras; (6) la mayor parte de
las aclaraciones, ampliaciones y preguntas se
enfocan en desarrollo econémico y desarrollo
social y en cuestiones vinculadas a la gestién del
gobierno, la politica interna y exterior, mientras
que los temas vinculados a la administracién
judicial e infraestructura, vivienda y transporte
quedan relegados. Lo mismo sucede cuando se
observa la distribucién de los temas tocados en
las preguntas por regiones.

El analisis del informe oral del JGM permite
identificar algunas debilidades en la forma en
gue esta herramienta de rendicién de cuentas
funciona en la practica que impactan sobre
la calidad de la gobernanza democratica en
Argentina: baja asistencia del JGM, un debate
con escasa evidencia y muchas preguntas
sin foco. En este sentido, se realizan algunas
propuestas para fortalecer este mecanismo
que incluyen: diseflar procedimientos mas
especificos y mejor estandarizados en el
Congreso Nacional; elaborar planes concretos,
conocidos y difundidos contra los cuales
presentar los informes desde la JGM; utilizar
evidencia robusta y legitimamente construida
por los organismos del sistema nacional
de monitoreo y evaluacién que avale la
presentacién de los informes.
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:Por qué
fortalecer
la rendicion
de cuentas?

Introduccion

En 1994, la reforma constitucional introdujo la
figura del Jefe de Gabinete de Ministros (JGM)
como novedad en el sistema politico argentino.
La intencién fue incorporar un ministro elegido
por el Presidente responsable de la coordina-
cién del gabinete y de la administracién general
del pais (Articulo 100), y estuviera sujeto al voto
de censura de la mayoria absoluta de ambas ca-
maras del Congreso (Articulo 101) de modo tal de
otorgar mayor flexibilidad al sistema presiden-
cialista ante la existencia de crisis politicas.

El Jefe de Gabinete aparece entonces como un
ministro coordinador del gobierno nacional que,
entre otras, tiene la funcién de rendir cuentas al
Poder Legislativo por el desempefio gubernamen-
tal. El articulo 101 de la Constitucién Nacional (CN)
le impone “informar sobre la marcha del gobierno”
una vez al mes a través de dos mecanismos: (i) un
informe escrito que la Jefatura de Gabinete de Mi-
nistros entrega al Congreso con las respuestas a las
preguntas realizadas por los legisladores; y (ii) un
informe oral que brinda el Jefe de Gabinete de for-
ma alternada en ambas cAmaras para responder a
las aclaraciones, ampliaciones y preguntas que rea-
lizan los legisladores sobre el informe escrito.

Estas funciones asignadas al JGM son la
base fundamental de la rendicién de cuentas
politica en el Estado nacional: el Poder Ejecuti-
vo tiene la obligacién de explicar y justificar su
conducta ante los partidos politicos que tienen
representacion en el Congreso, y estos a su vez
pueden formular preguntas y realizar juicios va-
lorativos sobre las explicaciones brindadas.

Fortalecer los mecanismos de rendicién de
cuentas es clave para el funcionamiento de la de-
mocracia y para incrementar la confianza de los
ciudadanos en ella. Por un lado, estos dispositivos
fortalecen el control sobre la forma en que los poli-
ticos electos ejercen el poder, y proveen a los ciuda-
danos y a sus representantes de informacién para
juzgarla correccién y efectividad de la accién de go-
bierno. Por otro lado, fortalecen la integridad de la
gestién publica en tanto obligan a los funcionarios
a explicar publicamente sus decisiones y, de esta
manera, contrarrestan las tendencias hacia la con-
centracién y el abuso del poder. Ademas, permiten
mejorar el desemperio de la gestién publica en la
medida en que generan un proceso de retroalimen-
tacién sobre las acciones realizadas que lleva a re-
pensar y redisefiar las politicas y, en consecuencia,
a un mayor esfuerzo por cumplir con los compro-
misos asumidos (Bovens 2005; Bovens et al. 2008).

De esta manera, fortalecer el mecanismo de
rendicién de cuentas del JGM ante el Congreso
permitirfa mejorar la capacidad del ejecutivo
para producir informacién relevante, la calidad
del debate legislativo sobre las acciones del Po-
der Ejecutivo y la capacidad de control que los
legisladores y partidos tienen sobre ellas. Tam-
bién promoveria el uso de herramientas de plani-
ficacién, monitoreo y evaluacién de los objetivos

de gobierno y de sus acciones en la medida en
que haria necesario contar con informacién de
calidad sobre la accién de gobierno. Finalmente,
tener mayor conocimiento sobre la accién de go-
bierno darfa mayor transparencia a lo que el Po-
der Ejecutivo se propone hacer y el grado en que
lologra, lo cual es una condicién importante para
la ética e integridad de la accién publica.

Este documento evalia el desempefio del in-
forme oral que brinda el Jefe de Gabinete de Mi-
nistros para el periodo 1995-2018 con el objeto de
proponer mejoras a la rendicién de cuentas sobre
la marcha del gobierno. Primero, se analiza el gra-
do de cumplimiento de la obligacién constitucio-
nal de asistir al Congreso de manera periddica. Se-
gundo, se describe la forma en que se organizan las
sesiones informativas tomando en consideracién
tanto las reglas formales como las reglas que sur-
gen de la préctica. Tercero, se analizan las pregun-
tas que formulan los legisladores al JGM contem-
plando no sélo su cantidad, sino también quiénes
las formulan. Cuarto, se estudian los temas que se
tratan durante el debate. Finalmente, se observan
algunas tendencias relativas al desempefio del in-
forme oral entre 1995 y 2018 con el objetivo de for-
mular recomendaciones para mejorar las sesiones
informativas como mecanismo de rendicién de
cuentas del Poder Ejecutivo al Legislativo.

Cumplimiento. La cantidad de
informes orales brindados por
los JGM

Para evaluar el cumplimiento, se analizé la can-
tidad de sesiones informativas realizadas desde
la puesta en funcionamiento de la Jefatura de
Gabinete (8 de julio de 1995), la tasa de asistencia
de los Jefes de Gabinete durante cada periodo de
gobiernoy la tasa de asistencia de cada uno de los
Jefes de Gabinete durante su ejercicio del cargo.

Pocos informes orales entre 1995 y 2018
El Jefe de Gabinete debe asistir al Congreso de la
Nacién por lo menos una vez al mes, alternando
entre ambas camaras. Dado que las mismas sesio-
nan entre el primero de marzo y el 30 de noviem-
bre, se espera que el JGM concurra por lo menos
nueve veces en total en el afio a ambas camaras.
La Unica excepcién fue el primer afio de existen-
cia de la Jefatura de Gabinete de Ministros (1995),
donde se esperaban solo 5 sesiones informativas.
Al analizar el periodo 1995-2018 se observa que
solo se realizé el 38% del total de sesiones infor-
mativas que debieron llevarse a cabo. El Grafico
1 muestra que en ninguno de los afios se cumplié
con la totalidad de las sesiones informativas que
manda la Constitucién Nacional. Los afios 2014
y 2017 son los que sobresalen de la serie por un
cumplimiento cercano al esperado y el 2015 como
el afio de ausentismo completo. Tampoco se ob-
serva una tendencia de creciente institucionali-
zacién de este mecanismo de rendicién de cuen-



Grafico 1.
Cantidad de sesiones informativas por aifo (1995-2018) DQCS
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Fuente: elaboracién propia a partir de las versiones taquigraficas de las sesiones informativas.

Grafico 2.
Cumplimiento de sesiones informativas por gobierno (1995-2018)
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Fuente: elaboracion propia a partir de las versiones taquigraficas de las sesiones informativas.
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Grafico 3.

Cumplimiento de sesiones informativas, por Jefe de Gabinete de Ministros (1995-2018)
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laboracién propia a partir de las versiones taquigraficas de las sesiones informativas.

tas pues la variacién en la cantidad de sesiones
entre los afios es amplia. En este sentido, los dos
afios en que la cantidad de sesiones estuvo proéxi-
ma a su valor esperado (2014 y 2017) fueron segui-
dos por una tendencia decreciente.

Baja tasa de asistencia de los jefes de gabinete
La tasa de asistencia' de los JGM es calculada
como la proporcién de informes orales efectiva-
mente realizados sobre el total de informes ora-
les que deberia haber realizado de acuerdo a lo
estipulado en la Constitucién. Las tasas mas al-
tas de asistencia se dieron durante las gestiones
de los presidentes Macri (cuyo periodo de go-
bierno atin no concluyé) y Menem (1995-1999).2
Sin embargo, més alla de la tendencia general
dentro de cada gobierno a cumplir con el meca-
nismo de las sesiones informativas, hay una fuer-
te variacién entre los jefes de gabinete de una
misma administraciéon gubernamental. Asi, por
ejemplo, Jorge Capitanich asisti6 el 89% de las ve-
ces del Congreso cuando fue JGM del gobierno de
Cristina Fernandez de Kirchner, mientras que su
sucesor, Anibal Fernandez, no asistié nunca. En
este sentido, pareciera que la decisiéon de rendir
cuentas en las sesiones informativas al Congreso
no esta vinculada a una politica de estado ni a un
estilo de gobierno del Presidente sino a una deci-
sién unilateral del funcionario a cargo de la JGM.

1 La tasa de asistencia es el cociente de la cantidad de sesiones
informativas realizadas sobre la cantidad de sesiones informativas
esperadas. Las sesiones informativas esperadas reflejan la canti-
dad de veces que debié asistir un jefe de gabinete de acuerdo
al tiempo que duré su gestién y se calculan seguin el nimero de
sesiones que deberian realizarse anualmente considerando que
las sesiones ordinarias se extienden, segtin articulo 63 de la Con-
stitucion Nacional, desde el 1 de marzo al 30 de noviembre (9
meses). Se excluyeron del analisis a aquellos jefes de gabinete
cuya gestion no estuvo dentro del periodo de sesiones ordinarias.
2 Cabe seialar que la presencia del Jefe de Gabinete de Ministros
en el Congreso no depende de manera exclusiva de su voluntad
sino que resulta también del acuerdo con las presidencias y los
bloques de cada cadmara.

Funcionamiento. El contenido
del informe oral y la dinamica
del debate con los legisladores

Los informes orales del JGM en el Congreso
se estructuran en dos etapas: la primera con-
siste en un informe oral del JGM a partir del
informe escrito presentado previamente y la
segunda es un debate con los bloques a partir
de las preguntas que formulan al JGM. A con-
tinuacién, se describen los principales aspec-
tos de cada una de estas etapas y se analiza su
funcionamiento.

Sin agenda: la exposicion del informe oral
del JGM

De acuerdo a los reglamentos de las Camaras,
las sesiones informativas comienzan con un in-
forme oral del JGM a los legisladores que dura
60 minutos en la Camara de Diputados y 40 mi-
nutos en la Camara de Senadores. La base del
informe oral es el informe escrito que se presen-
ta con anticipacién a las cAmaras. Entre 2000 y
2018, los jefes de gabinete destinaron un prome-
dio de 42 minutos a presentar el informe de ges-
tién ante los legisladores?.

Los reglamentos de la Honorable Camara
de Diputados y del Honorable Senado de la Na-
cién (en los articulos 199 y 215, respectivamen-
te) le otorgan al JGM la potestad de informar
a los bloques parlamentarios sobre qué temas
va a exponer. Sin embargo, durante el informe
oral los JGM abordan una gran diversidad de

3 Para estimar tanto el tiempo del informe oral del jefe de gabi-
nete como el analisis de los conceptos mas utilizados (Diagrama
1), se realizé una seleccién aleatoria de 21 sesiones sobre un total
de 54 entre los afos 2000 y 2018. Se utilizé este periodo porque
estaba digitalizado. En el caso de las palabras utilizadas, se ana-
liz6 el discurso del JGM en el discurso de inicio de cada sesion.



Diagrama 1.

Frecuencia de palabras utilizadas por el Jefe de Gabinete de Ministros en el discurso de

inicio de sesiones (2000-2018)
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Fuente: elaboracién propia a partir de las versiones taquigraficas de las sesiones informativas.

Nota: Para la elaboracién del diagrama se analizé el discurso del JGM en el inicio de cada sesién.

temas que no son previsibles ni se ajustan a un
criterio unico de exposicion. L.os contenidos del
informe tampoco estan vinculados a una politica
de estado ni a un estilo de gobierno del Presiden-
te sino a una decisién unilateral del funcionario
a cargo de la JGM.

El anélisis textual de los informes orales
muestra una concentraciéon de palabras que re-
fieren a elementos amplios y difusos con escasa
referencia a indicadores y métricas (Diagrama 1).
En este sentido, se mencionan con poca frecuen-
cia conceptos que indiquen el uso de datos nu-
méricos o referencias a planes y programas.

Con baja formalizacién, ¢como es el debate?

Los reglamentos de ambas cadmaras del Con-
greso establecen que el JGM dispone de un
maximo de 20 minutos para responder a cada
uno de los bloques cada aclaracién, amplia-
cién o pregunta realizada por sus legislado-
res* Sin embargo, ambos son algo ambiguos
respecto a la forma que debe estructurarse
el intercambio entre el Poder Legislativo y el
Ejecutivo. Para saldar esta ambigtiedad, las
formas de debate se deciden por acuerdo en-
treel JGM y las autoridades de la camara®. Asi,
el intercambio entre el JGM vy los legisladores

4 El articulo 215 del reglamento del Senado de la Nacién esta-
blece que “(...) El jefe de gabinete de ministros dispone de veinte
minutos para responder a los bloques cada aclaracién, ampliacién
o pregunta, inmediatamente después de formulada...”. El articulo
202 del reglamento de la Honorable Camara de Diputados de la
Nacién indica, de manera similar, que “(...) El Jefe de Gabinete
de Ministros dispondra de un maximo de veinte minutos para re-
sponder a cada uno de los bloques, estando facultado para solici-
tar, en cada caso, breves cuartos intermedios a efectos de ordenar
las respuestas...”.

5 Un ejemplo de esta negociacién es el de la sesién informativa
del 22 de octubre de 2002, cuando el presidente provisional del
Senado de la Nacién, Juan Carlos Maqueda, consulté antes de ini-
ciar la sesién al entonces Jefe de Gabinete, Alberto Atanasof “Se-
fior jefe de Gabinete éusted va a contestar a cada uno en su mo-
mento o va a optar por contestar al final? ¢éCémo va a proceder?
Los senadores que asi lo deseen dispondran de diez minutos para
formular preguntas sobre sus respectivas provincias”.

presenta un bajo grado de formalizacién y
cada uno de los JGM estructuré una forma de
debatir con los legisladores.

El andlisis realizado permitié identificar
variaciones en relacién a la estructura del de-
bate entre el JGM vy los legisladores sobre tres
aspectos:

« El momento en que se responden las pre-
guntas: al final de la sesién, por bloque o por
legislador;

« La existencia de una ronda de re-preguntas
al final de la sesién; y

« La existencia de un espacio especial para pre-
guntas sobre cuestiones provinciales.

Asi, por ejemplo, en la Camara de Senado-
res, Eduardo Bauza, Jorge Rodriguez, Alfredo
Atanasof y Alberto Fernandez respondian las
preguntas de los senadores al final de la sesién
informativa. Atanasof, hacia una salvedad y
dejaba 10 minutos para preguntas sobre cues-
tiones provinciales. Por otro lado, Rodolfo Te-
rragno, Chrystian Colombo, Jorge Capitanich
(en sus dos gestiones) y Anibal Fernandez plan-
tearon un intercambio senador por senador. Fi-
nalmente, Juan Manuel Abal Medina y Marcos
Pefia respondian las preguntas por bloque.

Por su parte, las intervenciones del JGM en
la HCDN en general se estructuraron de dos
maneras. Por un lado, Eduardo Bauza, Jorge
Rodriguez, Alberto Ferndndez y Sergio Massa
respondian al final de la exposicién de todos
los bloques. Massa agregaba ademas una ron-
da de re-preguntas. Por otro lado, Juan Manuel
Abal Medina, Jorge Capitanich (en su segunda
gestién) y Marcos Pefia respondian por bloque
parlamentario. La excepcién a estas estructu-
ras fue Anibal Fernandez quien respondia di-
putado por diputado.

D@CH
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Grafico 4.
Promedio de preguntas por sesiones informativas por afio en la Honorable Camara de
Diputados de la Nacién (1994-2019)
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Fuente: elaboracidon propia a partir de las versiones taquigraficas de las sesiones informativas.

Grafico 5.
Promedio de preguntas por sesiones informativas por aino en el Honorable Senado de la
Nacién (1994-2019)
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Fuente: elaboracidon propia a partir de las versiones taquigraficas de las sesiones informativas.




Grafico 6.

Distribucion del total de preguntas entre oficialistas y opositores en ambas camaras

(1995-2018)
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Fuente: elaboracién propia a partir de las versiones taquigraficas de las sesiones informativas.

Cuadro 1.

Preguntas realizadas al Jefe de Gabinete en las sesiones informativas por cadmara, legis-

lador y género (1995-2018)

2372
58,0

2259
95,2

1601

57,5 42,5 29,1 70,9

113

1718
42,0

1650
96,0

1019

36,8 63,2 38,2 61,8

Fuente: elaboracién propia a partir de las versiones taquigraficas de las sesiones informativas.

Aclaraciones, ampliaciones y
preguntas totales (1995-2018)

Al finalizar el informe, los legisladores pueden
solicitar aclaraciones, ampliaciones y pregun-
tas al JGM. Los tiempos estipulados para esto
son 240 minutos en la Camara de Diputados y
180 minutos en el Senado. Si bien el reglamento
indica que es un espacio para aclaraciones, am-
pliaciones y preguntas de los partidos politicos
sobre el informe escrito, en la practica también
puede ser utilizado como un momento para fijar
agenda o captar atencién mediatica.

El anélisis de las aclaraciones, ampliacio-
nes y preguntas da cuenta del grado en que
constituyen un mecanismo efectivo para la
rendicién de cuentas del Poder Ejecutivo al
Poder Legislativo o simplemente cumplen una
formalidad. Para ello se analizan las preguntas

que realizan los legisladores al JGM en térmi-
nos del volumen, quiénes las formularon, y su
foco tematico y territorial.

Mas ampliaciones, aclaraciones y preguntas
de los legisladores

Desde 1995, los JGM contestaron en las sesio-
nes informativas un total de 4.090 preguntas
lo que significa un promedio por informe oral
de 52,5. En el periodo 2013-2018 el numero de
preguntas aumenté significativamente. Mien-
tas que entre 1995-2012 el promedio de pre-
guntas fue de 35,9, en el periodo 2013-2018 se
incrementé a 83,6 por informe oral. De hecho,
en este periodo se realizé el 55% del total de
preguntas. El aumento en la cantidad total de
preguntas estd fuertemente influido por el
hecho de que los afios 2014 y 2017 tuvieron la
mayor cantidad de asistencias del JGM al Con-
greso (8 sesiones en cada caso).
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Grafico 7.

Preguntas per capita segiin género del senador (2000-2018)
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Fuente: elaboracidon propia a partir de las versiones taquigraficas de las sesiones informativas. Los afios en

que no hay datos corresponden a afios en los que no se realizaron sesiones informativas.

Grafico 8.

Preguntas per capita seglin género del diputado (2000-2018)
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Fuente: elaboraciéon propia a partir de las versiones taquigraficas de las sesiones informativas. Los afios en

que no hay datos corresponden a afios en los que no se realizaron sesiones informativas.

El mayor nivel de cumplimiento del articu-
lo 101 de la Constitucién Nacional por parte del
Jefe de Gabinete y el incremento en la cantidad
absoluta de preguntas que conlleva la mayor
presencia del JGM en el Congreso, da cuenta de
un mayor uso de las ventajas del informe oral
(agilidad, exposiciébn mediatica, etc.) por parte
de los legisladores. Sin embargo, ese incremento
trae una baja previsibilidad de foco y gran dis-
persién temaética, lo cual dificulta la capacidad

de respuesta en tiempo real del JGM®. En este
sentido, menos preguntas orientadas de mane-
ra mas ajustada mejorarian la calidad de los in-
formes y contribuirian a entender mejor cémo
marcha la gestién de gobierno.

6 Pararesponder a las preguntas en la sesién informativa la Secre-
taria de Relaciones Parlamentarias y Politicas posiciona un equipo
en el recinto que toma nota de cada una de las preguntas que
realizan los legisladores, chequean contra el informe escrito que
la consulta no se haya realizado y, en ese caso, consultan con los
enlaces que cada ministerio designa ante la JGM para responder.
Una vez redactada la respuesta, es validada por los funcionarios
de mayor rango presentes en el hemiciclo y entregada al JGM.
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Peso de los temas abordados en la sesién informativa en diputados (1995-2018)
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Grafico 10.

Peso de temas abordados en la sesiéon informativa en senadores (1995-2018)
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En la Honorable Camara de Diputados de
la Nacién, el promedio de preguntas por afio
aumenta en 2016, 2017 y 2018 (Grafico 4). En el
Honorable Senado de la Nacién el promedio de
preguntas por sesién aumenta en los afios 2012,
2013, 2014, 2016, 2017 y 2018 (Grafico 5).

éQuiénes preguntan?

Durante las sesiones informativas realizadas en
el periodo 1995-2018, la mayor cantidad de pre-
guntas fue realizada por legisladores opositores
al gobierno de turno. Esto parece indicar que el
mecanismo de formulacién de preguntas al JGM

es fundamentalmente un instrumento de la opo-
sicién para controlar al gobierno o buscar impo-
ner determinados temas en la agenda publica.

La evolucién anual de la distribucién de las
preguntas entre oficialismo y oposicién indica
un bajo nivel de presencia de preguntas del ofi-
cialismo al JGM. Estas aumentan levemente por
encima del 10% del total de preguntas formula-
das en los afios 2002, 2005 y 2008.

Los hombres, que componen la mayoria en
cada cdmara, son los que més preguntan duran-
te el periodo 1995-2018 en cada una de las caAma-
ras del Congreso de la Naci6n. Sin embargo, en
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Grafico 11.

Peso de temas abordados en el Senado, por region (1995-2018)
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Fuente: elaboracidon propia a partir de las versiones taquigraficas de las sesiones informativas.

Cuadro 2.

Cantidad de preguntas por cadmara y por region (1995-2018)

Pampeana 1455
Patagonia 205
Noroeste 274
Noreste 174
Cuyo 263

1875
380 585
393 667
264 438
261 524

Fuente: elaboracidon propia a partir de las versiones taquigraficas de las sesiones informativas.

la Camara de Diputados, las diputadas oficia-
listas realizaron méas preguntas (57,5%) que los
diputados oficialistas (42,5%) en el periodo 1995-
2018 (Cuadro 1).

Respecto a la evolucién de las preguntas per
capita que realizaron senadores y diputados al
JGM en el periodo 1995-2018, es interesante ha-
cer el analisis tomando en consideracién las di-
ferencias de género dado que desde la primera
sesién informativa hasta la actualidad, aumen-
t6 la cantidad de legisladoras en la composicién
de ambas camaras, especialmente desde el afio
2000 (Caminotti y del Cogliano, 2017). La sancién
de la ley 24.012 tuvo una influencia significativa
en este crecimiento (Zarate, 2017) y al afio 2017
en cada una de las cAmaras mas de un tercio del
total son legisladoras (39% en diputados y 42%
en el senado). En el Grafico 7, se observa que en
los dltimos 3 afios hay una mayor cantidad de
preguntas por senadora que por senador. En
cambio, el Grafico 8 muestra una tendencia mas
volatil: en varios afios hay més preguntas por
diputados que por diputadas.

éQué preguntan?

Los reglamentos de la Honorable Camara de
Diputados y del Honorable Senado de la Na-
cién, en los articulos 199 y 215 respectivamente,
le otorgan a los bloques la potestad de definir
los temas sobre los que se solicitan las aclara-
ciones, ampliaciones y preguntas. El anélisis
muestra que en las sesiones informativas se
abordan una gran diversidad de temas, dificul-
tando la posibilidad de profundizar el inter-
cambio en temas especificos’.

Los siguientes graficos muestran la distri-
bucién de grandes unidades temaéticas a los
que refieren las aclaraciones, ampliaciones y
preguntas. Estas unidades se refieren a dimen-
siones que contienen dentro de si diversos ti-
pos de preguntas. Por ejemplo, la dimensién
“Desarrollo social y cultural” contiene tanto
preguntas referidas al sistema previsional
como a politicas sociales especificas.

7 Para especificar los temas abordados en las sesiones informati-
vas desde 1995 hasta la actualidad por camara y género ver: https://
public.tableau.com/views/Temasabordadosenlassesionesinformati-
vas1995-2018/Historial?:embed=y&:display_count=yes&publish=yes



https://public.tableau.com/views/Temasabordadosenlassesionesinformativas1995-2018/Historia1?:embed=y
https://public.tableau.com/views/Temasabordadosenlassesionesinformativas1995-2018/Historia1?:embed=y
https://public.tableau.com/views/Temasabordadosenlassesionesinformativas1995-2018/Historia1?:embed=y

Al analizar la distribucién de las distintas
dimensiones en el periodo 1995-2018 tanto en la
camara de diputados como de senadores, se ob-
serva que la mayor parte de las preguntas se
enfocan en desarrollo econémico y desarrollo
social y a cuestiones vinculadas a la gestién
del gobierno, la politica interna y exterior.
Quedan relegados los temas vinculados a la ad-
ministraciéon judicial e infraestructura, vivien-
day transporte.

é¢Desde donde preguntan?

Al analizar los temas abordados en las sesiones
informativas del Senado de la Nacién de acuerdo
a la regién a la que pertenece los senadores, se
observa una distribucién similar de los temas
abordados®. Las excepciones son el NOA vy
Patagonia. En la primera, el peso de las preguntas
vinculadas al desarrollo social y cultural es
mayor, y en la segunda tienen mayor peso las
preguntas vinculadas a desarrollo econémico.

El Cuadro 2 complementa al Grafico 10 ya
que se muestra la cantidad de preguntas que
se realizaron por camara y en total al JGM en el
periodo 1995-2018 agrupadas por regién. En este
caso, la regién pampeana reline a las provincias
con mayor cantidad de diputados, lo cual explica
también la cantidad de preguntas.

¢Es efectivo el mecanismo?
Recomendaciones para
fortalecer la rendicion de cuentas

El anélisis de la rendiciéon de cuentas a
través del desempefio del JGM en los informes
orales brindados ante el Congreso permite
identificar algunas conclusiones respecto de su
efectividad como mecanismo de rendicién de
cuentas del Poder Ejecutivo y de su capacidad
para fortalecer los mecanismos de control,
transparencia y mejora de la accién de gobierno
y, por ende, de la gobernanza democratica.

En primer lugar, la decisién politica de rendir
cuentas a partir de la presentacién del informe
oral al Congreso no parece estar vinculado a una
politica de estado ni a un estilo de gobierno sino
a una decisién unilateral del funcionario a cargo
dela JGM. El cumplimiento del mandato consti-
tucional del JGM de presentarse ante el Congre-
so en el periodo 1995-2018 es bajo. No obstante, a
partir de 2014 se observa una tendencia al incre-
mento de la tasa de asistencia del JGM.

Con relacién al funcionamiento de la sesién
informativa, todavia no se observa un patrén
consensuado ni una dindmica Gnica para la pre-
sentacién de informes y la organizacién del deba-
te a pesar de lo que fija el reglamento. Por un lado,
la presentacién oral del JGM es poco previsible y
plantea una diversidad de temas sin criterio Gni-
co de exposicién. Por otro lado, hay un bajo grado

8 Si se quiere profundizar en la distribucion geografica y en los prin-
cipales temas, se recomienda revisar https://tabsoft.co/2YM8nSt

de formalizacién de la dindmica del debate que se
basa en el acuerdo politico entre las partes.

Respecto a la dindmica de las aclaraciones,
ampliaciones y preguntas, el incremento en la
cantidad da cuenta de un mayor uso del meca-
nismo de las sesiones informativas por parte
de los legisladores. El 95% de las preguntas las
realiza la oposicién. Ademas, se feminizaron las
preguntas al JGM en tanto se equipard la canti-
dad de preguntas realizadas por hombres y mu-
jeres aun cuando las mujeres todavia tienen una
presencia menor en las ciAmaras. A su vez, entre
los legisladores opositores, las mujeres pregun-
tan mas que los hombres. La mayor parte de las
aclaraciones, ampliaciones y preguntas se enfo-
can en desarrollo econdémico y desarrollo social
(54,4%) y a cuestiones vinculadas a la gestion del
gobierno, la politica interna y exterior (21,9%).
Quedan relegados los temas vinculados a la ad-
ministracién judicial (11.8%) e infraestructura,
vivienda y transporte (11,9%). Lo mismo sucede
por regiones, excepto en el NOA donde hay un
mayor peso de las preguntas vinculadas al de-
sarrollo social y cultura, y en Patagonia y NEA
donde hay un mayor peso de preguntas vincula-
das a temas de desarrollo econémico.

Para fortalecer este mecanismo central de
la rendicién de cuentas politica en Argentina,
las reformas deberian centrarse en mejorar:
la regulacién del procedimiento por medio del
cual el JGM informa al Congreso; la definicién
de una estructura previsible para el informe
(por ejemplo, un plan de gobierno que pueda
ser referencia para la exposicién del JGM asi
como para las preguntas que realizan los legis-
ladores); y el uso de evidencia robusta y datos
abiertos que contribuya a la legitimidad tanto
de las preguntas como de las respuestas.

1. Procedimientos mas especificos y mejor
estandarizados

En cuanto a las regulaciones, en trabajos an-
teriores encontramos que aquellas que regla-
mentan la presencia del JGM en el Congreso,
aun cuando existen, son vagas y ambiguas. Por
ejemplo, no es claro cual de los dos poderes es
el que establece las reuniones y cémo debe or-
ganizarse la sesién informativa. Adema3s, se en-
contré que cada cadmara del Congreso tiene sus
propios procedimientos para regular el mismo
mecanismo, siendo algunos puntos de esas re-
gulaciones contradictorio.

Dada la falta de especificidad en la regla-
mentacién, es necesario definir normas que
regulen la dinamica del informe oral del JGM
en el Congreso y prever sanciones en caso
que estas no se cumplan. La reglamentacién
necesita ser reforzada tomando en cuenta los
siguientes aspectos.

Por un lado, los procedimientos necesitan
ser mas especificos y estandarizados entre am-
bas camaras del Congreso. La regulacién pre-
cisa promover la coordinacién entre grupos de
legisladores, que conlleve una reduccién en el
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numero de temas y preguntas que se trataran
en cada visita y que se expondran en los infor-
mes. Esto aumentaria los incentivos para que
el Ejecutivo cumpla, ya que el costo de hacer y
entregar el informe se reduciria. Ademas, una
reduccién en el conjunto de preguntas y temas
a tratar permitiria un anéalisis méas profundo de
los problemas y fomentaria un mejor didlogo
sobre las politicas publicas.

A su vez, es recomendable que la sesién in-
formativa tenga exclusividad en la agenda parla-
mentaria. Si bien durante los tltimos afios se ha
llevado adelante esta dindmica en la cAmara de
Diputados, no ha sido asi en el Senado. La inclu-
sién de la visita dentro de sesiones prolongadas y
que tratan diversos temas compromete el inter-
cambio de informacién entre los representantes
de ambos poderes y la preparacién de los legisla-
dores y del Jefe de Gabinete para el encuentro,
en un periodo en el que las visitas se extienden
debido a la cantidad de preguntas realizadas.

2. Planes concretos, conocidos y difundidos
La ausencia de una referencia clara para la ela-
boracién y presentacién de los informes tanto
como para la elaboracién de preguntasy el desa-
rrollo de la sesién informativa convierten al me-
canismo de rendicién de cuentas en un ejercicio
poco efectivo para todos los que participan.

El bajo uso que hacen los JGM de su capa-
cidad reglamentaria de fijar agenda de temas
en ambas camaras para los informes y sus se-
siones informativas hacen pensar que esta mo-
dalidad alienta el uso disperso y extensivo de
preguntas que no tienen foco.

En este sentido, es necesario dotar al in-
forme de una estructura previsible. Formular
un plan de gobierno permitiria mejorar el foco
estratégico de la accién publica a partir de or-
denar la agenda de trabajo y orientar la accién
de gobierno en tanto identifica las politicas
prioritarias y las metas que el Poder Ejecutivo
se propone alcanzar, facilitando de esta for-
ma la supervisién de la marcha del gobierno
por parte del Congreso durante las sesiones
informativas. Se alentaria asi el uso de acla-
raciones, ampliaciones y preguntas con foco,
preparadas en el marco de una agenda de tra-
bajo. Ademas, un plan de gobierno requeriria
la construcciéon de una unidad especifica en
la JGM para el procesamiento de informa-
cién que permita saber c6mo se desarrollan
los avances respecto de los objetivos y me-

tas fijados. Un centro de informacién de estas
caracteristicas haria més eficiente la recopi-
lacién y sistematizaciéon de datos relevantes
para alimentar la rendicién de cuentas.

3. Evidencia robusta y datos abiertos que
avalen informes, preguntas y respuestas
Finalmente, para que un informe de gestién apor-
te evidencia robusta y datos abiertos, Argenti-
na necesita contar con una politica nacional de
evaluacién que ayude a mejorar las estrategias
de monitoreo y evaluacién de politicas, planes y
programas en el Estado nacional para que pueden
brindar informacién confiable de cémo contribu-
yen a lograr resultados de desarrollo. Al respecto,
se ha observado un proceso de fortalecimiento de
las funciones de M&E del Estado nacional a partir
del Decreto 292/2018 que designa al Consejo Nacio-
nal de Coordinacién de Politicas Sociales (CNCPS)
a través del Sistema de Evaluacién y Monitoreo
de Programas Sociales (SIEMPRO) como el orga-
nismo responsable de elaborar y ejecutar el Plan
Anual de Monitoreo y Evaluacién de Politicas y
Programas Sociales (PAMYE) el cual es de cumpli-
miento obligatorio para las politicas, programas,
planes y proyectos sociales. Sin embargo, el alcan-
ce del Plan de M&E est4 limitado a los programas
y politicas sociales donde, en la gran mayoria de
los casos, no existen organismos centrales por ju-
risdiccién con funciones de M&E que puedan re-
copilar y brindar datos de calidad.

A su vez, es necesario promover la toma de
decisiones basada en evidencia y desarrollar
las capacidades de la agencia nacional de esta-
disticas. Si el pais no tiene una fuerte capaci-
dad estadistica para producir datos confiables
y de alta calidad en el Poder Ejecutivo, es muy
poco probable que el Congreso tenga informa-
cién suficiente para supervisar la marcha del
gobierno. También es poco probable que los
datos que se abren sean de calidad.

En suma, implementar estos cambios en las
normas que regulan el mecanismo de rendi-
cién de cuentas del JGM vy en las instituciones
de planificacién y monitoreo y evaluacién de
politicas del Estado nacional po-dria mejorar
las condiciones para que la presentacién del
informe de gestién sobre la “marcha del gobier-
no” sea una herramienta efectiva para brindar
explicaciones y debatir temas criticos con evi-
dencia para fortalecer las instituciones y la go-
bernanza democratica en la Argentina.
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Anexo 1

Los periodos que ocuparon el cargo cada uno de los jefes de gabinete fueron los siguientes:

08/07/1995 - 28/03/1996 ggﬂ‘;g‘b Carlos Menem Incluido en el andlisis
Jorge . o
29/03/1996 - 10/12/1999 p Carlos Menem Incluido en el analisis
Rodriguez
11/12/1999 - 06/10/2000 Rodolfo Fernando De La Rua Incluido en el analisis
Terragno
07/10/2000 - 20/12/2001 Chrystian Fernando De La Rua Incluido en el andlisis
Colombo
20/12/2001 - 23/12/2001 Hurr)bert{) Ramén Puerta Excluido del fanélisis porque su g.estif")n tuvo lugar
Schiavoni fuera del periodo de sesiones ordinarias
23/12/2001 - 30/12/2001 Jorge Obeid  Adolfo Rodriguez Sas Excluido del analisis porque su gestion tuvo lugar
fuera del periodo de sesiones ordinarias
30/12/2001 - 02/01/2002 Antonio Eduardo Camaio Excluido del fanélisis porque su ggstién tuvo lugar
Cafiero fuera del periodo de sesiones ordinarias
B Jorge . s
03/01/2002 - 03/05/2002 Capitanich (1) Eduardo Duhalde Incluido en el andlisis
04/05/2002 - 25/05/2003  Alfredo Eduardo Duhalde Incluido en el andlisis
Atanasof
) Alberto Néstor Kirchner / Cristina . o
26/05/2003 - 23/07/2008 TR e e Incluido en el andlisis

24/07/2008 - 07/07/2009

08/07/2009 - 10/12/2011

Sergio Massa

Anibal
Fernandez (1)

Cristina Fernandez de
Kirchner

Cristina Fernandez de
Kirchner

Incluido en el andlisis

Incluido en el analisis

Juan Manuel Cristina Fernandez de . P
11/12/2011 - 20/11/2013 Abal Medina Kirchner Incluido en el analisis
21/11/2013 - 26/02/2015 2°T9€ Crstinaleipancezice Incluido en el analisis
Capitanich (2)  Kirchner
27/02/2015 -10/12/2015 Anibal Cristina Ferndndez de Incluido en el analisis
Fernandez (2) Kirchner

11/12/2015 - actualidad

Marcos Pefa

Mauricio Macri

Incluido en el andlisis
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