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Este documento se inscribe
en el proyecto “;Cobertura,
adecuacion o sustentabilidad?
En busqueda de equilibrios
estables en el sistema
previsional  argentino”  del
Programa de Proteccién Social
de CIPPEC y es el séptimo
de una serie que buscara
contribuir a una discusion
informada sobre el disefio y
funcionamiento del sistema

previsional argentino.

Explicar los actos de gobierno es una obligacién de quienes ejercen un cargo publico,
del mismo modo que ejercer su control e imponer sanciones efectivas en casos de
incumplimiento o excesos lo es para las agencias estatales. La literatura coincide en que
hay dos ideas centrales en la rendicién de cuentas: brindar explicaciones supone entregar
informacién publica y abierta tanto como generar procesos de argumentacion y debate
publicos que informen el aprendizaje y la toma de decisiones, y, en segundo lugar, es
necesario que la agencia controladora ejerza la capacidad de sancion.

En Argentina, existen distintas instituciones de rendiciéon de cuentas. El foco de este
trabajo est4 puesto particularmente en los informes de gestion de la Jefatura de Gabinete
de Ministros al Congreso Nacional, por tratarse de uno de los mecanismos méas nuevos
y novedosos que trajo la reforma de la Constitucién Nacional de 1994. Los informes son
estratégicos para la gestion y la politica, al mismo tiempo que un mecanismo central para
explicar los resultados de gobierno.

Resultan una herramienta clave para el Poder Ejecutivo a la hora de impulsar la agenda
politica, explicar las decisiones tomadas y visibilizar los resultados obtenidos, ademés de
las dificultades encontradas. Para el Poder Legislativo, son fundamentales en el ejercicio de
su funcion de control, al mismo tiempo que ofrecen una oportunidad de marcar diferencias
de agenda entre oficialismo y oposicion o articular posiciones entre la oposicion.

Sin embargo, durante los primeros 25 anos de la Jefatura de Gabinete de Ministros (1995-
2020), el nivel de cumplimiento de los informes escritos —desarrollados en un documento
a partir de las preguntas escritas de quienes legislan y las respuestas de la Jefatura de
Gabinete— y orales —sesiones informativas donde la Jefatura de Gabinete se presenta
alternada y mensualmente ante las CaAmaras— fue muy bajo: se concret6 el 56,4% de los
escritos y el 37,9% de los orales, lo que lleva a pensar que los informes de gestiéon no
llegaron a legitimarse del todo como instrumento de rendicién de cuentas después de la
reforma constitucional.

La experiencia internacional muestra una diversidad enorme en cuanto a la regulaciéon
de este mecanismo. Entre los once paises investigados, hay cuatro elementos que son
relevantes para entender como funciona este mecanismo: i) una regularidad en su
frecuencia, que se da en todos los casos a excepcion del argentino (ya sea en forma diaria,
semanal o mensual, el informe sucede sisteméticamente sin excepciones seglin corresponda
a lo dispuesto en cada pais); ii) la duracién de la sesion de preguntas ante el Congreso, en
casi todos los casos, es considerablemente mas acotada que en Argentina, que duplica el
tiempo disponible en comparacion con los demas paises; iii) la existencia de mecanismos
que prevén el reemplazo y/o la sancién en caso de ausencia; iv) el temario de la sesion, en
casi todos los casos, impone el tratamiento de asuntos publicos vinculados a los planes de
gobierno, excluye opiniones y preguntas de indole personal y, en algunos casos, se prevé el
control de admisibilidad.



Este trabajo analiza una serie de factores vinculados a la eficacia y eficiencia del informe
de gestion que influye en su baja utilizacién en Argentina: i) la presentacion de informes
de gestion (escritos y orales) no parece estar vinculada a una politica de Estado ni a un
estilo de gobierno, sino a una decisién del funcionario o la funcionaria a cargo de la JGM,
su contraparte en el Congreso y la capacidad de coordinacién que se establece entre ambos;
ii) el bajo cumplimiento del informe en los primeros 25 afios esta vinculado con un disefio
reglamentario deficiente y poco practico que dificulta su concrecion y agilidad; iii) al no estar
ordenadas con algun criterio temético, las preguntas y respuestas son utilizadas para saturar
el mecanismo, se repiten y no van al punto de la rendicion de cuentas; iv) la baja vinculacion
del informe con los dispositivos de datos abiertos e informacion ptblica que tiene el Estado
argentino hace que sea méas facil pedir los datos a las distintas agencias que buscarlos online.

El documento presenta una serie de recomendaciones de mejora para elevar su
cumplimiento y efectividad como instrumento de explicacién de los actos de gobierno: i)
fijar una fecha regular para la realizacion del informe; ii) tipificar y limitar las excepciones
al cumplimiento previstas; iii) promover una agenda de preguntas y respuestas acotada y
vinculada estrictamente a las funciones de la JGM; iv) utilizar otros mecanismos existentes
en la Constituciéon Nacional para aquellos temas sectoriales que requieren un tratamiento
aparte y no son responsabilidad directa de la JGM; v) acotar los tiempos del informe oral en
las Camaras para facilitar la agilidad y asi lograr una mayor focalizacion en las intervenciones
de legisladoras y legisladores y de la JGM; vi) publicar el informe de gestion con parametro
de datos abiertos a través de un sistema de gestién que interconecte al Poder Legislativo con
el Ejecutivo y proporcione una plataforma tinica para la gestion de preguntas y respuestas.

()

El uso de un lenguaje que no discrimine, que no reproduzca estereotipos sexistas y que permita
visibilizar todos los géneros es una preocupacion de quienes trabajaron en esta publicacion. Dado
que no hay acuerdo sobre la manera de haacerlo en castellano, se consideraron tres criterios a fines
de hacer un uso mas justo y preciso del lenguaje: 1) evitar expresiones discriminatorias, 2) visibilizar
el género cuando la situacion comunicativa y el mensaje lo requieren para una comprensién correcta
y, 3) no visibilizarlo cuando no resulta necesario.
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Introduccion

Entre julio de 1995 y julio de 2020, hubo quince Jefaturas de Gabinete que acompafiaron
a diez presidencias y sus perfiles institucionales variaron desde su creaciéon hasta la
actualidad’. Sus gestiones pueden ser analizadas a partir de los tipos de funciones que
predominaron en cada periodo: i) orientacién estratégica (planificacién, coordinacion,
monitoreo y evaluacién); ii) administracion general (gestion presupuestaria y fiscal,
inversion publica, empleo publico y organizacién de la Administracién Publica Nacional
(APN); iii) ejecucion de programas y politicas (disefio e implementacion de politicas
sectoriales) y iv) gestion politica (comunicacién publica, iniciativa legislativa del Poder
Ejecutivo, rendiciéon de cuentas al Congreso, relaciones con la sociedad civil).

Las funciones de administracién general tuvieron una presencia mayor y mas homogénea que
las otras a lo largo del tiempo. Las de orientacién estratégica, en cambio, tuvieron una mayor
presencia en los primeros anos de vida de la JGM, sin embargo, con el transcurso de los afios,
su importancia disminuyé. En paralelo, se fueron incorporando funciones de implementacion
de politicas sectoriales que no tuvieron un peso notorio en los primeros afios, pero que si se vio
incrementado a partir de 2003. A su vez, la funcién de gestiéon politica también fue fluctuando
y registré el periodo de mayor relevancia entre 2016 y 2017 (Rubio et al, 2020).

Entre las funciones vinculadas a la gestion politica estan las relaciones con el Poder
Legislativo, la comunicacion puablica de las acciones de gobierno tanto a nivel doméstico
como internacional y, por Gltimo, las relaciones con diversos actores de la sociedad civil.
La primera de ellas constituye una de las tareas fundamentales de las areas del centro de
gobierno que, por lo general, involucra dos grandes dimensiones vinculadas a la articulacion
de agendas legislativas de ambos poderes y a la rendicion de cuentas (OCDE, 2019).

En el caso de la JGM nacional, las relaciones con el Poder Legislativo implican dos
conjuntos amplios de tareas. Por un lado, la politica alrededor del debate legislativo para
agilizar el tratamiento de los proyectos de ley con origen en el Poder Ejecutivo y monitorear
el estado de los proyectos en las comisiones. Por otro lado, la rendiciéon de cuentas ante el
Poder Legislativo implica la obligacion asignada a la JGM de concurrir una vez al mes al
Congreso para informar sobre la marcha del gobierno, asi como también dar explicaciones
cuando las Camaras lo soliciten y presentar la Memoria del Estado de la Nacion.

La introduccién de estos mecanismos de rendiciéon de cuentas implicé una modificacion en
la forma de comunicacion formal con el Poder Legislativo (Serrafero, 1999; Novaro, 2000)
a partir de la formalizacién en una instancia fija de didlogo con el Congreso Nacional.
Sin embargo, el andlisis de la practica muestra que el nivel de cumplimiento de estos
mecanismos, sobre todo la elaboraciéon y presentaciéon de informes sobre la marcha del
gobierno, fue bajo a lo largo de la vida institucional de la JGM (Aquilino et al., 2019).

Tanto este trabajo como los anteriores asumen que el informe sobre la marcha del gobierno
es una institucién de alto nivel politico, clave para facilitar funciones centrales de la
democracia. De ahi, la atencién y el interés por profundizar y aportar a su mejora continua.
A los fines de nuestro trabajo lo denominamos “informe de gestién” porque entendemos
que, dada la naturaleza de la JGM, es la institucién gubernamental mejor posicionada para
dar cuenta sobre la marcha politica y administrativa del gobierno.

A fin de contribuir al logro de informes sisteméticos, basados en evidencia y datos
abiertos, este documento analiza el ejercicio de la rendicién de cuentas politica de la
JGM al Congreso Nacional en sus primeros 25 afnos de vida (entre 1995 y 2020). La
investigacién compara el procedimiento que se implementa en distintos paises
parlamentarios —denominado “la hora de preguntar”—, con el proceso de rendicion de
cuentas de la JGM establecido por la Constitucién Nacional. Para esta investigacion
también se consideraron los pocos paises presidencialistas con instituciones similares
(México) y las dificultades a la hora de comparar con sistemas totalmente parlamentarios.
Sin embargo, dada la originalidad del disefio institucional argentino se tomo la decisién
metodoldgica de realizar la comparacion para iluminar el analisis.

1 No se estan contabilizando las jefaturas de Gabinete correspondientes a los mandatos de Ramén Puerta, Adolfo Rodriguez Saa y Eduardo
Camafio debido a la brevedad de sus presidencias.
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Conociendo las limitaciones de este enfoque, decidimos mantenerlo para poder aprender
de otros casos similares y proponer recomendaciones basadas en la experiencia y
evidencia disponible a nivel internacional y nacional. Luego, a partir del anilisis de
algunos indicadores elaborados sobre los informes de gestién orales y escritos, propone
una serie de factores institucionales y politicos que influyen en su eficacia (capacidad de
elaboracion y presentacién de informes y escritos y orales o cumplimiento) y su eficiencia
(calidad de los contenidos, las preguntas y respuestas en los informes). Por otro lado,
también se revisan las reformas que se propusieron en el plano legislativo en Argentina.
Finalmente, se proponen mejoras y sugieren recomendaciones al marco institucional y a
los procedimientos que se utilizan para la rendicién de cuentas politica.

La “hora de preguntar” en sistemas
parlamentarios

El informe de gestion de la JGM en Argentina posee similitudes con el mecanismo al
cual los sistemas parlamentarios llaman la “hora de preguntar” (question time, en inglés)
que naci6 en el Reino Unido, donde quienes integran el Parlamento pueden dirigirse,
tanto a ministros/as como al primer ministro o la primera ministra, en cualquiera de
las sesiones diarias, mediante interpelaciones y pedidos de informacién por asuntos
bajo su competencia. Esta institucion se introdujo en 1961 con regularidad en la agenda
parlamentaria y es un disefio procedimental que luego fue extendido a la Comunidad de
Naciones (Commonwealth).

Aunque la rendicién de cuentas del Ejecutivo al Legislativo es una de las caracteristicas
centrales de las democracias parlamentarias, el mecanismo de plantear preguntas al
Ejecutivo se expandi6 hacia la mayoria de los Estados, mediante distintas formas en
diferentes sistemas politicos (Russo, 2010).

Los mecanismos de preguntas:

®* Permiten a legisladores y legisladoras consultar por informacién y requerir
explicaciones o aclaraciones sobre los actos de gobierno. De esta forma, se ejerce un
control de las acciones pasadas de la administracion.

°  Habilitan un espacio propicio para lograr injerencia sobre la agenda del Ejecutivo,
ya que “la hora de preguntar” es una valvula para influenciar o presentar criticas
al desarrollo e implementacién de politicas publicas (Russo, 2011), o para llevar la
atencion hacia un tema que no se encuentra dentro del foco del Ejecutivo.

°  Permiten la representacion territorial a partir de las preguntas de quien ocupe cada
banca (a través de representantes territoriales como los y las senadores).

Sila funcién principal del mecanismo es hacer que funcionarios y funcionarias del Ejecutivo
rindan cuentas de sus decisiones, uno eficaz deberia facilitar un didlogo que implique,
principalmente, intercambios de informacién y cuyo foco esté puesto en asuntos en los que
la responsabilidad recaiga, personal o conjuntamente, sobre primeros/as ministros/as o la
Jefatura de Gabinete (Serban, 2020).

Aunque esta instancia institucionalizada sea frecuente, regular y extensa, no necesariamente
implica que resulte en un intercambio productivo de informacién. Por ejemplo, a pesar de
que el turno de preguntas australiano requiere que el primer ministro o la primera ministra
asista a cada sesion, los observadores del parlamento australiano han sefalado que “no
esta bien disefiado para funcionar como un foro de rendicién de cuentas y nunca tuvo la
intencion de desempefiar ese papel” (Uhr, 1998).

Por esta razén, aun analizando las reglas procesales, no se puede suponer una
correspondencia directa entre los procedimientos formales y los resultados de la practica
(Russo y Wiberg, 2011; Serban, 2020). Aunque en todos los paises hay un conjunto de
normas establecidas que prescriben como actuar para plantear y responder una pregunta
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parlamentaria, la diferencia con lo que efectivamente sucede se relaciona en que ambas
partes siguen también reglas informales, actian en base a agendas politicas propias o
personales, o sencillamente encuentran dificultades en llevar a la practica estrictamente
los procedimientos estipulados.

En los parlamentos contemporaneos hay una gran variedad de procedimientos de Question
Time que satisfacen diversas necesidades tanto del Parlamento como del Gobierno y/o
Gabinete. Sin embargo, es necesario analizar los distintos reglamentos e implementaciones
para detectar las préacticas que fomenten o faciliten tanto la eficacia como la eficiencia del
procedimiento, es decir, que se lleve a cabo y cumpla con sus objetivos.

A pesar de esta diversidad, es posible comparar cierto ntimero de casos mediante
determinadas variables:

®  Actores involucrados.

®  Frecuencia del informe.

®  Quién detenta la iniciativa de pedido o realizacién del informe/hora de preguntar.

®  Duracidn de los informes.

° Temas o tipo de preguntas admisibles.

°  Caminos posibles ante el incumplimiento o la inasistencia de los/as involucrados/as.

En el anélisis a continuacién, nos enfocaremos en los siguientes paises: Argentina (Secretaria
Parlamentaria, Direccidon de Informacién Parlamentaria, 2016; Secretaria Parlamentaria,
Direccion general de publicaciones, 2016), Australia (Department of the Senate, 2009),
Canada (House of Commons, 2021), Espafia (Congreso de los Diputados, 1982), Francia
(Sittings Department & Library of the Senate, 2007), Grecia (Alevras, G. N., 1987), Italia
(Senato della Repubblica, 2017; Camera dei Deputati, 2012), México (Secretaria General,
Secretaria de Servicios Parlamentarios, CAmara de Diputados del H. Congreso de la Union,
2010; Camara de Senadores del H. Congreso de la Unién, 2013), Nueva Zelanda (House
of Representatives, 2020), Portugal (Assambleia da Reptblica, 2020), Reino Unido (UK
Parliament, 2021) y Suecia (The Riksdag Act, 2014).

®  ¢Quiénes son los actores involucrados? Como se presenta en la Tabla 1, pueden
ser: primer/a ministro/a, Jefatura de Gabinete o ministros/as, exclusivamente;
primer/a ministro/a y ministros/as, simultineamente; ministros/as, exclusivamente;
o cualquier miembro del gobierno o dependencias oficiales. El caso argentino se
diferencia de las ultimas dos categorias por contar, tanto en la Constitucion Nacional
como en los reglamentos de ambas Camaras, con un procedimiento especial para
la figura involucrada, la Jefatura de Gabinete, diferenciado del procedimiento de
preguntas a ministros/as en general.

®  ¢Cual es la frecuencia? Como se presenta en la Tabla 2, puede ser: diaria o “cada
vez que hay sesion legislativa”; semanal; mensual; o puede no estar reglamentada. En
particular, el mecanismo argentino prevé la alternancia del informe mensual entre la
Camara de Diputados y la CAmara de Senadores.

®  ¢Quién inicia el informe? Como se presenta en la Tabla 3, puede ser: el Parlamento;
un acuerdo entre ambas partes (Ejecutivo y Legislativo); o estar establecido
por tradicion parlamentaria a la que ambos poderes mantienen. A diferencia
de los anteriores, en Argentina, la Constituciéon Nacional, en su articulo 101, le
otorga a la Jefatura de Gabinete la responsabilidad de concurrir. Sin embargo, la
implementacion de este mandato no ha sido especificada por otra norma, a excepcion
de los reglamentos de las CAmaras de Diputados y Senadores.

El reglamento del Honorable Senado de la Nacién establece, en su articulo 215, que
las sesiones informativas deben realizarse la Gltima semana del mes correspondiente
a la visita y que el proceso inicia el primer dia habil de ese mes, cuando la JGM hace
llegar a los bloques de la CAmara un escrito con los temas a exponer. Por otro lado,
la Honorable Camara de Diputados de la Nacién regula esta practica en su capitulo
22, entre los articulos 198 y 202, estableciendo que la JGM debe presentar con una
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antelacion de al menos siete dias hébiles el temario a tratar en la sesion y luego los
bloques politicos tienen dos dias habiles para solicitar ampliaciones al mismo, sin
especificar qué dia del mes debe realizarse la sesién informativa (Aquilino et al., 2016).

®  ¢Cuanto tiempo dura? Como se presenta en la Tabla 4, puede haber una exigencia
de un minimo de minutos; tener una limitacion maxima de tiempo o no estar
reglamentado. En Argentina, tanto los 320 minutos estipulados en la Camara de
Diputados como los 240 minutos de la CAmara de Senadores difieren ampliamente de
lo que requiere el mecanismo en Australia (60 minutos), Canad4 (45 minutos), Italia
(40 minutos) y Reino Unido (30 minutos), paises en donde la practica a la hora de
preguntar es estable.

°  ¢Los informes presentan temas prefijados? Como se presenta en la Tabla 5, pueden
contar con un temario especifico y determinado con antelacion; tener la posibilidad
de realizar cualquier tipo de pregunta acerca de asuntos de gobierno ligados a la
responsabilidad de la persona involucrada o sobre cualquier asunto publico o de
gobierno sin restriccién. En el caso argentino, existe la posibilidad de que la JGM
informe sobre un temario definido con antelacién y enviado al plenario de labor
parlamentaria del Congreso de la Nacién en el término de tres dias habiles previos a
la sesi6én informativa, instancia en la que se puede incluir un méximo de tres temas
adicionales. Sin embargo, este recurso cay6 en desuso luego de los primeros afios de
funcionamiento del mecanismo.

® (¢Ante la ausencia de funcionario/a informante? Como se presenta en la Tabla 6,
los paises parlamentarios prevén, en su mayoria, mecanismos de reemplazo o de
postergacion del momento en que se expongan las preguntas. Sin embargo, en los
casos analizados no se encontraron sanciones ante incumplimiento. En Argentina, las
regulaciones no cuentan con una opcién para este caso.

TABLA 1

Comparacion de paises por actores involucrados (noviembre, 2021)

Actores involucrados

Primer/a ministro/a,
JGM o ministros/as

Primer/a ministro/a y
ministerios

Ministros/as

Cualquier miembro del
gobierno o dependencias
oficiales

Paises

Argentina, Italia, Reino
Unido y Suecia

Australia, Grecia,
Francia y Portugal

Canada y Nueva
Zelanda

Espafia y México

Fuente: elaboracién propia en base a la revisiéon documental de los reglamentos del mecanismo en cada pais bajo analisis.

TABLA 2

Comparacion de paises por frecuencia (noviembre, 2021)

Diaria/cada vez que hay

Frecuencia . L Semanal Mensual No reglamentada
sesion legislativa
3 . Reino Unido, Italia,
. Canada, Australia, . . . s
Paises Espafia, Portugal y Suecia y Argentina México

Grecia y Nueva Zelanda

Francia

Fuente: elaboracién propia en base a la revisiéon documental de los reglamentos del mecanismo en cada pais bajo analisis.

TABLA 3

Comparacion de paises por origen de la iniciativa (noviembre, 2021)

Acuerdo entre el

Primer/a ministro/a o

Origen de la iniciativa Tradicién parlamentaria Parlamento . ) L
Ejecutivo y el Legislativo JGM
Australia, Canada, . -
. . . Francia, México, )
Paises Reino Unido, Nueva Portugal Argentina

Zelanda y Suecia

Espana, Italia y Grecia

Fuente: elaboracion propia en base a la revision documental de los reglamentos del mecanismo en cada pais bajo andlisis.
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TABLA 4

Comparacion de paises por duraciéon de la iniciativa (noviembre, 2021)

Tiempo de duracion

Minimo de minutos Maximo de minutos No reglamentado

Paises

Argentina, Australia, Canada,
Italia, Portugal, Reino Unido y
Nueva Zelanda

~ Francia, México, Grecia y
Espafia )
Suecia

Fuente: elaboracién propia en base a la revisiéon documental de los reglamentos del mecanismo en cada pais bajo analisis.

TABLA 5

Comparacioén de paises por temas o tipos de preguntas admisibles (noviembre, 2021)

Asuntos de gobierno ligados
9 9 Cualquier asunto publico o de

Temas Temario especifico a la responsabilidad del area . . .
. gobierno sin restriccion
involucrada
i A L. . . Australia, Francia, Espania, Argentina, Grecia, Italia,
Paises Canada, México y Reino Unido

Reino Unido y Nueva Zelanda Portugal y Suecia

Fuente: elaboracion propia en base a la revision documental de los reglamentos del mecanismo en cada pais bajo analisis

TABLA 6

Comparacion de paises por situacion ante ausencia (noviembre, 2021)

Situacion ante ausencia

Mecanismo de reemplazo Mecanismo de postergacion No reglamentado

Paises

Argentina, México, Portugal,
Canada3, Grecia y Nueva
Zelanda

Reino Unido, Suecia y Australia Italia, Espafa y Francia

Fuente: elaboracion propia en base a la revision documental de los reglamentos del mecanismo en cada pais bajo analisis.

El informe de gestion de la JGM en
Argentina

La rendicion de cuentas est4 entonces en el centro de los mecanismos de peso y contrapeso
que tiene el sistema politico para supervisar y prevenir el abuso de poder y puede darse en
dos direcciones: vertical y horizontal (O’Donnell, 2003), tal como se observa en la Tabla 7.
Mientras que a nivel vertical, a la hora de pedir explicaciones, interviene un controlador
externo (sociedad civil, prensa, electorado) o superior (entidades fiscalizadoras como la
Auditoria General de la Nacion), mediante una fiscalizaciéon procedimental y legal, a nivel
horizontal, en cambio, sélo intervienen poderes estatales con fines politicos que buscan
argumentar los resultados de las politicas.

En 1994, la reforma constitucional introdujo la figura de la Jefatura de Gabinete de
Ministros, con la intencion de incorporar una persona designada por la Presidencia que sea
responsable de la coordinacién del Gabinete y de la administracién general del pais (articulo
100). A su vez, de modo tal de otorgar mayor flexibilidad al sistema presidencialista ante
la existencia de crisis politicas, se determind que estuviera sujeta al voto de censura de la
mayoria absoluta de ambas Camaras del Congreso (articulo 101).

Quien esté a cargo de la Jefatura de Gabinete hace las veces de ministro/a que coordina el
gobierno nacional y que, entre otras, tiene la funcién de rendir cuentas al Poder Legislativo
por el desempeiio gubernamental. Un sistema de monitoreo y evaluacién debe contar con
un 6rgano rector, es decir, con una reparticion de gobierno que cumpla, entre otras, las
siguientes funciones: i) fijar los objetivos y las metas del sistema; ii) definir prioridades
y metodologias; iii) asignar responsabilidades y funciones; iv) distribuir los recursos
necesarios para su cumplimiento; v) regular la realizacion de actividades de acuerdo con
estandares de calidad, niveles de cobertura y financiamiento; vi) monitorear y evaluar el
avance de las actividades y el alcance de las metas (Acufia y Repetto, 2009).
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TABLA7

Mecanismos de rendiciéon de cuentas en Argentina a partir de la reforma constitucional de 1994

Politica Legal

Informe sobre el estado de la Nacién
“informe de gestion”

Horizontal . Entidades fiscalizadoras superiores
Informes de ministros/as al Congreso de la
Nacion
Movimientos sociales
Vertical Elecciones Asociaciones ciudadanas

Organizaciones de base

Fuente: elaboracion propia con base en Peruzzotti (2008)

El articulo 101 de la Constituciéon Nacional (CN) le impone “informar sobre la marcha del
gobierno” una vez al mes a través de dos mecanismos: (i) realizaciéon y entrega de un informe
escrito al Congreso con las respuestas a las preguntas realizadas por legisladores y legisladoras;
y (ii) realizacién de un informe oral que brinda de forma alternada en ambas Camaras para
responder a las aclaraciones, ampliaciones y preguntas realizadas sobre el informe escrito.

En ambos casos, los reglamentos dela Cdmara de Diputados y el Senado definen un procedimiento
diferente, como se muestra en el Anexo 2. En el caso del Senado, el nivel de detalle es mayor
respecto a las especificaciones sobre el procedimiento de coordinacién, la organizaciéon y
estructura de los informes escritos y orales. Para ambas Camaras, los reglamentos hacen
referencia a una estructura minima que ofrece el orden necesario para establecer el cumplimiento
obligatorio de estas instancias, en forma ordenada y prevista, con el tiempo y espacio necesario
para respuestas, repreguntas y, sblo en el caso del Senado, generar aclaraciones.

El nivel de cumplimiento de los informes escritos y orales durante los primeros 25 afios (1995-
2020) fue muy bajo: poco mas de cinco de cada diez escritos (56,4%) y casi cuatro de cada diez
orales (37,9%) fueron presentados: cifras que evidencian que su legitimacién como instrumento
de rendicion de cuentas no es plena. A continuacion se exploran algunos factores que intentan
explicar el funcionamiento del informe desde dos perspectivas: factores que afectan su eficacia
—entendida como el grado en que se alcanzan los resultados y objetivos planeados— y factores
que afectan su eficiencia, entendida como la relacion entre insumos y resultados.

Eficacia. Factores que influyen en el
cumplimiento

Coaliciones de gobierno, presidencias y estilos de liderazgo de la JGM

Estudiado por coaliciones de gobierno (Grafico 1), los informes de gestiéon tuvieron un
porcentaje de cumplimiento mayor en las definidas como “no peronistas”, con un 83% de
entrega de informes escritos. En los gobiernos de coaliciones “panperonistas”, por su parte,
se observa un peor desempeiio (48% para informes escritos). La diferencia en los resultados
entre ambas coaliciones respecto a los informes orales es mucho menor, posicionandose con
mayor nivel de cumplimiento nuevamente las “no peronistas” pero con una distancia de 11
puntos porcentuales solamente. Resulta interesante también analizar los valores absolutos
de cada coalicion: durante gobiernos “panperonistas” se realizaron 83 informes escritos y
61 orales, de los 173 informes de cada uno esperados en conjunto de este periodo. Mientras
que, en las presidencias de coaliciones “no peronistas”, de las 54 veces que se esperaba se
realizaran tanto informes escritos como orales, se cuentan 45 escritos y 25 orales.

Estudiado por presidencias (Grafico 2), las diferencias no son tan marcadasy, nuevamente,
en la mayoria de casos, el cumplimiento no supera el 50%. El segundo gobierno de Carlos
Menem y el de Mauricio Macri fueron los dos periodos de mayor cumplimiento dentro
de las dos coaliciones mencionadas: 79% y 75%, respectivamente, en el promedio de
realizacion de informes escritos y orales en conjunto.



PROGRAMA DE MONITOREO Y EVALUACION DPP#238

GRAFICO 1
Cumplimiento agregado de informes escritos y orales sobre los esperados, por coalicion de gobierno (1995-2020)

No peronista ‘ Panperonista

® Escrito @ Oral

Fuente: elaboracién propia en base al seguimiento de informes orales y escritos del HCDN y el HCSN.

GRAFICO 2
Cumplimiento agregado de informes escritos y orales sobre los esperados, por presidencia (1995-2020)
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Fuente: elaboracion propia en base al seguimiento de informes orales y escritos del HCDN y el HCSN.
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GRAFICO 3
Cumplimiento agregado de informes escritos y orales sobre los esperados, por Jefe de Gabinete de Ministros (1995-2020)
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Fuente: elaboracion propia en base al seguimiento de informes orales y escritos del HCDN y el HCSN.

Sumado a esto, las prioridades politicas y los estilos de gestion de los doce jefes de
Gabinete de Ministros (tres de ellos con dos ciclos: Jorge Capitanich, Alberto Fernandez
y Anibal Fernandez) que ejercieron el rol entre 1994 y 2020 muestran un cumplimiento
variado en la implementacion de los informes, con puntos altos y bajos a lo largo de estos
25 afos (Grafico 3). Un cumplimiento que fue mayor durante los primeros cinco afios
de puesta en marcha del informe y en el periodo que va de 2014 a 2019, con més del
50%. En los afos restantes, el cumplimiento se mantuvo por debajo del 50%, tanto para
escritos como orales?.

En sintesis, el bajo cumplimiento del informe de gestion se replicé en la mayoria de las
gestiones presidenciales, mas all4 de la coalicién que gobernara y los nombres propios
al frente de la Presidencia y la Jefatura de Gabinete de Ministros. Sin embargo, algunos
estilos de liderazgo personales de quienes ocuparon el cargo parecen haber afectado de
manera directa el compromiso con un cumplimiento regular del informe de gestion.

La temporalidad del informe: primeros afos, primer afio en pandemia
y los anos electorales

El cumplimiento de los informes orales y escritos también presenta variaciones en
funcién del momento del mandato presidencial y los desafios institucionales mas amplios
vinculados a la coyuntura politica, que determina, en gran medida, el foco de la gestion.

La evidencia indica que, durante afios electorales, la probabilidad de que se presenten
informes escritos o informes orales baja drasticamente, entre 16 y 20 puntos porcentuales
(Grafico 4). La menor presencia de la JGM en las Camaras, en anos electorales, puede
indicar que esta instancia de rendicién de cuentas no es entendida como un espacio para
la construccion politica o para llegar a la ciudadania. Al mismo tiempo, este dato da cuenta
de una desvalorizacién recurrente de parte del Ejecutivo y el Legislativo, que reorientan sus
esfuerzos a ganar las elecciones. Otra explicacion posible, a su vez, es que la coordinacion
entre los poderes se vuelve todavia mas compleja durante este periodo, lo cual podria
verse reflejado en una menor tasa de acuerdo entre ambos poderes sobre la fecha de la
presentacion de informes.

La crisis sanitaria, social y econ6mica que desaté la pandemia, la adaptacion lenta del
Estado al trabajo remoto, sumado a la falta de acuerdo entre los poderes para fijar
fecha para el informe oral, podrian haber sido rasgos que llevasen a un primer afio
de mandato presidencial de Alberto Fernandez con un cumplimiento muy por debajo

Vale destacar la excepcion del 2015, afio en el que el porcentaje de cumplimiento es 0% en ambos tipos de informe.

10



PROGRAMA DE MONITOREO Y EVALUACION DPP#238

GRAFICO 4
Cumplimiento agregado de informes escritos y orales sobre los esperados, por afio electoral (1995-2020)
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47% 46%
27%
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Escrito @ Oral
Fuente: elaboracion propia en base al seguimiento de informes orales y escritos del HCDN y el HCSN
TABLA 8
Cumplimiento de informes escritos y orales (1995-2020)
Promedio del primer afio
Tioo de informe Periodo completo de 1995 a de cada mandpato de las Primer afio de mandato en
s 2020 pandemia (2020)

presidencias de 1995 a 2019

Cumplimiento (realizados sobre esperados)

Escrito 56,4% 58,9% 57,1%
Oral 37,9% 35,7% 42,9%
Total 47,1% 47,3% 50,0%

Fuente: elaboracion propia en base al seguimiento de informes orales y escritos del HCDN y el HCSN.

del promedio de parte de la JGM. No obstante, durante el 2020 se cumpli6é con el
57% de los informes escritos y el 43% de los orales®. La concrecién de ambos tipos de
informe se ubico sutilmente por encima de los puntajes generales (Tabla 2). Asi como
la pandemia signific6 adversidades de distinta indole, también generd una necesidad
de informacién mayor por parte de la ciudadania y el Congreso para entender las
medidas que se estaban tomando. En un contexto tan particular, pareceria que la
concrecion del mecanismo no se vio afectado gracias a su rol como espacio para aliviar
esa demanda de informacidn.

Déficit en el disefio institucional: obstaculos al cumplimiento del
informe de gestion

Otros factores que influyen en el bajo cumplimiento de los informes de gestion estan mas
relacionados con el disefio institucional. El hecho de que la estipulacion de la fecha de
informe esté sujeta al acuerdo entre los poderes dificulta el cuamplimiento con regularidad
que impone el articulo 101 de la Constitucién Nacional —mensual y en forma alternada
entre las CAmaras—, a la vez que implica un tiempo considerable en el intercambio entre
las instituciones involucradas para lograr esa coordinacion.

3 Normalmente, un afo legislativo entero cuenta con nueve meses y, por lo tanto, el cumplimiento total anual se traduce en la presentacién de
nueve informes, tanto escritos como orales. Debido al cierre del Congreso de la Nacién con el inicio del ASPO, el 19 de marzo del 2020, y su
reapertura, el 13 de mayo del 2020, se decidi6 contabilizar siete informes como un puntaje perfecto, sin incluir en el calculo a los meses de
marzo y abril.

1"
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La complejidad a la hora de concretar una fecha mensual para la realizacion del informe
de gestion se debe a varios factores. El primero y fundamental es que el reglamento no
establece con claridad qué Poder (Ejecutivo o Legislativo) debe iniciar el tramite para
su realizacion. Ademas, las Camaras de Diputados y Senadores prevén procedimientos
diferentes y el tratamiento del informe no tiene exclusividad en la agenda parlamentaria
(Anexo 2). En este marco, lo dispuesto por la Constitucién Nacional no alcanza como
incentivo para garantizar su cumplimiento, asi como tampoco establece sanciones por
incumplir con el informe para ninguno de los dos poderes.

Otro obstaculo se vincula a que el intercambio epistolar para coordinar el informe entre
los poderes no tiene caracter publico —no esté disponible en los sitios web ni de la JGM ni
del Congreso Nacional—, por lo que las razones de dilacién o postergacion de la fecha de
presentacion no pueden verificarse de manera transparente.

Si bien ningin poder puede eximir a otro de cumplir con un mandato constitucional, en la
practica cada Camara tiene que tratar en las reuniones de labor parlamentaria si se realizan o no
los informes, pudiendo asi no darle lugar ala JGM para presentarlos, asi como también exigirle
la presentacion sélo del escrito o dilatar los tiempos. Esta falla excede a quienes ejercieron
las presidencias de la Nacién, jefaturas de Gabinete, secretarias parlamentarias o bancadas
y es constitutiva del disefio institucional que el reglamento le otorga a este mecanismo. En
contraste, como se vio en el apartado anterior, en paises donde se utiliza un mecanismo de
question time, la periodicidad de los informes esta estrictamente estipulada, lo cual ofrece una
mayor viabilidad a la hora de concretar la instancia y mejorar su cumplimiento.

Extensién de los informes escritos y orales

Tanto para el Ejecutivo como para el Legislativo, la extensiéon de ambos tipos de informe
puede desincentivar la concreciéon de una fecha de informe en el Congreso Nacional, ya que
no se explicita el nimero méximo de preguntas en ninguno de los dos casos.

Las preguntas escritas se elaboran a demanda de legisladores y legisladoras, que pueden
realizar la cantidad de preguntas que crean pertinente en cada uno de los informes. Con esta
libertad que habilita el disefio mismo de la herramienta, el niimero absoluto de preguntas y
respuestas en los informes fue aumentando paulatinamente desde 1995 y tuvo un salto notorio
a partir del afio 2014 que se mantuvo hasta 2020 (Graficos 5y 6): el promedio de preguntas
realizadas en los informes escritos y orales fue de 36 y 41 preguntas, respectivamente, en
1995, cifra que escal6 a un promedio de 575 y 71 preguntas, respectivamente, en 2014.

GRAFICO 5
Cantidad de preguntas de los informes escritos, por informe (1995-2020)
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Tipo de informe: Escrito

Fuente: elaboracion propia en base al seguimiento de informes orales y escritos del HCDN y el HCSN.

Nota: los espacios en blanco a lo largo del eje x refieren a los meses en que se esperaba la presentacion de un informe oral y no se realizé. Lo anterior aplica en todos los casos
salvo en los siguientes: los puntos correspondientes al 29/11/1995, 30/10/1996, 27/11/1996, 2/4/1997, 7/5/1997, 25/6/1997, 15/10/1997, 25/11/1998 (se realizé el informe escrito
pero a modo de informe por parte del JGM, sin preguntas de ninguno de los bloques)
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GRAFICO 6
Cantidad de preguntas de los informes orales, por informe (1995-2020)
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Fuente: elaboracion propia en base al seguimiento de informes orales y escritos del HCDN y el HCSN.

Nota: los espacios en blanco a lo largo del eje x refieren a los meses en que se esperaba la presentacion de un informe oral y no se realizé. Lo anterior aplica en todos los casos
salvo en los siguientes: el punto correspondiente al 29/10/1995 (se realizé un informe oral, pero no se encontraron registros que den cuenta de la cantidad de preguntas realizadas
en él); los puntos correspondientes al 28/5/1997 y 25/11/1998 (la banca opositora dejé el recinto y por lo tanto no se realizaron preguntas) y el punto correspondiente al 27/10/1999,
(se realizé el informe oral pero a modo de informe por parte del JGM, sin preguntas de ninguno de los bloques).

GRAFICO 7
Duracion de los informes orales en cada Camara y duracion establecida por la Constitucion Nacional, por informe (1995-2020)
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Fuente: elaboracion propia en base al seguimiento de informes orales y escritos del HCDN y el HCSN.

Nota: los espacios en blanco a lo largo del eje x refieren a los meses en que se esperaba la presentacion de un informe oral y no se realizé. Lo anterior aplica en todos los casos
salvo en los siguientes: el punto correspondiente al 29/10/1995 (se realizé un informe oral, pero no se encontraron registros que den cuenta del tiempo de duracién); los puntos
correspondientes al 28/5/1997 y 25/11/1998 (la banca opositora dejoé el recinto y por lo tanto no se le puede imputar una duracién).
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De acuerdo a lo que determina el reglamento, la duraciéon maxima de informe de gestion en
su formato oral en Argentina es de 240 minutos en el Senado y 320 minutos en Diputados,
limite que, como ya vimos, estd muy por encima de lo que sucede en otros paises (Anexo
1). Como se observa en el Grafico 7, la mayor parte de las sesiones orales, en la practica,
se sittia por encima de la duracion reglamentaria de cada Camara, algo que en el Senado
sucede casi desde el inicio de este mecanismo y, en Diputados, con una tendencia creciente
que se afirma a partir del 2012.

El articulo 101 explicita un orden del proceso en el que se reserva un espacio inicial para
la presentacion realizada por la JGM. Una vez finalizado, comienza el correspondiente a
los pedidos de clarificacion y ampliacién a las respuestas del informe escrito y/o nuevas
preguntas por parte de los distintos bloques. El procedimiento, ademas de ser extenso e
insumir un tiempo considerable en la agenda legislativa, implica un trabajo minucioso por
parte del Ejecutivo, que produce la informacién necesaria de manera ad hoc.

Eficiencia. Factores que afectan Ia
rendicion de cuentas

Como sefnalamos al inicio, la instancia de presentaciéon de informes de gestion puede
desempenar diferentes funciones en los sistemas politicos, a la vez que pueden facilitar
diferentes tipos de rendicién de cuentas: permitir un didlogo asiduo sobre asuntos de
actualidad, un “chequeo” sobre la comprension de los asuntos actuales o un escrutinio en
profundidad dirigido a asuntos especificos o cuestiones de politica a largo plazo.

La diversidad de temas que competen a la Jefatura de Gabinete permite a legisladores
y legisladoras realizar preguntas de distinta indole: que atafien a cuestiones de politica
estratégica con foco en el largo plazo al igual que a probleméticas de coyuntura.

Preguntas y respuestas duplicadas

Alo largo de estos 25 afos, se observa que el incremento en el nimero de preguntas a ser
respondidas por la Jefatura de Gabinete resulta, l6gicamente, en un insumo de tiempo
cada vez mayor por parte de los equipos técnicos de ministerios y agencias. El volumen de
informacion que se solicita es un factor que dificulta una elaboracién efectiva y favorece la
repeticion de respuestas y la duplicacién de informacién entre informes.

Sibien no hay un registro que analice la repeticién de preguntas en el uso de este mecanismo
alolargo de estos 25 afios, el testimonio de exjefes de Gabinete, junto con el de funcionarios
y funcionarias que elaboran los informes, da cuenta de que “...]1a baja coordinacion entre
bloques facilita la reiteracion de temas y cuestiones en un mismo informe” (Aquilino et al,
2016). Asimismo, un trabajo estadistico realizado por el exjefe de Gabinete Jorge Rodriguez
sobre su propio periodo de gestion (1996-1999) expone la repeticion de temas preguntados
por los partidos politicos mayoritarios (Rodriguez, 2021).

En el anélisis de los informes escritos es posible detectar rapidamente que cada legislador
o legisladora y bloque hace un uso “individual” del mecanismo para preguntar, del que se
desprende un listado de preguntas compilado en forma de recortes aislados, que deriva, en
numerosas ocasiones, en la repeticiéon de preguntas.

En consecuencia, esta dinamica entorpece la fluidez en el desarrollo del informe: aumenta
el costo politico, institucional y econémico de utilizar este mecanismo por parte del
Ejecutivo. Dindmica que se ve obstaculizada también por el hecho de que los sistemas que
se emplean para gestionar las preguntas y respuestas no tienen la capacidad de detectar
duplicaciones, al margen de lo que pueda captar la persona encargada de responderlas.

Este escenario lleva a pensar que un informe de este tipo, disenado de esta manera, dificilmente
pueda servir a una rendicion de cuentas politica efectiva. Un caudal de preguntas alto realizadas
por legisladores y legisladoras que no coordinan entre si temas o niveles de analisis diluye la
posibilidad de que las respuestas sean minuciosas y de calidad, porlo que los informes resultantes
no facilitan el ejercicio de rendicion de cuentas politica, ya no solo por parte del Legislativo, sino
también de la ciudadania, dada su baja accesibilidad a la hora de ser leidos y analizados.
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Dispersion tematica en las preguntas

Si bien en los primeros afios el informe escrito se presentaba en forma ordenada por la
JGM segln una agenda de temas que reunia las preguntas realizadas por escrito, esta
costumbre se discontinu6 con los afios. Actualmente, las teméticas de politicas publicas
sobre las que se pregunta y responde son muy variadas y presentan distintos niveles de
profundidad y complejidad. Como explicamos anteriormente, en algunos paises que se
valen del mecanismo question time (Canada, México y Reino Unido), la pertinencia de los
temas esta estipulada de antemano en pos de limitar el abanico de tematicas a tratar.

De acuerdo con la visién con la que la Constitucién Nacional determina la naturaleza de la
Jefatura de Gabinete de Ministros, este 6rgano deberia representar y orientar los planes
de gobierno, por lo que las preguntas a realizarle deberian enfocarse en este conjunto de
temas. Esto permitiria a la JGM concentrase estrictamente en sus &mbitos de competencias
y funciones para brindar respuestas mas ajustadas y asertivas economizando el tiempo
requerido en indagar en la APN para sistematizarlas.

Para evaluar los temas efectivamente tratados en los informes se produjo una clasificacion
de las preguntas realizadas en las sesiones orales. Como se muestra en el Grafico 8, a
través de los afios observamos una tendencia a concentrar las preguntas en dos tematicas:
por un lado, desarrollo econémico y, por el otro, gobierno, politica interior y exterior.

Los temas relacionados a la gestion de gobierno (es decir, “gobierno, politica interior
y exterior”), aunque ocuparon un rol importante en los informes, lo hizo acompafada
por una proporcién mayoritaria de otros temas: en casi la totalidad de los afios, mas
del 50% de las preguntas se distribuyen entre la ya mencionada desarrollo econémico,
seguida en menor proporcion por temas vinculados a la administracién judicial e
infraestructura, vivienda y transporte. En mayor detalle, durante el primer afio de
este mecanismo el 41% de las preguntas giraron en torno a la gestion de gobierno,
porcentaje que bajo a valores cercanos al 35% entre 1998 y 2001 y que, con la excepcion
de un pico aislado en 2008 —cuando concentroé el 50% de las preguntas—, esta temética
fue perdiendo lugar en los informes.

Responder sobre areas y sectores que no son de la competencia directa de la Jefatura de
Gabinete de Ministros implica un esfuerzo de coordinacién con los ministerios competentes
para la bisqueda exhaustiva de datos que esta fuera del alcance de sus funciones: proceso
que, a su vez, implica costos de transaccion altos tanto para la construccién de cada informe
escrito como para la preparacién de los informes orales.

GRAFICO 8

Preguntas realizadas en informes orales, segin dimensiones tematicas, por afio (1995-2020)
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Fuente: elaboracion propia en base al seguimiento de informes orales y escritos del HCDN y el HCSN.

15



PROGRAMA DE MONITOREO Y EVALUACION DPP#238

Vinculacién entre informe, datos publicos y publicados

En un escenario de marcada diversidad en las tematicas de las preguntas, las respuestas
pueden requerir el uso de distintas bases de datos y estudios especificos realizados por
diferentes organismos estatales.

El Estado posee distintos tipos de datos que dan cuenta del avance de los resultados de la
gestion de gobierno y que, de estar articulados, podrian dar cuenta de un plan de gobierno.
Algunos son:

° Estadisticas publicas, producto de los relevamientos del Instituto Nacional de
Estadisticos y Censos (INDEC) y ciertos ministerios.

° Datos provenientes de registros administrativos que proveen informacion valiosa
producida por distintas areas de gobierno sobre planes y programas especificos.

° Sistemas de informacion utilizados para el monitoreo y la evaluacion de planes y
programas con diversos grados de desarrollo en relacién al soporte tecnolégico y las
fuentes de datos no exentos de dificultades operativas (Aquilino et al, 2020)*.

° Evidencia proveniente de evaluaciones realizadas por los sistemas sectoriales
(planes sectoriales de la Jefatura de Gabinete de Ministros y de programas sociales
del Sistema de Informacién, y Evaluacion y Monitoreo de Programas Sociales) y
transversales (programas presupuestarios del Ministerio de Economia y proyectos con
financiamiento internacional de la Secretaria de Asuntos Estratégicos).

° Sondeos de opiniéon publica que encarga la Unidad de Opinion Ciudadana de la
Jefatura de Gabinete de Ministros sobre distintos temas.

En la revisién de los altimos informes escritos (2018-2021), se observé como una buena
préctica el uso de enlaces que vinculan las respuestas a informes que no estdn anexados
al texto del informe. Algo similar ocurre en el uso de determinadas tablas que refieren
a datos publicados, fundamentalmente aquellos que contienen informacién sobre la
ejecucibén presupuestaria.

En este sentido, el informe escrito que la Jefatura de Gabinete de Ministros reporta al
Congreso representa, también, una ventana de oportunidad para impulsar la agenda de
datos abiertos, a partir de aquellas respuestas cuyos datos no estan estrictamente dentro del
cuerpo del informe, pero si cuentan con un enlace a las fuentes de informacion publica que
correspondan segin el dato a ampliar. De esta manera, tener una gama de herramientas
amplia que permita a legisladoras y legisladores examinar en forma integral la actividad de
la Jefatura de Gabinete de Ministros, a su vez, fortalece la funcién de rendicion de cuentas
hacia la ciudadania a partir de una mayor apertura de datos.

Propuesta de reformas. Proyectos de
ley impulsados en la HDCN

Como pudimos observar, el informe de gestion de la Jefatura de Gabinete de Ministros
presenta, tanto en términos de eficacia (factores vinculados al cumplimiento) como de
eficiencia (factores vinculados a la rendicién de cuentas), un conjunto de debilidades que
se evidencia a lo largo de estos 25 afos de historia.

Con el objetivo de lograr mejoras en el mecanismo de rendicion de cuentas a partir de
regulaciones y/o modificaciones en los reglamentos y procedimientos, se presentaron,
recientemente, tres proyectos de reforma en la Cdmara de Diputados de la Nacién: uno
por parte del diputado Héctor Flores y pares de la Coalicion Civica (2021) y los otros dos
por parte de Karim Augusto Alume Sbodio, del Frente de Todos (2020). Dos de ellos

4 Entre las dificultades aparece: doble carga en registros provinciales y en sistema nacional, lo cual duplica el trabajo y requiere estandarizar ex
post los datos; estructuras de informacion propias que no son compatibles con las necesidades del sistema a nivel nacional ni con los requeri-
mientos tecnoldgicos de los diferentes sistemas; necesidad de mejorar procesos de identificacion de personas y captura de datos e informalidad
en la recopilacion de datos que dificulta su uso y validez.
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buscan reglamentar el articulo 101 de la Constitucion Nacional y el restante, un proyecto
de resolucion, busca incorporar dos articulos al reglamento de la HCDN sobre el régimen
de las sesiones informativas de la Jefatura de Gabinete de Ministros (Anexo 3).

En general, los proyectos encuentran su fundamento en la necesidad de mejorar el bajo
indice de asistencia historico y la efectividad del mecanismo para lograr una mayor la
transparencia y calidad en los informes, ya sea reglamentando los procedimientos o la
dinamica propia de los informes.

En forma sintética, para un analisis general, ordenamos las modificaciones y/o
incorporaciones propuestas dentro de estos tres proyectos en cinco dimensiones:

®  Presentismo: mejorar el nivel de cumplimiento, mediante un cronograma anual
prestablecido o fijando una semana o fecha especifica para la presentacion del informe oral.

®  Calidad de la informacion escrita: mejorar la calidad de la informacion del informe
escrito, incluyendo detalles en la presentacién del mismo y/o promoviendo la
digitalizacion y acceso al mismo por parte de la ciudadania.

®  Proceso: mejorar la dinamica de los informes orales, unificando los criterios de las
camaras sobre el desarrollo de las sesiones, limitando las preguntas y/o la duracién de
las intervenciones.

®  Resultado: mejorar la presentacion del informe, ordenando y/o anticipando el temario
a exponer en funcién de las solicitudes de legisladoras y legisladores.

°  Sanciones: mejorar el nivel de cumplimiento a través de la disposicién de sanciones.
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Recomendaciones de mejora

El anélisis de los informes escritos y orales en Argentina permite identificar algunas ideas
respecto de su eficacia como mecanismo de rendicién de cuentas del Poder Ejecutivo al
Legislativo y de su eficiencia para fortalecer los mecanismos de control, transparencia y
mejora de la accion de gobierno y, por ende, de la gobernanza democratica.

En primer lugar, la presentacion de informes de gestion (escritos y orales) no parece estar
vinculada a una politica de Estado ni a un estilo de gobierno, sino a una decisién de la
persona a cargo de la JGM, su contraparte en el Congreso y la capacidad de coordinacion
que se establece entre ellos. En segundo lugar, el bajo cumplimiento del informe en los
primeros 25 anos est4 vinculado con un disefio reglamentario deficiente y poco practico
que dificulta la agilidad y concrecion en la practica. Un tercer elemento radica en que, al
no estar ordenadas con algin criterio (plan de gobierno, ODS, funciones del JGM), las
preguntas y respuestas son utilizadas para saturar el mecanismo, se repiten y no van al
punto de la rendicién de cuentas. Sumado a esto, la baja vinculacién del informe con los
dispositivos de datos abiertos e informacion puablica que tiene el Estado argentino hace que
sea mas facil pedir los datos que buscarlos en linea.

El Poder Ejecutivo tiene la obligacién de explicar y justificar su conducta ante los partidos
politicos con representacion en el Congreso, los cuales, a su vez, deben formular preguntas
y realizar juicios valorativos sobre las explicaciones brindadas a fin de mantener un
adecuado balance entre poderes. Para ello, existen mecanismos de rendicion de cuentas
—fundamentales para el funcionamiento de la democracia y la confianza de la ciudadania
en ella—, como el informe de gestion de la Jefatura de Gabinete de Ministros.

Por un lado, estos dispositivos fortalecen el control sobre la forma en que quienes
gobiernan ejercen el poder y proveen informacion para juzgar la correccion y efectividad
de su accion a la ciudadania y a sus representantes dentro del Congreso. Por otro lado,
fortalecen la integridad de la gestion piblica en tanto obligan a funcionarios y funcionarias
a explicar pablicamente sus decisiones y, de esta manera, contrarrestan las tendencias
hacia la concentracion y el abuso del poder. Ademas, permiten mejorar el desempefo de
la gestion publica en la medida en que generan un proceso de retroalimentacién sobre
las acciones realizadas que lleva a repensar y redisenar las politicas y, en consecuencia,
a un mayor esfuerzo por cumplir con los compromisos asumidos (Bovens, 2005; Bovens
et al., 2008; Russo, 2010).

Ademas, el cumplimiento de este tipo de mecanismos promoveria el uso de herramientas
de planificacién, monitoreo y evaluaciéon de acciones y objetivos de gobierno, lo que
demandaria informacién de calidad sobre la accién de gobierno.

Por Gltimo, en esta misma linea, tener mayor conocimiento sobre la accion de gobierno
permitiria una mayor transparencia a la hora de monitorear lo que el Poder Ejecutivo
se propone hacer y el grado en que lo logra, condicién esencial para la ética e integridad
de la accion publica.

En este contexto, sugerimos algunas recomendaciones de reformas que pueden
contribuir con el fortalecimiento de la capacidad del informe de gestiéon para la
rendicion de cuentas politica:

Recomendaciones para mejorar la eficacia

1. Fijar una fecha mensual para la presentaciéon del informe oral. Tal como se
configura en los sistemas parlamentarios analizados, contar con un dia fijo le daria
previsibilidad y regularidad a la presentacion del informe, al mismo tiempo que a la
gestion de la agenda legislativa. Por ejemplo, los informes podrian presentarse los
altimos miércoles de cada mes, en forma alternada en cada Camara a fin de facilitar la
coordinacion entre ambos poderes.

2. Tipificar y limitar las excepciones al cumplimiento, ademas de estipular los o las
posibles reemplazantes en caso de que la persona a cargo de la Jefatura de Gabinete
de Ministros no pueda asistir a los informes orales.
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3. Limitar la cantidad de preguntas en los informes escritos por bloque y/o banca, y
fomentar la coordinacién interna para evitar la reiteraciéon de preguntas en pos de
lograr un uso razonable del tiempo: la cantidad de preguntas cada vez mas ingente en
los informes desincentiva la concrecion de los mismos.

Recomendaciones para mejorar la eficiencia

4. Promover una agenda de preguntas y respuestas vinculada estrictamente a
las funciones de la Jefatura de Gabinete de Ministros: i) orientacion estratégica
(planificacién, coordinacién, monitoreo y evaluacién); ii) administracion general
(gestidn presupuestaria y fiscal, inversion publica, empleo publico y organizacion
y administracion de la APN); iii) ejecucién de programas y politicas (disefio
e implementacion de politicas sectoriales seleccionadas); iv) gestion politica
(comunicaci6n publica, iniciativa legislativa del Poder Ejecutivo, rendicién de cuentas
al Congreso, relaciones con la sociedad). Restringir las preguntas a un marco comin
fomenta la realizacion de informes orales y escritos, al mismo tiempo que colabora en
la pertinencia de su contenido.

5. Utilizar otros mecanismos existentes de rendicion de cuentas politica en la
Constituciéon Nacional (citacién de ministros o ministras al Congreso, por ejemplo)
para aquellos temas sectoriales que necesitan un tratamiento aparte y que no son
responsabilidad directa de la Jefatura de Gabinete de Ministros.

6. Acotar los tiempos del informe oral en las CAmaras como en los casos internacionales
analizados: por ejemplo, una sesién de 120 minutos en Diputados y de 9o minutos en
Senado. Asi, se agilizaria el intercambio y se pondria mayor foco sobre el contenido, ya
sea por parte de las bancas como de la Jefatura de Gabinete de Ministros.

7. Publicar el informe de gestion en forma online de acuerdo con los parametros de
datos abiertos: accesible indiscriminadamente a toda la ciudadania y reutilizable
para su posible procesamiento. A diferencia del formato actual (PDF), un formato
interactivo y/o reutilizable facilitaria el acceso a la informacién y la consulta ptblica,
colaborando asi en términos de transparencia gubernamental y rendicién de cuentas
con la ciudadania. Para eso, es necesario desarrollar una plataforma web para que
incluya archivos que se puedan descargar (por ejemplo, los datasets de www.datos.
gob.ar) para el anélisis de preguntas y respuestas.
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Anexo 2. Comparacion de la reglamentacion del articulo 101 entre
ambas Camaras

TABLA 10

Reglamentacion del articulo 101 de la Constitucion Nacional (2021)

Diputados

Senado

Caracteristicas del informe

Capitulo XXII | De la sesion informativa
del jefe de Gabinete de Ministros
(articulos 198 al 202)

Titulo XIX | Asistencia de los Ministros y
del jefe de Gabinete (articulo 214 y 215)

Coordinacion del informe y la sesion

No especificado

Con el plenario de labor parlamentaria, el
dia y la hora en que se llevara a cabo la
sesion especial

Informe escrito

Através de

Presidentes de cada bloque politico

Presidentes de cada bloque politico

Solicitud de
ampliacion del
temario

Dos dias habiles después de recibido el
temario

Cinco dias habiles después de recibido el
temario y hasta tres antes de la sesién

Hechos de
gravedad
institucional

No especificado

Pueden habilitar el tratamiento

Entrega

No especificado

Dos dias habiles antes de la sesion

Organizado

Por bloque y nimero de pregunta

Por legislador/a y por tema propuesto

Informe oral

Temporalidad

No especificado

Ultima semana del mes

Concurrencia

Acompafado de otros ministros

Acompafado de otros ministros

Exposicion del . .
. 60 minutos 40 minutos
informe
. Temas del informe y temas del Senado
Formato No especificado i
No puede ser leido

Aclaraciones o
ampliaciones

240 minutos (todos los blogues)

180 minutos (todos los bloques)

10 minutos por bloque

Minimo 5 minutos por bloque
Respuestas de JGM . .
20 minutos 20 minutos
por bloque

Otras aclaraciones

Por escrito, dentro de los 5 dias
posteriores

Por escrito, dentro de 10 dias posteriores

Cuartos intermedios

A solicitud de JGM

A solicitud de JGM

Fuente: elaboracion propia en base a la revision documental de los reglamentos del mecanismo en cada pais bajo analisis.
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Anexo 3. Comparaciéon de proyectos orientados a mejorar la
reglamentacion del articulo 101 de la Constitucion Nacional

(Diputados)

TABLA 11

Proyectos orientados a mejorar la reglamentacion del articulo 101 de la Constitucion Nacional (2020-2021)

Sobre sesiones informativas de la
Jefatura de Gabinete de Ministros
ante el Congreso de la Nacion

Sobre el procedimiento a través
del cual la Jefatura de Gabinete de
Ministros debe informar al Congreso
de la Nacion sobre la marcha
de gobierno y demas temas que
resultaren de interés por parte del
Poder Legislativo

Sobre el régimen de la sesion
informativa de la Jefatura de
Gabinete de Ministros a los efectos
de cumplimentar el articulo 101 de la
Constitucion Nacional

Autor/a Héctor Flores Karim Augusto Alume Sbodio Karim Augusto Alume Sbodio
Maximiliano Ferraro, Carolina
) Castets, Paula Oliveto, Rubén
Cofirmantes . i - -
Manzi, Eduardo Caceres, Brenda
Austin, Adriana Caceres
Cantidad de 7 (4 Coalicién Civica, 2 PRO, 1
legisladores/as UCR)
Céamara Diputados Diputados Diputados
Tipo de .
Proyecto de Ley Proyecto de Ley Proyecto de Resolucion
proyecto
Fecha 22/7/2021 24/7/2020 24/7/2020
Expediente 3164-D-2021 3743-D-2020 3744-D-2020
Reglamentar el articulo 101 de la
B Constitucion Nacional, estableciendo
Reglamentar el articulo 101 de . j
L R i el procedimiento a través del cual
la Constitucion Nacional, a fin i . »
. la JGM debe informar al Honorable Proponer la incorporacion de dos
de que la concurrencia de la » )
., Congreso de la Nacién sobre la articulos al Reglamento de la
JGM al Congreso de la Nacion . i | .
. L marcha de gobierno y demas temas Honorable Camara de Diputados
para informar sobre la gestion i ) . . .
L que resultaren de interés por parte de la Nacion, articulo 200 bis y 202
Objetivos gubernamental se atenga a los

principios de transparencia,
rendicidon de cuentas y acceso a la
informacion publica, inherentes al
sistema democratico y al ejercicio
republicano de gobierno

del Poder Legislativo, debiéndose
garantizar el efectivo ejercicio del
derecho al acceso a la informacion
publica para el pleno funcionamiento
de la potestad de control
parlamentario sobre las acciones y

gestion gubernamentales

bis, en relacion a la regulacién de la
sesion informativa de la JGM prevista
en el Capitulo XXII del dispositivo de

referencia
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Fundamentos

a. Incumplimiento de la manda
constitucional.

b. Modalidad de los informes
escritos presentados y la dinamica
de las sesiones informativas
en las que se brinda el informe
oral resultan deficientes como
herramientas de control.

c. Necesidad de establecer un
procedimiento transparente y
adecuado a los estandares del
derecho a la informacion publica.
d. Resolver la manera en que
se acuerda la concurrencia —o
no—de la JGM y en la ausencia
de claridad respecto de los
responsables de tal resolucion

a. Nutrir los informes al Congreso con
datos y hallazgos concretos sobre las

politicas publicas que se desarrollan.
b. Bajo indice de asistencia histérico
de la JGM.

c. Existencia de regulaciones
vagas y ambiguas, asi como de
dos procedimientos distintos para
regular el mismo mecanismo, siendo

algunos puntos de esas regulaciones

contradictorios.

d. Mecanismo poco efectivo ante
la ausencia de una referencia clara
para la elaboracion y presentacion

de los informes tanto como para

la elaboracién de preguntas y el
desarrollo de la sesion informativa

a. La Camara de Diputados debe
disponer de los medios adecuados
que le permitan obtener la informacion
necesaria y su procedencia, asi como
los sujetos responsables en pos de un
conocimiento integro y eficaz sobre la
marcha de gobierno

Presentismo

a. Realizar las sesiones
informativas la primera
semana del mes y formalizar el
cronograma anual de las sesiones
informativas

a. Realizar sesiones informativas el
ultimo dia habil de la cuarta semana
del mes.

b. Las sesiones no podran ser
suspendidas salvo que se presente
justa causa acreditada ante la
Camara correspondiente

Calidad de la
informacién
escrita

a. Publicar la informacion
vinculada a cada una de las
instancias de coordinacién entre
las Camaras y la JGM.

b. Disefiar mecanismos de
participacion y arbitrar medios
tecnoldgicos para conocer la
opinion de la ciudadania y de las
organizaciones de la sociedad civil.
c. Entregar el informe escrito en
formato digital cinco dias antes de
la sesion informativa.

d. Publicar todos los informes
escritos de la JGM e incluir en las
plataformas motores de busqueda,
sistemas de etiquetado, enlaces a
indicadores que permitan verificar
la trazabilidad de las decisiones y
datos sefialados

a. Entregar informe pormenorizado
sobre temas a exponer, asi como
requerimientos solicitados por
los bloques, debiendo indicar
fuente, funcionario/a, agente,
dependencia, organismo, empresa
y/o personals responsable/s. Debera
cumplimentarse dos dias habiles
previos a la sesién informativa

a. Entregar informe pormenorizado
sobre temas a exponer asi como
requerimientos solicitados por
los bloques, debiendo indicar
fuente, funcionario/a, agente,
dependencia, organismo, empresa
y/o personals responsable/s. Debera
cumplimentarse dos dias habiles
previos a la sesién informativa

Proceso

a. Limite de 10 preguntas por
legislador/a.

b. La JGM dispone de una hora
para presentar el informe y los
bloques contaran con doscientos
diez (210) minutos para solicitar
ampliaciones.

c. La JGM dispone de veinte (20)
minutos para responder a los
bloques

a. Los/as legisladores/as podran
efectuar hasta dos interrogantes
sobre temas adicionales.

b. Unificar criterios de ambas
Cémaras sobre el desarrollo de las
sesiones informativas.

c. La JGM dispondra de tres dias
habiles para efectuar aclaraciones o
rectificaciones ante ambigiiedades,
contradicciones o inexactitudes que
pudieran surgir en el desarrollo de
las sesiones informativas

a. La JGM dispondra de tres dias
habiles para efectuar aclaraciones o
rectificaciones ante ambigiiedades,
contradicciones o inexactitudes que

pudieran surgir en el desarrollo de las
sesiones informativas
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Resultado

a. La JGM debe ordenar el
informe escrito vinculando las
solicitudes con los Objetivos de
Desarrollo Sostenible de la ONU y
sus metas

a. El JGM debe comunicar a los
blogues los temas a exponer el primer
dia habil del mes que corresponda.
b. Los requerimientos dirigidos a la
JGM no deberan ser redactados en
forma indicativa y/o capciosa ni versar
sobre interpretaciones normativas ni
cuestiones personales

Sanciones

a. Cualquier funcionario/a publico/a
que suministre informacion inexacta
y obstruya o impida el acceso a
la informacion incurrird en el mal
desempenio de sus funciones

Fuente: elaboracién propia en base a datos de las Camaras
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Las opiniones expresadas en
este documento no reflejan
necesariamente la posicion
institucional de CIPPEC en el
tema analizado.
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