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ABSTRACT

El presente informe final del proyecto “Optimizacion normativa y sistémica de las
estructuras interjerisdiccionales y de enlace operativo con el gobierno nacional y los
gobiernos municipales” contiene un relevamiento y una descripcion del conjunto de
normativas y de estructuras que configuran los mecanismos y los enlaces operativos
entre la nacion y la provincia de Buenos Aires, orientados a la coordinacién, la

articulacion y la implementacioén de las politicas publicas de orden nacional.

Seguido a esto, presentamos el concepto de federalismo cooperativo y los
mecanismos normativos y organizacionales que el estado nacional establece para la
configuraciébn de los enlaces operativos en el eje nacion-provincias. También
presentamos las formas institucionales que adopta la provincia de Buenos Aires para
encarar la oferta de las instancias de enlace con las politicas publicas del orden
nacional. Describimos ademés los diversos tipos organizacionales que utiliza la
Administracion Publica nacional para gobernar los procesos de politicas publicas en

el eje nacion-provincias.

A continuacién, analizamos las diversas orientaciones de federalismo cooperativo
que expresan las estructuras del poder ejecutivo nacional en relacion a la interaccion
entre la nacién y las provincias para el disefio, desarrollo e implementacion de las
politicas publicas. Analizamos también, los mecanismos que adopta la
administracion publica bonaerense para articular las distintas formas de federalismo

cooperativo emergentes del orden nacional.

Por dltimo, realizamos un conjunto de propuestas y de recomendaciones para la
mejora, la modernizacion, la reforma y la creacion de instancias institucionales del
poder ejecutivo provincial tendientes a la optimizacion de los enlaces operativos en

el eje nacion-provincia-municipios.
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INTRODUCCION

En esta primeras secciones de este estudio (Seccion A, B y C) presentaremos un
relevamiento y una descripcion del conjunto de normativas y de estructuras que
configuran los mecanismos y los enlaces operativos entre la nacién y la provincia de
Buenos Aires, orientados a la coordinacion, la articulacién y la implementacién de las

politicas publicas de orden nacional.

En primer lugar, presentamos un breve relato acerca del desarrollo histérico de la
administracion publica nacional y de las consecuencias de su despliegue organico

en los territorios provinciales.

En segundo lugar, nos ocupamos de describir la evolucion institucional de la
provincia de Buenos Aires, la division de los poderes politicos y la configuracion

organico-funcional del poder ejecutivo provincial.

En tercer lugar, delineamos el marco de analisis de las cuestiones que hacen a las
problematicas y a los desafios que presentan las configuraciones actuales de los
enlaces institucionales en el eje nacion-provincias. Este marco de observacion hace
foco en los conceptos de coordinacién institucional, multicausalidad, integralidad y

federalismo cooperativo.

En cuarto lugar, tipificamos a las instancias de enlace operativo y las diferenciamos

en dos grandes grupos: estructuras tradicionales y estructuras ad-hoc.

Por ultimo, desglosamos, segmentamos y preclasificamos en detalle a las formas
juridicas y normativas que ofrece el orden nacional para la interaccion,

interoperabilidad y articulacion de politicas con los gobiernos provinciales.
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A. LA ADMINISTRACION PUBLICA NACIONAL: desarrollo, composicion y
despliegue territorial

El desarrollo histdrico v su impacto las provincias

La Republica Argentina es un estado federal constituido por 23 Provincias y una

Ciudad Auténoma, la Ciudad Auténoma de Buenos Aires.

Las competencias de las jurisdicciones nacional y provincial se definieron ya en la
Constitucion Nacional del afio 1853, en donde se establecieron funciones y fuentes
de recursos para cada una. El Estado Central concentré la autoridad maxima,
avanzando sobre provincias y municipios. Asi, se estructur6 un patron de
distribucion de funciones y, en consecuencia del gasto publico, que asignd la mayor
parte a la Nacion (75%), en tanto s6lo una cuarta parte quedé en manos de los
niveles subnacionales (22% a las Provincias y un 3% a los Municipios). Con algunas
fluctuaciones, estas proporciones se mantuvieron durante mas de medio siglo, a
pesar de los profundos cambios que ocurrieron en el pais y en el sector publico

durante dicho periodo.

Los vaivenes economicos y politicos del pais fueron produciendo cambios en la
estructura y en los modos de la administracién puablica. Con la crisis mundial de
1930 se produce un profundo reordenamiento en la organizacion social y econémica
del pais. Como respuesta a la crisis se estructura un nuevo patrén econémico social
que, entre otros elementos, implica un incremento sustancial de la actividad del
sector publico, medido en funcién de regulacion de los procesos econdémicos como
en términos de la participacion en el producto y en el empleo. Esta expansion de la
actividad estatal tuvo como principal actor al &mbito nacional, que se hizo cargo de
la casi totalidad de las nuevas tareas de salud, seguridad, accion social y desarrollo
econdémico. En este punto cabe remarcar que las principales empresas estatales
fueron nacionales, tanto en el &rea de los servicios (ferrocarriles, electricidad, gas,
agua potable, teléfonos, etc.) como la de produccion de bienes (YPF, SOMISA,
IAME, etc.). Estos cambios consolidaron el proceso de concentracion de funciones

en el gobierno central en detrimento de provincias y municipios. La ley 13.653 de
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1949 define a las empresas del Estado como entidades descentralizadas de la
administracion nacional, que cumplen funciones de indole comercial, industrial o de
prestacion de servicios publicos y que funcionan bajo el control directo del Ejecutivo

Nacional.

Hacia mediados de los '70, y nuevamente en consonancia con procesos que se
estaban dando en todo el mundo, se abre una nueva etapa de transformacion del

sector publico.

En el marco de politicas de “ajuste estructural” se acentuaron politicas
descentralizadoras que habian comenzado a desplegarse hacia principios de los '60.
Las dos oleadas mas importantes de ajuste y descentralizacion fueron llevadas
adelante por la dictadura del “Proceso de Reorganizacion Nacional” (afios 1976 —
1983) y el gobierno neoliberal de Carlos Menem (afios 1989 — 1999). De esta forma,
se generd una nueva division del trabajo en el sector publico, caracterizada por
mantener en el ambito nacional la gestion de fondos y el manejo financiero,
representada en este periodo por el gasto provisional y de la deuda publica. La
Nacién se especializ6 en el disefio, direccién estratégica, financiamiento y control de
programas, desentendiéndose de su gestion directa y a su vez, llevo adelante un
plan de privatizaciones de empresas del Estado bajo pretexto de ineficiencia. El
proceso de privatizaciones se enmarcé en un plan politico mucho mas abarcativo, la
ley 23696, llamada de Reforma del Estado, otorgando al poder ejecutivo la facultad

de declarar a una empresa estatal como “sujeta a privatizacion”.

En las provincias, los principales cambios tuvieron que ver con asumir la
responsabilidad primaria de los grandes sistemas de gestion: salud, educacion y
seguridad. A su vez, también los procesos descentralizadores le asignaron nuevas
potestades de regulacion econémica y social, creciente autonomia para operar sobre

la esfera politica provincial e influencia en la coyuntura nacional.

Es importante a su vez, de las transformaciones ocurridas en este periodo, recalcar
la reforma de la Constitucion llevada a cabo en 1994, cuyo proyecto surgié a partir
del consenso entre las dos fuerzas partidarias mayoritarias de ese momento: el

Partido Justicialista y la Union Civica Radical. En su conjunto, la reforma no cambid
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los principales contenidos de la Constitucién de 1853, aunque modifico parte de la

estructura institucional e incorporé nuevos derechos.

El acuerdo, posteriormente convertido en la Ley 24.309, incluyé un ndcleo de
coincidencias bésicas, como: eleccion directa del Presidente y Vicepresidente e
inclusion del ballottage; eleccién directa del Jefe de Gobierno de la Ciudad
Auténoma de Buenos Aires; reduccién del mandato presidencial a cuatro afios; Unica
posibilidad de reeleccion presidencial; creacion del cargo de Jefe de Gabinete de

Ministros, etc.

La nueva division de funciones ocurrida durante los afios "90 se tradujo en una
notoria reduccion de la participacion nacional en el gasto, cuestién derivada a las
provincias y municipios. En el caso de los ingresos también se observa un
incremento en la participacion de los niveles subnacionales la que, sin embargo, fue

ostensiblemente menor que la observada en el nivel de gasto.

Con la recesion y la consecuente crisis social, econémica y politica de los afios
2001-2002 se acentud la percepcion de una administracion publica ineficaz. Frente a
la crisis, muchos &mbitos subnacionales demostraron una capacidad diferencial para
enfrentarla. En este sentido, casi todas las provincias y municipios redisefiaron su
gestion de gobierno alrededor de tres prioridades: pago de sueldos a los empleados
publicos, mantenimiento de los servicios basicos (principalmente salud, seguridad y

educacion) y refuerzo del sistema de asistencia social.

Su composicién v su desplieque territorial

La Administracion Publica Nacional entonces, esta constituida por el conjunto de
organismos estatales que realizan las funciones administrativas del Estado, a través
de dependencias que forman parte del Poder Ejecutivo Nacional, los poderes
ejecutivos de las provincias del pais y de la Ciudad Autonoma de Buenos Aires, asi
como las administraciones municipales. A su vez, existen otros organismos de tipo
administrativo que se relacionan con el ejecutivo, como las entidades autérquicas,

las entidades autbnomas y las sociedades del estado. Las competencias
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descentralizadas son aquellas transferidas a un nuevo ente separado de la
administracion central, que posee personalidad juridica propia y constituida por
organos propios. Los organismos descentralizados dependen funcionalmente de la
administracion central, pero éstos a su vez disponen de capacidad de decision y, en
el caso de los entes autarquicos, de personeria juridica propia. Para ser autarquicos,
deben disponer de recursos financieros o ingresos propios. Si ademas tienen la

atribucion de elegir sus propias autoridades, se trata de organismos auténomos.

A su vez, el lugar asignado al gobierno central en el ordenamiento federal implica la
posibilidad que organismos de la Administracion Publica Nacional se localicen en
todo el territorio del pais. La Justicia Federal y las Fuerzas Armadas son un ejemplo,
como también varios organismos autarquicos. Ademds, a partir de la modalidad
“cooperativa”, los tres ambitos de la administracion publica, Nacién, provincias y

municipios, comparten la gestion de diferentes funciones y procesos administrativos.

Por Jdltimo, cada é&rea funcional administrativa del poder ejecutivo se va
subdividiendo progresivamente en nuevas &reas, que se especializan en
determinada funcion y que se mantienen subordinadas a la instancia inmediata
superior. La jerarquia administrativa es exclusivamente funcional y se aplica solo

entre 6rganos de un mismo ente:

Secretarias ministeriales o secretarias de ministerios
Subsecretarias

Direcciones nacionales

Direcciones generales

Direcciones

Departamentos

N o g bk 0w DN PE

Divisiones

La administracién publica nacional en los territorios provinciales: conexién con las

administraciones publicas provinciales.
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Como ya se mencion0 anteriormente, segun Cao (2008), en las ultimas décadas, en
los paises federales se ha venido produciendo una mutacion en la forma en que se
desenvuelve la gestion publica del conjunto Nacion-Provincias-Municipios, pasando
de un modelo que suele denominarse como “dual” -en donde el ambito nacional por
un lado, y las provincias y municipios por otro, actuaban de forma independiente— a
otra conocida como “federalismo cooperativo o coordinado”, en el cual los tres

niveles de Estado trabajan de manera conjunta.

El autor, agrega que los sectores publicos provinciales presentan, estructuras

organizacionales similares:

e Areas dirigidas a gestionar sistemas que son funciones primarias del Estado
(educacion, salud, seguridad, obra publica y desarrollo social)

e Areas que gestionan las finanzas publicas

e Areas que fomentan el desarrollo econémico

e Areas dirigidas a operar sobre la esfera politica

A lo largo del tiempo, si bien este esquema se mantiene, pueden observarse
cambios inducidos por transformaciones que van ocurriendo en el escenario
nacional. Por ejemplo, durante los '80 el &rea de obras publicas tenia rango

ministerial, siendo una de las estructuras mas importantes.

En los '90, en pleno auge del ajuste estructural, desaparecieron casi todos los
ministerios de obras publicas, pasando a ser secretarias del Ministerio de Economia,
tal como ocurria en la organizacion nacional del Estado. Con la caida de la
convertibilidad, y la disponibilidad de fondos para esta funcion, otra vez la mayoria

de las provincias tienen estructuras ministeriales que se consagran al tema.

Algo parecido ocurre con los ministerios de produccion o economia. Mientras las
politicas centrales de los Estados provinciales se dirigian a la contencién del gasto y
la ideologia preeminente consideraba que era el mercado quien mejor asignaba

recursos, las areas de fomento econémico eran un apéndice menor de ministerios
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que tenian el grueso de sus funciones dirigidas hacia la esfera hacendaria. Cuando
estas dos condiciones variaron, tanto por la existencia de crecientes recursos
fiscales como por la hegemonia de ideas que promueven la participacion del Estado
en las economias regionales, casi todas las provincias han generado estructuras

ministeriales de Produccién o Economia.

A su vez, pueden verse variaciones de acuerdo a factores regionales o histéricos
propios de cada jurisdiccion. Asi, las provincias petroleras o mineras suelen tener
una jurisdiccion que se dedique al tema, las jurisdicciones del NOA cuentan con
organizaciones muy importantes dirigidas a la gestion de los recursos hidricos y las
provincias que reciben flujos turisticos relevantes tienen una secretaria de rango

ministerial destinada a promover y regular la actividad.

Cao (2008) agrega que también suele ocurrir que cambios de mucho impacto
mediatico en el nivel nacional produzcan modificaciones en todas las provincias. Por
ejemplo, la creacion y desaparicion de Secretarias de Seguridad, que sacan la
policia del ambito del Ministerio de Gobierno y vuelven a colocarla en tal jurisdiccion,
como en la Nacion ocurre con la Policia en el ambito del Ministerio del Interior. O la
proliferacion de Secretarias de Funcion Publica en los '90 o de Derechos Humanos a

partir del afio 2003.

En resumen el Estado Nacional, en relacién con las provincias, concentra las

siguientes funciones:

(a) acciones de transferencia de recursos para ejecutar politicas que demandan

cierta racionalidad administrativa

(b) acciones de conduccion estratégica de sistemas. Principalmente a través de

acciones de coordinacion con las provincias y tareas de planificacion global.

(c) acciones de apoyos puntuales en segmentos especificos, las que, en la
mayoria de las veces se co-gestionan con los organismos ejecutantes de las

provincias y municipios.
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B. LA ADMINISTRACION PUBLICA EN LA PROVINCIA DE BUENOS AIRES:
evolucion institucional y configuracion del poder ejecutivo

1. La evolucidn institucional de la provincia de Buenos Aires

Historia de Buenos Aires antes de dictar su primera constitucion

El origen del territorio actual de la provincia se remontar a la época en que Juan
Diaz de Solis descubre el Rio de la Plata. La primera fundacién de Buenos Aires se
da en el afio 1536 por Pedro de Mendoza bajo el nombre de “Nuestra Sefiora Maria
del Buen Aire”. La segunda fundacion la realizé Juan de Garay, el 11 de junio de
1580, esta vez ya con el nombre de “Ciudad de la Santisima Trinidad del puerto de
Santa Maria de los Buenos Aires”. Dicha ciudad fue, mas adelante, la capital de la
gobernacion de Buenos Aires que, a partir de 1782, paso a ser la Intendencia del

mismo nombre.

Cuando se produjo la Revolucion de Mayo, Buenos Aires ya era la ciudad més
grande del futuro pais, la mas poblada y rica y su zona de influencias concentraba

riquezas importantes con las que so6lo podian competir la ganaderia del litoral.

En 1820 la falta de acuerdo en la configuracion y forma de gobierno de un futuro
pais unificado hizo que las ciudades decidieran conformar provincias soberanas con
tierras de sus areas de influencia. La provincia de Buenos Aires, creada en 1820,
nacia a la vida politica con abrumadoras ventajas econOmicas, demograficas y
politico estratégicas respecto del resto de sus pares. Se destaca su carécter de
“ciudad-puerto” con la llave de acceso al comercio mundial y los poderosos recursos

fiscales aduaneros.

El primer 6rgano creado fue la “Junta de Representantes de Buenos Aires”, también
conocida como la “Sala de Representantes”. La misma tuvo vigencia desde 1820
hasta 1854. Estaba conformada por notables vecinos que debian cumplir
determinados requisitos (nivel de sueldo, posesion de tierras, ente otros). Esta

Junta, creada por Manuel de Sarratea al poco tiempo de creada la provincia, vino a
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reemplazar al antiguo Cabildo y a ocupar las funciones del mismo. Entre sus
funciones, tenia la potestad de nombrar a los gobernadores en casos de renuncia o

fin de periodo.

Si bien durante este periodo no hubo una constitucion, existia un “Reglamento
Constitucional” del afio 1920. Era una comunicacién dirigida al gobernador (poder
ejecutivo), por aquel entonces Ramos Mejia, por medio de la cual la Honorable
Junta de Representantes de la Provincia (poder legislativo) establecia algunos
lineamientos como por ejemplo la imposibilidad de que él mismo pueda ejercer
jurisdiccién alguna civil, o criminal de oficio, ni a peticion de parte, como tampoco
alterar el sistema de administracion de justicia. En aquel entonces el Poder Judicial
era desempafiado por la Camara de Apelaciones como Tribunal Supremo de

Justicia.

Durante el periodo que va del 1820 al 1824 goberné Martin Rodriguez quien realizd
diversas reformas legislativas de incontable importancia como por ejemplo la primera
ley electoral de argentina en el aflo 1821. Fue sucedido en 1826 por Juan Gregorio
de Las Heras, quien es reconocido por haber reunido el Congreso por el cual se
procuré unificar el pais. Dicho Congreso nhombré como presidente de las Provincias
Unidas del Rio de la Plata a Bernardino Rivadavia quien tenia tendencias

centralistas y dio continuidad a la politica librecambista que venia imponiéndose.

Las Heras fue retirado de su cargo como gobernador por decreto de Rivadavia. El
lugar fue asumido posteriormente por Manuel Dorrego, de tendencias federalistas.
Dorrego fue asesinado por los unitarios bajo el comando de Lavalle, y asi se abrio

camino a una nueva guerra civil entre unitarios y federales.

En 1829, asume como gobernador de Buenos Aires Juan Manuel de Rosas luego de
derrotar a Lavalle. Durante su primer mandato, que culminé en 1832, Rosas tuvo
“facultades extraordinarias”. Desde 1832 hasta 1835 se sucedieron gobernadores
débiles a la luz de Rosas, ellos fueron: Balcarce, Viamonte y Maza. Los tres

renunciaron a causa de las presiones de los rosistas.
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En 1835 Rosas retorna al poder e inicia su segundo mandato el cual no culminaria
sino hasta casi 20 afios después en 1852. Debido a la inestabilidad de los gobiernos
intermedios, la Junta le otorgé al gobernador la “Suma del Poder Publico”

(Ejecutivo, Legislativo y Judicial).

Al crearse la Confederacion Argentina, en 1835, Rosas estuvo encargado de las
relaciones exteriores y la guerra de la Confederacion. La misma estaba integrada
por 14 provincias que lograban formar alianzas en casi todos los aspectos, salvo
aquellos en que Rosas lograba imponer su voluntad. Estas provincias fueron las que
posteriormente se reconocieron en la Constitucion Nacional como “preexistentes” a

la formacion del estado unificado.

Respecto del segundo mandato de Rosas, pese a que el mandatario tenia la suma
del poder publico, no disolvio la legislatura ni los tribunales. Debido a que el pais no
contaba por entonces con una constitucion propia, Rosas goz6 de poderes
superiores a los de un presidente de facto, ya que dentro de los mismos incluyo la
administracion de justicia. Rosas utilizaba su poder para hostigar a los disidentes,

sean federales o unitarios.

Durante este gobierno de rosas las guerras civiles continuaron con constantes
enfrentamientos entre unitarios y federales. Entre 1839 y 1840 la guerra civil sacudio
a todo el pais, afectando todas las provincias y generando miles de victimas. Rosas
todas las veces lograba vencer a sus enemigos, demostrando un predominio cada

vez mas acentuado.

Gran parte de los historiadores argentinos han considerado a Rosas como un tirano,
mientras que la corriente revisionista lo considera un defensor de la soberania

nacional

Los mas inteligentes de sus opositores creian que no se podia vencer a Rosas soélo
con los unitarios. El General Paz, por ejemplo, estaba convencido de que alguno de
sus caudillos subalternos era quien lo iba a derribar; y pens6 en Urquiza. Este no
sentia ningun anhelo de libertad diferente al de Rosas, aunque su estilo era distinto

en varios aspectos. A fines del afio 1850, Rosas le orden6é que cortara el
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contrabando desde y hacia Montevideo, que habia beneficiado enormemente a
Entre Rios en los afios anteriores. Afectado econdémicamente, ya que el paso
obligado por la Aduana de Buenos Aires para comerciar con el exterior era un
problema econdémico de magnitud para su provincia, Urquiza se prepar6 a enfrentar
a Rosas. El 1° de mayo de 1851, lanzé su Pronunciamiento, por el que reasumio la
conduccion de las relaciones exteriores de su provincia, aceptando inesperadamente
la renuncia que todos los afios Rosas hacia de las mismas. Urquiza acepto la
colaboracion secreta de Corrientes y Brasil. Posteriormente, el 3 de febrero de 1852
ocurre la Batalla de Caseros donde chocan en campo el ejército de la Confederacion
Argentina al mando de Juan Manuel de Rosas y el Ejército Grande compuesto por
fuerzas de Brasil, Uruguay, Entre Rios y Corrientes bajo el comando de Justo José
de Urquiza. La batalla culminé con la derrota de Rosas. Tiempo después se exilié a

Inglaterra.

Buenos Aires luego de su constitucion y la evolucidn institucional.

Luego de la caida de Rosas, en la Batalla de Caseros en 1852, y a causa de la
misma, se inicié un proceso de institucionalizacion del pais. Si bien se conservo el
nombre de “Confederacién Argentina”, cierto es que la Provincia de Buenos Aires no
quiso seguir participando por lo que decidié erigirse en un nuevo estado, el “Estado
de Buenos Aires” que existi6 de manera semi independiente entre 1852 y 1861. La
élite comercial de Buenos Aires no aceptaba el gobierno nacional en manos de un
lider federal del interior ni tampoco firmar una constitucion que los obligara a repartir
con las demas provincias sus recursos aduaneros. Desde este momento Buenos

Aires ya no formaba parte de la Confederacion.

La historia constitucional de Buenos Aires arranca luego de que se constituya como
Estado semi independiente. Desde el punto de vista del ejercicio del Poder

Ejecutivo, podemos encontrar gobernadores preconstitucionales y constitucionales.

Los primeros gobernadores preconstitucionales fueron Manuel Guillermo Pinto,

Valentin Alsina, y Pastor Obligado.
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Durante este periodo y a consecuencia de la caida de Rosas, la Junta de
Representantes recuperé todas las funciones que habia cedido al mandatario

durante su segundo gobierno.

Mientras Buenos Aires se encaminaba en la institucionalizacién de su territorio y

gobierno, la Confederacion trabajaba en busca de la unificacién nacional.

En 1853 la Confederacion Argentina dicta su primer constituciébn mientras que, un
aflo después, el Estado de Buenos Aires hace lo mismo dictando la convencién del
1854.

Esta historica division tuvo su fin el 1861, en la Batalla de Pavén. El triunfo de
Buenos Aires significo el fin de la Confederacion Argentina y asi abri6 camino a la
reunificacion nacional. Un afio después Buenos Aires se incorporé como provincia al
territorio nacional se garantizo la efectiva aplicacion en todo el territorio del texto de
la Constituciéon Nacional dictado en 1853. De esta forma, al reincorporarse la

provincia, la Confederacion paso a llamarse “Nacion Argentina”.

La Constitucion de 1854

La Constitucion del Estado de Buenos Aires se aprob6 el, 11 de abril de 1854, por
47 de los 48 diputados de la Sala de Representantes que a su vez la refrendaron
ese dia. Tuvo vigencia hasta 1873 y su aplicacion se cefiia primero al Estado de
Buenos Aires y luego a la Provincia de Buenos Aires tras la finalizacion de este

ultimo con la reunificaciéon nacional.

Sus atribuciones eran bastante similares a la del texto constitucional de la
Confederacion Argentina en 1853, aunque entre las diferencias podemos encontrar
que establecia un periodo gubernativo de tres afios. Otro de los puntos fue que la
constitucién de Buenos Aires reconocia una religion oficial, la catdlica, mientras que
la Confederacion habia se limit6 a legislar que "el Gobierno federal sostiene el culto
catdlico apostdlico romano". Otras diferencias era el sistema de eleccién indirecta

del gobernador a través de una Asamblea General. Por imposicion constitucional,
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tras la sancibn de esta norma constitucional, Pastor Obligado continué como

gobernador.

La reforma de 1868

La Asamblea General Legislativa se reunion en octubre de 1868 y aprobd una

modificacién al articulo 140 referido al modo de reforma de la Constitucion.

Antes de la reforma la Constitucion sélo podia ser reformada por la Asamblea
General. Posteriormente el texto reformad disponia que la misma podia ser
reformada, en todo o en parte, por una convenciéon ad-hoc convocada en virtud de
una ley especial, previa declaratoria de la Asamblea General que a su vez era quien

definia si la reforma era en todo o parte.

La Constitucion de 1873

El 21 de octubre de 1860 la provincia de Buenos Aires jurd la Constitucion Nacional,
y se vio obligada a adecuar su texto constitucional a de la Carta Magna nacional de
1853-1860. Debia eliminar todas las normas incompatibles con la misma. Si bien
esta reforma era institucionalmente imprescindible, la misma se fue demorando a
causa de distintos acontecimientos. Se concreta, por fin, en la Convencion
Constituyente de 1870-1873.

La Convencion de 1870-1873, es sin duda la realizacion impostergable que exigia la
unidad nacional y que la provincia de Buenos Aires realizara diez afios después de

la reforma de la Constitucion Nacional de 1860.

La obra de la Convencion fue trascendente y abarc todos los temas propios de la
jerarquia normativa constitucional con un notable criterio renovador. Trataron la
libertad de cultos, el voto directo, el sistema proporcional, la organizacién de la
justicia, el servicio de fronteras, la descentralizacion municipal e incluso la

ensefanza en sus distintos ciclos.
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La reforma de 1889

El 2 de mayo de 1881, asumié la gobernacion de Buenos Aires, el Dr. Dardo Rocha
y como vicegobernador Adolfo Gonzalez Chavez. La formula fue apoyada por las
tendencias autonomistas de Avellaneda, Roca e Irigoyen. El problema de la eleccion
de una nueva ciudad para capital de la Provincia fue resuelto por una Comision

designada al efecto, que aconsejo un lugar del municipio de la Ensenada.

No obstante el gobierno y la administracion se iba colocar en una nueva ciudad
proyectada 10 km tierra adentro en las Lomas de Ensenada. La Legislatura, ordené
su fundacion para el 19 de noviembre, fecha en que se coloco la piedra fundamental
en una urna enterrada en el centro geogréfico de la ciudad (actual Plaza Moreno).
En junio de 1883 se empieza a construir el Palacio Municipal de La Plata. Un afio
mas tarde, en 1884, los poderes publicos de la Provincia son instalados

definitivamente alli.

La reinstalacion de los poderes publicos, posibilitd la reforma constitucional. El 26 de
marzo de 1882, se realizd el plebiscito necesario, para decidir sobre la misma
votando la mayoria de los electores a favor de la reforma propuesta. El 15 de julio de
1884 se resolvio una nueva elecciobn de convencionales y que la Convencion

Constituyente funcionara en la ciudad de La Plata.

La Constitucion fue sancionada el 21 de octubre de 1889 y se promulgé el dia

siguiente.

La Constitucion de 1934

En medio de una dificil situacion politica, en 1934, se declaré necesaria la reforma
de la Constitucion provincial. EI 29 de noviembre de 1934 se promulgé la nueva
Constitucion, que mantenia la estructura organica establecida por las Constituciones
de 1873y 1889.
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Su trabajo, se limit6 a modificar algunos términos del predmbulo, se debati6é sobre
los articulos referentes a la libertad de palabra y de imprenta, se precisaron las
reglas sobre la contrataciéon de empréstitos, el régimen electoral y el sistema

proporcional.

Lareforma de 1994

Esta reforma se debi6 a que el mismo afio se modificd la Constitucion Nacional,
entonces algunas constituciones provinciales debieron readecuarse a estos
mandatos (por €j. con la cuestion de la autonomia municipal). Desde el enfoque de
los Poderes del Estado la reforma de 1994 tuvo como modificacion mas importante
la admisién de la reeleccion dentro del Poder Ejecutivo por un nuevo periodo de
cuatro afios. Por otro lado, en el &mbito del Poder Judicial, se crearon las figura de

subprocurador y el Consejo de la Magistratura.

Bibliografia:

Libro “Historia de la Provincia de Buenos Aires” obra colectiva dirigida por Hernan
Otero, Editorial Edhasa.

Suprema Corte de Justicia de la Provincia de Buenos Aires, “Textos Constitucionales

de Buenos Aires”, Juan Carlos Corbetta, La Plata 1983.

2. La separacion de poderes en la provincia de Buenos Aires

Durante la constitucion de 1854-1873 la eleccion del gobernador era a través de un

método de eleccion indirecta por medio de una ASAMBLEA GENERAL. Se requeria

tener treinta y cinco afios de edad, haber nacido en el Estado de Buenos Aires y
reunir las calidades exigidas para ser senador. El mandato era de tres afios, y sin

posibilidades de reeleccién hasta dentro de tres de haber cesado.
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Ahora bien, en la constitucion posterior, de los afios 1873-1889 se modifica el

sistema de eleccion pasando a uno de eleccion directa por el pueblo con elecciones

convocadas por el PE. El sistema era complejo ya que el gobernador en ejercicio
debia convocar a elecciones seis meses antes de terminar su periodo. El mandato
continuaba siendo de tres afios. En esta constitucion se crea el cargo de
vicegobernador, quien acompafiaba al gobernador, era elegido de manera
simultanea y constituia en su reemplazante natural. Ambos tenian vedada la
reeleccion. Respecto a las condiciones para ser gobernador alcanzaba con haber
nacido en el territorio argentino, o ser hijo de ciudadano nativo si hubiere nacido
fuera del pais; la edad pasé de treinta y cinco a treinta, y se exigia cinco afios de

domicilio dentro de la provincia con ejercicio de ciudadania no interrumpida.

Con la constitucion de periodo 1889-1934 se mantuvo el sistema de gobernador y
vicegobernador por eleccién directa convocada por el PE en ejercicio seis meses
antes de terminar su mandado. Se modificé la extension del mandato que pasé de
tres a cuatro afios. Respecto de las calidades para ser gobernador, se incorpora la
limitacion de que el requisito del domicilio seria s6lo para aquellos que no hubieran

nacido en la provincia. Se mantuvo el impedimento de reeleccion.

Posteriormente con el texto constitucion del afio 1934-1994, la eleccion
continuaba siendo directa aunque ya la constitucion establecia que dicha eleccion se
haria de manera conjunta con las de senadores y diputados al afio que corresponda,
es decir, sin necesidad de que el Ejecutivo en curso debiera convocar. Se mantuvo
el mandato en cuatro afios, la imposibilidad de ser reelectos y las calidades exigidas

para ser gobernador.

Con la reforma del afio 1994 se habilité la reeleccién por un periodo.

Poder Judicial: En la constitucién de 1854 ya se establecié la independencia de este

poder respecto de los otros poderes del estado, instaurandose asi la division de
poderes dentro del &mbito del entonces Estado de Buenos Aires. La autoridad

suprema del poder judicial estaba a cargo de un Tribunal Superior de Justicia cuyos
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miembros eran nombrados por el gobernador a propuesta en terna del senado, y los

juzgados inferiores eran elegidos a terna del Tribunal Superior.

Ya con la constitucion de 1873, y siendo la provincia de Buenos Aires dentro de la
“Nacion Argentina”, se establecio que la cabeza de este poder era la Suprema Corte
de Justicia que a su vez tendria una presidencia anual turnada entre sus miembros.
Dicha corte reconoce su antecedente colonial en la Real Audiencia de Buenos Aires
de 1783. Se mantuvo el sistema de eleccién y de division de poderes aunque se
dotdé a los jueces de mayores garantias como por ejemplo la conservacion del

empleo mientras dure su buena conducta.

En el texto de 1889 se mantiene el sistema anterior. Se crea la figura del Procurador

que también gozaba de las mismas garantias que los jueces letrados.

Con la reforma del afio 1934 la forma del poder judicial, cuya cuspide era la CSJ se
contintia inalterable junto con las camaras de apelacion y los tribunales de primera
instancia. Se establece una limitacion de acceso al Poder Judicial, exigiendo la
justificacion de dos afios de residencia inmediata en la provincia. Se crea el

Ministerio Publico.

Con la reforma de 1994 se crea la figura de subprocurador. Se crea el Consejo de la
Magistratura como 6rgano encargado de elaborar la terna para la eleccion de los
jueces de tribunales inferiores e integrantes del Ministerio Publico. La eleccion la

hace el PE con acuerdo del senado, utilizando la terna que tiene caracter vinculante.

Durante las sucesivas reformas, ademés de dotar de mayores garantias al 6rgano
jurisdiccional, se le fueron regulando desde la constitucién funciones minimas como
por ejemplo que pueda ejercer poder disciplinario sobre el personal, administrar sus
recursos, entre otras facultades de organizacidbn que permiten asentar su

independencia.

Poder Legislativo: En el texto constitucional de 1854 el poder legislativo residia en

una asamblea general compuesta por una Camara de Representantes y otra de

CONSEJO FEDERAL DE INVERSIONES
-21 -



OPTIMIZACION NORMATIVA Y SISTEMATICA DE LAS ESTRUCTURAS INTERJURISDICCIONALES Y DE
ENLACE OPERATIVO CON EL GOBIERNO NACIONAL Y LOS GOBIERNOS MUNICIPALES

Senadores. La de Representantes estaba integrada por diputados elegidos
directamente por el pueblo y su mandato duraba dos afos. En el caso de los
senadores también habia eleccion directa. Los integrantes de ambas cuerpos se
elegian por un sistema proporcional ajustado a la cantidad de habitantes. Su
mandato duraba tres afios. La funcién principal de este drgano del estado era la

creacion de leyes.

Con la constitucion de 1873 el poder legislativo residia en la asamblea legislativa®
dividida en dos Camaras, una de diputados y otra de senadores, todos ellos elegidos

directamente por “electores calificados” con arreglo a la ley electoral.

Los mandatos continuaban iguales, dos afios para diputados y tres afios para

senadores.

Por su parte, el texto constitucional del afio 1889, se dispone que el poder legislativo
serd ejercido por dos Céamaras, diputados y senadores, que seran elegidos
directamente por “ciudadanos argentinos”. La representacion tanto de diputados
como senadores continud siendo proporcional, pero sus mandatos se elevaron a tres
y cuatro afos, respectivamente. Continda funcionando la asamblea legislativa y/o

general.

La Carta Magna de 1934 mantuvo conformacion del poder legislativo en dos
camaras cuya eleccion era directa por parte de “ciudadanos argentinos” y por
sistema de representatividad. No obstante esto, la constitucion coloc6 un tope de
miembros a cada una de las Camaras, para el caso de los diputados era de ochenta
y cuatro (84) representantes (que se podia elevar hasta 100), y para senadores era
de cuarenta y dos (42) representantes (que se podia elevar hasta 50). Respecto del

mandato, esta norma constitucional igualé los mismos en cuatro afios.

Ya con la reforma de 1994, tan s6lo se modificé la cuestién referida a la eleccién

seria directa por parte de “los electores”, pero el resto se mantuvo igual: no prevision

1 En algunos casos los términos asamblea legislativa y asamblea general fueron son utilizados como sinénimo
dentro de los textos constitucional, en el sentido de reunién de ambas camaras.

CONSEJO FEDERAL DE INVERSIONES
- 22 -



OPTIMIZACION NORMATIVA Y SISTEMATICA DE LAS ESTRUCTURAS INTERJURISDICCIONALES Y DE
ENLACE OPERATIVO CON EL GOBIERNO NACIONAL Y LOS GOBIERNOS MUNICIPALES

de reeleccién, mandato de cuatro afos, representatividad proporcional y topes para

la integracién de ambas camaras?.

3. La configuracion del poder ejecutivo en la provincia de Buenos Aires

Dentro del texto constitucional, podemos encontrar que el Poder Ejecutivo se
encuentra regulado en el Seccion V, Capitulo I. Se prevé que serd desempefiado por
un ciudadano con titulo de gobernador quien a su vez contara con la figura de un
vicegobernador. Ambos son elegidos al mismo tiempo, en igual forma y por idéntico

periodo (cuatro afios). El cargo es reelegible.

Entre las atribuciones del gobernador (Capitulo 1ll) se encuentran las de nombrar y
remover a los ministros secretarios del despacho; promulgar y hacer ejecutar las
leyes de la provincia facilitando su ejecucion por reglamentos y disposiciones que no
alteren su espiritu; concurrir a la formacion de leyes con arreglo a la Constitucion;
conmutar penas previo informe de la CSJ y poniendo a la Asamblea Legislativa en
conocimiento de las razones que hayan motivado la misma; convocar a sesiones
extraordinarias de la legislatura o de cualquiera de las camaras; hacer recaudar las
rentas; celebrar y firmar tratados parciales con otras provincias para fines de la
Administracion de Justicia, intereses econdémicos y trabajos de utilidad comdn, con
aprobacion de la legislatura y dando conocimiento al Congreso Nacional; en su
carécter de agente natural del gobierno, el gobernador hace cumplir en la Provincia
la Constitucion y las leyes de la Nacion; nombra con acuerdo del Senado al fiscal de
Estado, al director general de Cultura y Educacion, al presidente y los vocales del
Tribunal de Cuentas y al presidente y los directores del Banco de la Provincia; entre

otras atribuciones.

La estructura funcional del Poder Ejecutivo se encuentra compuesta por un complejo
entramado de o6rganos administrativos centralizados y/o desconcentrados que se

encuentran regulados tanto en la Constitucibn como en leyes especificas y/o

2 No obstante la Constitucion continuar conservando los topes, la conformacion actual de las Camaras es de
46 senadores y 92 diputados.
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decretos del Gobernador. El titular de la Administraciébn Publica Provincial es el
Gobernador, no obstante lo cual, podemos encontrar que dentro de su organigrama

existen otros érganos.

Desde la Constitucion podemos encontrar a los ministros secretarios del despacho
general, sobre ello, el art. 147 de la Carta Magna expresa que “El despacho de los
negocios administrativos de la Provincia estara a cargo de dos o mas secretarios, y
una ley especial deslindara los ramos y las funciones...”. Estos ministros
despachardn de acuerdo con el gobernador y refrendardn con su firma las
resoluciones de éste, sin cuyo requisito no tendran efecto ni se les dara
cumplimiento (art. 149). La responsabilidad de los ministros por toda orden o
resolucion que autoricen no podra eximirse por invocar haber obrado en virtud de

orden del gobernador (art. 150).

Asimismo, la Constitucion prevé -dentro de esta estructura organica- la existencia de
un Fiscal de Estado, un Contador y un Tesorero de la provincia. El Fiscal esta
encargado de la defensa del patrimonio del Fisco y sera parte legitima en los juicios
contencioso administrativos y en todos aquellos en que se controviertan intereses
del Estado (art. 155).

El Contador, subcontador, tesorero y subtesorero duraran en su cargo cuatro afios, y
podran ser reelectos. El Contador no podra autorizar pago alguno que no sea
arreglado a la ley general de presupuesto o a leyes especiales. El Tesorero, por su
parte, no podra ejecutar pagos que no hayan sido previamente autorizados por el

contador.

El Tribunal de Cuentas se compondra de un presidente abogado y cuatro vocales
contadores publicos, todos inamovibles de sus cargos salvo juicio politico. Seran
atribuciones del Tribunal el examen de las cuentas de percepcién e inversion,
aprobandolas o desaprobandolas e indicando el funcionario responsable. A su vez
puede inspeccionar las oficinas que administren fondos publicos y tomar las medidas
necesarias para prevenir cualquier irregularidad, de conformidad con el
procedimiento que determine la ley. Sus resoluciones seran ejecutadas por el Fiscal
de Estado.
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Dentro de la Constitucién también se prevé la existencia de una Direccion General

de Cultura y Educacion (art. 201).

Estructura actual. Ley de Ministerio. Decretos.

Introduciéndonos en el andlisis de la estructura del Poder Ejecutivo, podemos
encontrar que se conforma, ademas de todos los 6rganos hasta aqui mencionados,
por ONCE (11) ministerios, ONCE (11) secretarias, UNA (1) direccién general® y

UNA (1) asesoria general de gobierno. Todos estos 6rganos se encuentran

regulados en distintas normas, a saber, constitucion, leyes de ministerio, decretos,

entre oftros.

Los ministerios y algunas de las secretarias se rigen por la Ley N°13.757 (conforme
con su texto vigente siendo su Ultima reforma por medio de la Ley N°14.542). Esta
norma ademas preve otras estructuras que integran el organigrama tales como un
Instituto Cultural, una Comisién de Investigaciones Cientificas y un Organismo para

el Desarrollo Sostenible.

El Decreto N° 11/11b crea la Secretaria de Comunicacion Publica, que tiene entre
sus acciones la de disefiar y difundir estrategias destinadas a fortalecer la imagen e

identidad provincial como red de identidades locales y regionales.
El Decreto N°1.079 del afio 2013 crea la Secretaria de Desarrollo Estratégico.
El Decreto N°218 del afio 2010 crea la Secretaria Legal y Técnica.

El Decreto N° 11/11 cre6 la Secretaria de Nifiez y Adolescencia. Esta absorbio las
funciones que hasta aquel entonces correspondian a la S.S. De Nifiez y

Adolescencia del Ministerio de Desarrollo Social (Conforme Decreto N° 111/08)

3 La Direccién General de Cultura y Educacién esta regulada en la Constitucion en el art. 201.La misma tiene
a su cargo el gobierno y administracion del sistema cultural y educativo provincial, es autarquica y rango de
ministerio secretaria. Entre sus facultades se encuentra también la de nombrar y remover a todo el personal
técnico, administrativo y docente. Dura en su cargo cuatro afios, pudiendo ser reelegido. Es designado por el
Poder Ejecutivo con acuerdo del Senado.

CONSEJO FEDERAL DE INVERSIONES
- 25 -



OPTIMIZACION NORMATIVA Y SISTEMATICA DE LAS ESTRUCTURAS INTERJURISDICCIONALES Y DE
ENLACE OPERATIVO CON EL GOBIERNO NACIONAL Y LOS GOBIERNOS MUNICIPALES

El Decreto N° 1081 del afio 2013 crea la Secretaria de Servicios Publicos. La
misma absorbe las funciones de la anterior Subsecretaria de Servicios Publicos del

Ministerio de Infraestructura, Vivienda y Servicios Publicos.

El Decreto N° 658 del afio 2012 crea la Secretaria de Personal y Politica de
Recursos Humanos en el marco de las competencias asignadas por el art. 48 de la
Ley N°13.75.

Los Ministerios son los siguientes: Jefatura de Gabinete de Ministros; Gobierno;
Economia; Justicia; Seguridad; Produccion, Ciencia y Tecnologia; Asuntos Agrarios;

Salud; Infraestructura; Desarrollo Social y Trabajo.

Las Secretarias son las siguientes: General de la Gobernacion; Derechos Humanos;
Deportes; Turismo; Comunicacién Publica; Legal y Técnica; Personal y Politica de
Recursos Humanos; Niflez y Adolescencia; Servicios Publicos; Participacion

Ciudadana y Desarrollo Estratégico.

4. Las relaciones del poder ejecutivo provincial con la administracién publica
nacional

Cuando analizamos la normativa que regula al poder ejecutivo provincial y las
estructuras que componen su organigrama, podemos hallar diversos tipos de
relacionamientos entre el PEP y la administracion publica nacional. Algunos tipos de
relacionamientos y/o lo més frecuentes son los de coordinacion, planificacion,
participacion, desarrollo, negociacion y suscripcion de acuerdos, ejecucion, entre

otros.

A los fines de exponer los relacionamientos actuales entre ambas administraciones,
las mismas se iran desarrollando de acuerdo al area o cartera ministerial implicada

de manera directa en la relaciéon analizada.

En principio es el Ministerio de Jefatura de Gabinete el que esta a cargo de las
relaciones entre Gobierno Provincial y el Gobierno Federal por expresa disposicion

del art. 16° de la Ley de Ministerios. No obstante ello, ademas tiene la facultad de
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intervenir en la direccién politica relativa a la negociacion de pactos, convenios,
protocolos tratados y cualquier otro acuerdo de la Provincia con el Estado Nacional
de conformidad con lo previsto en el inciso 8 del art. 16° de la Ley 13.757. Dentro de
la estructura organica de este ministerio (regulada por el Decreto N° 3.286 del afio
2008) podemos encontrar que diversas estructuras detentan facultades para
relacionarse con la Administracion Publica Nacional, v. gr.: la S.S. De Gobierno, en
materia de ejecucion de la politica electoral provincial, debe coordinar con los
organismos competentes dentro de gobierno nacional y asimismo, dentro de dicha
S.S., la Direccidon Provincial Electoral debera intervenir en la celebracién de
acuerdos y convenios de colaboracion y cooperacion institucional con organismos

del Estado Nacional.

Podemos a su vez encontrar también la Direccidon Provincial del Registro de las
Personas que debe coordinar pautas y acciones con organismos nacionales; o la
Direccién de Planeamiento y Estadistica del Registro de las Personas entre
cuyas competencias aparece la posibilidad de celebrar “acuerdos o convenios de
carécter técnico con entidades publicas y privadas, nacionales e internacionales”; a
la Direccion de Documentacion del Registro de las Personas le competen las
tareas de planificacion y ejecucion de la labor vinculada con la tramitacion de los
Documentos Nacionales de ldentidad confeccionada por el Registro Nacional. La
misma direccién tiene a su cargo supervisar las tareas de enlace entre las distintas
areas de la Direccion Provincial del Registro de las Personas con el Registro
Nacional de las Personas y demas organismos del Estado Nacional vinculados al

trAdmite de otorgamiento del Documento Nacional de Identidad.

Dentro de este mismo ministerio, la S.S. De Relaciones Institucionales tiene la
potestad de “asistir al Ministro de Jefatura de Gabinete y Gobierno en las relaciones
con los miembros de los Poderes Legislativos y Ejecutivos Nacionales”; y de
“planificar y organizar en forma conjunta con la Direccibn Provincial de
Comunicacién y Promocién Institucional, encuentros académicos y de trabajo con
autoridades y representantes del Gobierno Nacional y de los Gobiernos de las
demas Provincias para el andlisis y debate de iniciativas, proyectos y propuestas de

comun interés”, entre otros competencias.
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El Ministerio de Economia por su parte, estd a cargo de la coordinacion de las
acciones econémico-financieras del Gobierno Provincial con la Nacién, ello se

encuentra previsto en el art. 17° inciso 4 de la Ley 13.757.

El Ministerio de Justicia, de conformidad con lo previsto en el articulo 18°, inciso 8,
de la Ley de Ministerios, es el encargado de “cumplimentar lo establecido en el

convenio suscripto con el Sistema Nacional de Informatica Juridica”.

Ya el Ministerio de Seguridad, en el marco del articulo 19°, inciso 3 de la Ley
N°13.757, en materia de catastrofes y accidentes le compete “participar en los
planes, proyectos y programas...en coordinacion con otros organismos nacionales,

provinciales y municipales”.

Por su parte, al Ministerio de la Produccion, Ciencia y Tecnologia, en virtud de lo
previsto en el articulo 20°, inciso 4 de la Ley de Ministerios le compete 4 “participar
en la elaboracion y ejecucion de la politica provincial de fletes y costos del transporte
en coordinacién con otros organismos provinciales y nacionales con competencia en
la materia”; asimismo el inciso 11 del mismo articulo prevé la posibilidad de que el
ministerio pueda “Negociar, suscribir, ejecutar y evaluar acuerdos de cooperacion
internacional con instituciones gubernamentales, no gubernamentales y privadas de
nivel municipal, provincial o nacional, asi como con regiones, provincias y municipios

de otros paises”.

En el caso del Ministerio de Salud el articulo 21° de la Ley N°13.757 estipula en su
inciso 11 que, en materia de prevencién y asistencia de las adicciones, la cartera
puede “desarrollar y ejecutar las politicas provinciales que fije el Poder
Ejecutivo...coordinando acciones comunes con otros organismos nacionales y
provinciales”, y el inciso 12 por su parte trata sobre trasplantes de 6rganos y dispone
que el ministerio puede intervenir, apoyar y supervisar las actividades del Centro
Unico Coordinador de Ablaciones e Implantes de Organos de Buenos Aires,

“coordinando pautas y acciones comunes con organismos nacionales”.

Al Ministerio de Infraestructura, Vivienda y Servicios Publicos, de acuerdo con

lo normado en el articulo 22° de la Ley de Ministerios, le compete, efectuar la
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planificacion y programacion de las obras publicas de jurisdiccion provincial “en
coordinacién con los demas ministerios, secretarias y organismos del gobierno
provincial y nacional” (inciso 1); ademas, en materia de servicios ferroviarios al
ejercer sus competencias puede “coordinar su accionar con los organismos
nacionales con competencia en la materia” (inciso 4); en el inciso 9, al estudiar,
proyectar y ejecutar obras para la defensa de la costa y la apertura y conservacion
de las vias navegables, debe hacerlo “concertando acciones con los organismos
nacionales y provinciales con competencia en la materia”; por el inciso 18 se regula
que este ministerio puede, en coordinaciobn de acciones con otros organismos
nacionales o provinciales, intervenir técnica y juridicamente en las cuestiones
relacionadas con el transporte fluvial, carretero y de telecomunicaciones; por ultimo,
el inciso 21 que trata sobre servicios publicos dispone que le corresponde a esta

cartera “...analizar la factibilidad de nuevas prestaciones en materia de servicios
publicos en procura de la mejor satisfaccion de los usuarios, coordinando acciones
con otros organismos de la administracion provincial y/o nacional’. Dentro de esta
cartera ministerial, la S.S. De Ejecucién de Infraestructura Basica Social tiene la
obligacién de “organizar, programar, fiscalizar y promocionar la infraestructura basica
social realizando los analisis y estudios necesarios, en funcién de los aspectos
técnicos y juridicos involucrados, todo en coordinacion con organismos multilaterales

nacionales y municipales competentes en la materia”.

El Ministerio de Trabajo, de acuerdo con el articulo 23° de la Ley N°13.757, tiene
entre sus competencias la de coordinar pautas y acciones comunes con oOtros
organismos de orden provincial y nacional a los efectos de ejercer su poder de
policia de trabajo en todo el territorio provincial (inciso 5); asimismo, al fiscalizar la
aplicacion de los regimenes del trabajador rural y del trabajo de mujeres y menores,
debe hacerlo “coordinando acciones y pautas con otros organismos del orden

provincial y nacional” (incisos 10y 11).

Por su parte, la Secretaria General de la Gobernacién, de conformidad con el
articulo 25° de la Ley de Ministerio, establece las siguientes relaciones con la
administracion publica nacional: de coordinacion para la participacion del Gobierno

de la Provincia de Buenos Aires en todas aquellas actividades de naturaleza federal
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inherentes a los organismos del Gobierno Nacional; de promocion y/o suscripcion de
acuerdos y convenios con el Gobierno Nacional para propender a una mayor
coordinacion en la implementacion de politicas nacionales, provinciales y regionales;
y por dultimo le corresponde coordinar, en materia de incidentes mayores y
catastrofes, con otros organismos nacionales a fin de proyectar, programar,
coordinar y realizar el seguimiento de la ejecucion de los planes, proyectos y

programas (incisos 16, 17 y 18 respectivamente).

A la Secretaria de Derechos Humanos le corresponde “coordinar con otros
organismos estatales e instituciones publicas y privadas, nacionales, provinciales,
municipales o internacionales” actividades que tiendan a promover el conocimiento
de los derechos humanos y la prevencién de su violacion (inciso 5) y acciones a fin
de realizar estudios, investigaciones, y/o productos relacionados con la igualdad de

oportunidades (inciso 8), todo ello en virtud del articulo 28 de la Ley N°13.757.

También podemos encontrar que la Secretaria de Turismo se relaciona con la
Administracion Publica Nacional a los efectos de “coordinar la implementacion de
acciones para propender a compensar y preservar los espacios naturales con zonas

afectadas a la actividad turistica y recreativa”, en virtud del articulo 30, inciso 3.

Entre las acciones de la actual Secretaria de Servicios Publicos se encuentra la
de coordinar los temas vinculados a los servicios publicos bajo la orbita de su
competencia entre la Provincia de Buenos Aires, el Gobierno Nacional, la ciudad
Autonoma de Buenos Aires, los Gobiernos de las restantes provincias y las
representaciones extranjeras, designando representantes en organismos y entes
gue tengan injerencia en el territorio bonaerense (Decreto N° 1081/13, Anexo 2,
inciso 11). Dentro de su Orbita, podemos encontrar que a la S.S. De Desarrollo de
los Servicios Publicos le compete “promover la celebracion de convenios vy
acuerdos con fines de colaboracion técnica, cooperacion, estudio, proyecto,
investigacion, desarrollo, asistencia y capacitacion con universidades, entes y
organismos publicos y privados, nacionales e internacionales, en materia de
servicios publicos, en coordinacion con las areas provinciales competentes en la
temética”. También la S.S. De Control y Seguimiento de los Servicios Publicos,

debe “coordinar el desarrollo de relaciones interinstitucionales con los organismos de
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control del &mbito nacional con potestad regulatoria sobre servicios prestados en el

ambito de la Provincia de Buenos Aires”.

Dentro de la Secretaria Legal y Técnica podemos encontrar que la Direccién
Provincial de Coordinacion Institucional y Planificacion tiene entre sus
potestades, la de relacionarse con el objeto de “programar actividades de
intercambio de informaciébn entre organismos provinciales, nacionales e

internacionales” de acuerdo a sus fines y competencias (Decreto N°218/10).

La normativa analizada otorga competencias a los organismos (ministerio y/o
secretaria y/o direccion) para que de manera obligatoria o voluntaria establezcan
vinculos con algun otro organismos de la Administracion Publica Nacional. Estos
relacionamientos, como vimos, pueden ser de diversa indole y deben ajustarse a las

especificas competencias que se le otorga a cada cartera.

C. ENLACES OPERATIVOS INSTITUCIONALES

1. La coordinacion y la integralidad de las politicas publicas: los esquemas
actuales y los desafios que presentan

Desde fines de la década de los afios 90 en nuestro pais se le ha otorgado un

interés especial a las acciones de coordinacién institucional de las politicas publicas.

En un principio, esta atencion se justificaba en torno a los ideales de eficiencia y de
efectividad que marcaron esa etapa histoérica de transformacion de nuestra sociedad
(Acuia, 2007). Se buscaba entonces, un mejor aprovechamiento de los recursos
invertidos por el Estado mediante una accidon coordinada de las capacidades
organizativas y administrativas del complejo estatal. Este enfoque inferia un
desaprovechamiento de los escasos recursos con lo que contaba el gobierno,
evidenciados a través de la superposicion de funciones entre los diversos entes y
jurisdicciones estatales, la accion burocratica autbnoma y desarticulada con el resto
del entramado institucional, y una sensacion de intervencionismo estatal

improductivo y deficiente acorde a los ideales econdémicos impuestos en ese
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momento. Por fortuna, en la actualidad y tal como indica Acuiia, esa mirada de falta
de eficiencia en la accién estatal queda descentrada como el problema principal de
la coordinacién. Se reconoce en la actualidad el valor de la coordinacién como una
de las respuestas a la solucion de los problemas estructurales argentinos y como
una necesidad inherente para el ataque de las fuentes multicausales que perpetian
a estos problemas. Esta vision de multicausalidad nos lleva al concepto de
integralidad. Integralidad en relacion al reconocimiento de los problemas y de las
cuestiones sociales a resolver por medio de las politicas publicas. Para hacer que
los procesos de politicas publicas tiendan a desestructurar y a desmembrar los
arreglos econdmicos, politicos y sociales que traban al desarrollo inclusivo, es
necesario reconocer tanto la multicausalidad en el seno del desafio publico como la
necesidad de la integralidad a la hora del accionar publico. Ahora, la falta de
especificidad del problema y por ende de recetas unitarias para su tratamiento nos
llevan a la necesidad de contar con capacidades estatales desarrolladas en torno a

los conceptos de multidisciplinariedad, transversalidad, interoperabilidad y agilidad.

El desafio de la coordinacién vy de la integralidad

La administracion de la integralidad toma dos formas principales a lo largo de la

historia de la administracion publica nacional (Acufia, 2007).

La primera de estas formas descansa sobre el principio de apropiacion y de
dominacion de una determinada capacidad estatal por medio de un ente integrador,

como es el caso de los ministerios de orden nacional.

La segunda forma, de uso més reciente, es la que apunta hacia la coordinacién de
acciones estratégicas para el desarrollo, la implementacion y el seguimiento de las
politicas publicas. Se encuentran en estas formas de organizacion a los consejos

federales, las direcciones de planificacion multisectorial, las redes federales, etc.

En las siguientes secciones nos ocuparemos en describir en detalle la aplicaciéon de
estos esquemas organizacionales para las politicas de orden federal en el eje

nacion-provincias. A las estructuras totalizadoras y dominadoras de una determinada
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capacidad (o conjunto de capacidades) estatal/es las llamaremos estructuras
tradicionales. A las formas mas recientes de coordinacién e integralidad de estas

capacidades las llamaremos estructuras ad-hoc.

En este sentido, Acuiia advierte, que si bien significa un progreso el pasaje hacia las
nuevas formas de organizacién de la coordinacion de las politicas estatales, no son
suficientes los esfuerzos en este sentido a la hora de resolver los desafios
planteados en relacion a la multicausalidad y a la integralidad. La causa de esta
insuficiencia radica en seguir mirando el problema de la coordinacion como la
resultante de la confluencia de un conjunto de pensamientos, acciones y
comportamientos multisectoriales; los cuales quedan definidos ex ante al encuentro
mediante posturas que revisten cierto alto de rigidez e intransigencia. De esta
manera, el esquema coordinador se transforma en una herramienta de alivio de las
tensiones y de estabilizacion de las relaciones entre los distintos actores que
participan de las definiciones de las politicas. Esto implica un cierto fracaso de la

accion coordinadora en la busqueda de equilibrios mas estables y eficientes.

Acufia enumera los tres procesos, que a su entender han atentado contra la

coordinacion y la integralidad de las politicas a partir de los afios 90.

La primera cuestion gira en torno a la descentralizacion de la administracion y la
gestion de determinadas politicas hacia los gobiernos subnacionales. La
descentralizacion empeora el problema cuando la transferencia de las
responsabilidades no va aparejada con la correspondiente transferencia de recursos
y de capacidades estatales. La situacidbn se resiente aun mas cuando en los
procesos propios de la descentralizacién no quedan claros cuéles seran las formas
de coordinacién, cohesiébn e integracion de las politicas flamantemente

descentralizadas.

La segunda cuestion se refiere a la incapacitacion estatal en las tareas de
planificacion coherente de politicas y el debilitamiento del rol del estado como rector
politico en la consecucion del interés publico. En este sentido, los procesos
privatizadores y la reduccion del accionar del estado en la proyeccion del bienestar

general significaron mecanismos aceleradores de la vision liberal de la época.
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La tercera cuestion se relaciona a los intentos de aplicar sistemas de evaluacion por
resultados. Estos esquemas, de dificultosa aplicacion en organizaciones de tamafa
naturaleza, no entienden en la importancia de la accion interjurisdiccional a nivel del
sistema de organismos estatales. Estas herramientas se centran en la evaluacion de
pardmetros y variables que muchas veces no pueden ser controlados mediante el
accionar unico de un organismo en particular. El caracter sistémico del entramado
institucional moderno hace improbable la asignacién precisa y contundente de la

carga de ciertas responsabilidades en una unidad individual del conjunto.

En definitiva, tanto las formas estructurales tradicionales como aquellas mas
recientes —las formas organizativas ad-hoc- presentan déficit conceptuales a la hora

de lograr la coordinacion y la integralidad de las politicas publicas.

Bibliografia:

Acufia, Carlos; Los desafios de la Coordinacién y la Integralidad para las Politicas y
la Gestidon Publica en América Latina. Una Introduccién; Jefatura de Gabinete de

Ministros de Nacién, 2007

2. El federalismo cooperativo: co-gestion en los tres ambitos de la
administraciéon pablica argentina
Los tres ambitos de la administracion publica argentina son: (i) la Administracion
Publica Nacional (APN), (ii) la Administracion Publica Provincial (APP), y (iii) la
Administracién Publica Municipal (APM)*. Cada una de estas esferas se arroga un
conjunto de funciones y potestades exclusivas, concurrentes y complementarias
(Cao, 2008).

Este mismo autor, asegura que en las Ultimas décadas se observa —en los paises
federales- una nueva forma de interrelacion en la gestién de las politicas publicas

entre los tres ambitos de la administracién publica. Esta forma de gestion se conoce

* La Constitucién Nacional reconoce el régimen municipal auténomo en los territorios provinciales.
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como federalismo cooperativo o federalismo coordinado, e implica el trabajo en

conjunto e interrelacionado en el eje nacion-provincias-municipios.

La idea de federalismo — la unidad dentro de la diversidad- puede ser expresada de
diferentes maneras. Si tomamos el caso de los Estados Unidos, observamos que
estas formas se evidenciaron segun dos conceptos diferentes: el federalismo dual y
el federalismo cooperativo. El federalismo dual esta basado en la idea de una
soberania dual, en la cual los bloques nacional y provincial establecen cada uno —de
manera constitucional- su propio ndcleo de poderes soberanos. Es decir, que los
gobiernos nacionales y los provinciales conforman un espacio de co-igualdad donde
cada uno de ellos opera en su esfera y de manera independiente. Por otra parte, el
federalismo cooperativo implica una soberania compartida. En este tipo de
federalismo todas las instancias del gobierno trabajan en forma conjunta, comparten

misiones y funciones, y por lo tanto comparten también el poder (Schutze, 2009).

El federalismo cooperativo esta caracterizado por la codeterminacion de las politicas
publicas de orden nacional mas que por la formulacion exclusiva de éstas desde la
Optica aislada del gobierno nacional (Cameron, 2002). Veremos mas adelante, que
para el caso argentino, las instancias del federalismo cooperativo se encuentran ain
enmarcadas en acciones de consulta, asesoramiento, articulacion, concertacion,
regulacion, fiscalizacion y gestion, mas que en el encuentro para el co-desarrollo de

las estrategias y las intencionalidades politicas a impulsar desde el orden nacional.
Bibliografia:

Cao, Horacio; La administracion publica argentina: nacion, provincias y municipios;
Xlll Congreso Internacional del CLAD sobre la Reforma del Estado y de la

Administracion Publica, Buenos Aires, Argentina, 4 - 7 nov. 2008.

- Cameron, David and Simeon, Richard; Intergovernmental Relations in Canada: The
Emergence of Collaborative Federalism; Publius: The Journal of Federalism 32:2;
2002.

- Schutze, Robert; From Dual to Cooperative Federalism: The Changing Structure of

European Law; Oxford Studies in European Law; 2009.
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3. Las instancias de enlace operativo: estructuras tradicionales y
estructuras ad-hoc

En nuestro pais nos encontramos con un federalismo que tiende y busca
configurarse como cooperativo. Al mismo tiempo, se nos presentan los desafios de

coordinacion e integralidad de las politicas publicas.

Las instancias de enlace operativo entre la nacion y las provincias son los
mecanismos juridicos, administrativos y legales que estructuran los puntos de
encuentro en el eje nacién-provincias, y organizan el funcionamiento de las
interrelaciones entre los actores y organismos de la administracién puablica nacional

con las administraciones publicas provinciales.

Para el presente estudio, definimos las formas tradicionales como aquellas que se
organizan de manera mas bien estatica, dominante y rigida. Las formas tradicionales
se configuran como entramados organizacionales jerarquicos, sectoriales y
piramidales. En el caso del orden nacional, estos esquemas estan conformados por
los ministerios, las secretarias y los arreglos de menor jerarquia (subsecretarias,
direcciones nacionales, direcciones generales, etc.)’. En el caso de la provincia de
Buenos Aires las estructuras tradicionales® estan representadas por los ministerios,
las secretarias y todos los organismos que le siguen en jerarquia institucional

(subsecretarias, direcciones provinciales, direcciones generales, etc.)

Para el caso de la estructuras ad-hoc, las definimos como aquellas formas de
organizacion que buscan establecerse como espacios de coordinacion -de caracter
agil, flexible y enfocado- tendientes al logro de la integralidad de las politicas
publicas. Estas areas persiguen el objeto de brindar posibilidades de interaccion,
interoperabilidad y transversalidad en la resolucién de las cuestiones inherentes a la
implementacion coherente de politicas a nivel nacional. En el caso de la nacion, nos
enfocaremos en el conjunto de los consejos federales, que fueron en su gran

mayoria establecidos o reconfigurados en los Ultimos veinte afios, como asi también

® De acuerdo a las descripciones realizadas en la Seccién A de este informe.
® Seguin fueron presentadas y referenciadas en la Seccién B del presente informe.
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en las redes federales establecidas en los diversos decretos de estructura de los
organismos de la APN. Para el caso provincial, contamos con definiciones més

precisas que se encuentran plasmadas en normas formales de caracter general.

La norma especifica que establece los tipos de estructuras ad-hoc en la provincia de
Buenos Aires es la Resolucién N° 15 de la antigua Subsecretaria de la Gestion
Publica (hoy Subsecretaria de Modernizacion del Estado). Mediante esta resolucion

se establece la Guia de Tipos Estructurales Especiales.

Esta guia indica el conjunto de caracteristicas que definen a los tipos estructurales
especiales. En primer lugar, identificamos el caracter adhocratico. Las estructuras
ad-hoc son aquellas que han sido disefiadas para cumplir con objetivos particulares
de orden estratégico para la administracion publica. En estas unidades se buscan
ademés atributos de flexibilidad y de adaptacion rapida a los cambios que puedan
suscitarse en los ambientes politico-institucionales. Pueden ser tanto de caracter
permanente como temporario, dependiendo de la funcion estratégica para la que
hayan sido implementados. El trabajo de estas estructuras se organiza en formato
de equipo con una coordinacion participativa y un liderazgo establecido en la figura
de un responsable o coordinador. En segundo lugar, se identifica un bajo nivel de
desagregacion organizativa para este tipo de estructuras. En tercer lugar, se verifica
un amplio espectro con respecto al horizonte temporal durante el cual opera la
unidad. Por dltimo, nos encontramos con el posicionamiento de la unidad con
respecto al entramado institucional tradicional. Cada unidad puede depender politica

y jurisdiccionalmente de diversos organismos del poder ejecutivo provincial.

En el texto de la resolucion se advierte que en su seno no se agotan las formas
organizativas especiales, sino que en cuenta que éstas pueden evolucionar de
acuerdo a la dinamica de los cambios politicos e institucionales en la provincia en

particular y en la nacién en general.

Se presentan asi, un listado no exhaustivo y de caracter orientador a la hora de la
configuracién de los tipos estructurales especiales para la consecucion de las

politicas publicas de orden provincial. A saber:
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1) Agencia. Este tipo de estructura especial esta orientada en llevar a cabo acciones
publicas de caracter estratégico y generalmente orientadas a cuestiones de
desarrollo. Se establece con forma auténoma, y con la capacidad de armado y
gestion de equipos agiles y dinamicos no permanentes. estos equipos tiene como
mision el disefio y la ejecucion de programas y de proyectos especiales. Cuenta con
la capacidad de suscribir convenios y acuerdos con otras organizaciones con el fin
de incrementar su capacidad humana y sus recursos operativos. Se establece una
jerarquia equivalente a una subsecretaria de estado con dependencia directa de un
secretario o un ministro. Estas unidades se desagregan estructuralmente en oficinas

o unidades especificas al objeto perseguido.

2) Centro. Este tipo estructural especial esta orientado hacia el estudio, la
investigacion y la recopilacion de informacién sobre una diversidad de cuestiones
sociales, politicas, econdmicas, juridicas, administrativas, etc. Son unidades
orientadas a la reunion y sistematizacion de la informacion y al desarrollo de
conocimientos especificos en temas que interesen a la provincia. Son de caracter
permanente o temporal, y no se descartan duraciones de largo plazo. Puede
prestarle servicios y asesoramiento a otras unidades de la cartera provincial, como
asi también suscribir convenios con organismos nacionales, provinciales y
municipales. Se recomienda la denominacion de director ejecutivo para su
responsable principal y una jerarquia de direccion o inferior (salvo necesidad
fundada en contrario). Jerarquicamente pueden depender directamente del Poder
Ejecutivo o de algunas de las jurisdicciones que lo componen. En cuanto a su
desagregacion estructural, estd justificada Unicamente para la organizacion de

servicios técnico-administrativos.

3) Comision / Comité. En este caso se trata de un cuerpo colegiado, conformado por

funcionarios y agentes de la administracion publica provincial. Pueden contar
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también con la participacion de integrantes ajenos a la administracion. Las funciones
en este tipo de estructura se realizan en caracter de ad-honorem. La diferencia entre
comisién y comité radica que en las comisiones todos los miembros son funcionarios
y/lo agentes de la administracion publica provincial y no cuenta con miembros
externos en su seno. Se entiende esta unidad como de caracter permanente, salvo
que se exprese un plazo determinado de duraciébn en su acto constitutivo. Se
establecen generalmente como Organos de consulta, salvo que se le asigne
expresamente una determinada capacidad decisoria. Con respecto a los recursos
humanos, se busca que representen a un conjunto de expertos en la teméticas en
torno a las cuales fueron creados. Su estatuto y reglamento interno contiene las
formas de gobierno y de funcionamiento de las unidades. Se prevé la figura de
presidente para su maximo representante jerdrquico. Se estipula una jerarquia
equivalente a subsecretario (o inferior) para la figura del presidente. De todas
formas, puede crearse en forma legal con rango y jerarquia de un ministerio de
estado. Con respecto al nivel de desagregacion, sélo se permite un cargo ejecutivo
(secretaria ejecutiva) y unidades de apoyo técnico-administrativo para aquellas

unidades que posean capacidad decisoria y caracter de naturaleza permanente.

4) Consejo. El consejo es un arreglo organizacional conformado por funcionarios,
agentes y/o integrantes de proveniencia externa a la administracion provincial. Los
consejos cumplen funciones dentro de la jurisdiccion donde fueron creados y sus
miembros participan del mismo en carécter de ad-honorem. Estas unidades pueden
tomar las denominaciones: (i) académico, (ii) consultivo, o (iii) asesor, siempre y
cuando su objeto esté orientado a tales efectos. Pueden poseer funciones de
asistencia, asesoramiento, preparacion de informes y propuesta de politicas
sectoriales en teméticas relacionadas a su jurisdiccion de dependencia. La figura
méaxima toma la denominacion de presidente. Se define una jerarquia equivalente a
subsecretario y con posibilidad de depender de cualquiera de los tipos estructurales
tradicionales provinciales (incluido el poder ejecutivo: gobernador). Para el caso de
consejos de indole directiva (consejos directivos) puede preverse cierta forma de

desagregacion estructural (preferentemente en forma de secretaria ejecutiva).
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5) Instituto. Para el caso de los institutos se busca una mayor independencia
funcional de la jurisdiccion de la cual depende la unidad. El objeto fundante de este
tipo de unidades es el tratamiento de cuestiones de caracter estratégico en una
amplia variedad de temas (politicos, econdmicos, culturales, etc.) y en interaccion
con una amplia variedad de actores (internacionales, interprovinciales, etc.). La
cabeza del instituto es un 6rgano directivo colegiado de indole politica. Puede
formase también un consejo directivo o directorio primado por la figura de un
presidente y asistido por una secretaria ejecutiva para la ejecucion de las acciones
definidas. Es un tipo estructural de mayor complejidad que los anteriores y con un
fuerte caracter de gobierno politico. Tiene la capacidad de conveniar tanto con
municipios como con otros gobiernos provinciales, nacionales e internacionales.
Puede ademas participar y proponer cuestiones inherentes a los proyectos
legislativos en las teméticas que le son propias a su &mbito de incumbencia. Se le
asigna la capacidad de realizar todo tipo de acuerdos con el objeto de lograr el
financiamiento y distintos recursos de soporte a sus actividades y programas. Su
jerarquia se establece en equivalencia no inferior a la de una direccion provincial. En
cuanto a sus posibilidades de desagregacion estructural, se permite la configuracion
de todas las subunidades necesarias para el cumplimiento de las cuestiones

estratégicas que se le asignan.

6) Oficina Provincial. Las oficinas provinciales son tipos especiales cuyo objeto es la

concentracion y la  coordinaciéon de las unidades orgéanicas ad-hoc con
descentralizacién funcional. El objeto de estas unidades es la ejecuciéon de politicas
estratégicas. Este tipo de oficinas pueden disefar, formular, desarrollar programas,
planes y proyectos. Pueden ademas suscribir convenios con todo tipo de
organismos nacionales, provinciales y municipales. Se estipula que su figura de
maxima jerarquia se nomine como ‘responsable’. La jerarquia equivale a aquella de
una direccion provincial, con dependencia directa de un ministerio, secretaria o
subsecretaria. Puede desagregarse en un conjunto de oficinas o unidades para la

organizacion de su accionar.
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7) Oficina. Este tipo estructural es utilizado para la ejecucion de las funciones
delegadas territorialmente por una Agencia o una Oficina Provincial. Poseen
independencia funcional pero sus acciones estan coordinadas y concentradas a
través de las agencias u oficinas provinciales de las cuales dependen. Se prevén
sus acciones en torno a la coordinacién con municipios, y asociaciones barriales,
sociales, politicas, gremiales, etc. Estas oficinas deben justificar su creacion en
cardcter territorial o programatico. Estdn ademés en capacidad de suscripcion de
convenios con organismos nacionales, provinciales y municipales. Elabora ademés
normativas y documentos en materia de sus competencias. El titular se denomina
como ‘responsable’ de la oficina. A nivel jerarquico equivale a una direccion de linea
0 a una jefatura de departamento. No se prevén esquemas de desagregacion

organizacional para este tipo de estructura.

8) Unidad. Es en esquema conformado por equipos de trabajo sin ningun arreglo
funcional preestablecido. Son tipos organizacionales para la ejecucion de acciones
de alta especificidad y especializacion temética. Se sugieren las figuras de
‘coordinador’ o de ‘responsable de unidad’ para su maxima autoridad. Se establece
jerarquicamente como equivalente al menos a una direccion provincial. No se prevén
capacidades de desagregacion estructural para este tipo de estructuras. Ahora, se
establecen diversos tipos de unidad: (i) de control de gestion, (ii) de planificacion y
control de gestion, (iii) de coordinacion, (iv) de enlace, (v) de cooperacion, y (vi) de

ejecucion.

4. Los enlaces operativos en el eje nacidn-provincia: estructuras
tradicionales y ad-hoc parala cooperacién, la coordinacién y
articulacion de politicas publicas de orden nacional

Las estructuras operativas de la Administracion Puablica Nacional (APN) se

encuentran establecidas en el marco normativo comprendido por la Ley de
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Ministerios (Ley Nacional N° 22.520; texto ordenado por Decreto Nacional N° 438 del
afno 1992) y el Decreto Nacional N° 357 del afio 2002, el cual define al organigrama

de aplicacién de la Administracion Nacional Centralizada.

La Ley de Ministerios le encarga expresamente a la figura del jefe de gabinete y a
los dieciséis ministros secretarios el despacho de todos las acciones relacionadas
con la administracion de los negocios de la Nacion. Los dieciséis ministerios
establecidos en esta ley, en orden preciso’, son los siguientes: (1) del interior y
transporte; (2) de relaciones exteriores y culto; (3) de defensa; (4) de economia y
finanzas publicas; (5) de industria; (6) de agricultura, ganaderia y pesca; (7) de
turismo; (8) de planificacion federal, inversion publica y servicios; (9) de justicia y
derecho humanos; (10) de seguridad; (11) de trabajo, empleo y seguridad social;
(12) de desarrollo social; (13) de salud; (14) de educacion; (15) de ciencia,

tecnologia e innovacion productiva; y (16) de cultura.

Las funciones establecidas para este conjunto de ministerios son tanto de caracter
politico como ejecutivo. En cuanto a las funciones politicas y estratégicas, los
ministros deben reunirse a requerimiento del Presidente de la Nacion en Acuerdo de
Gabinete Nacional para intervenir en la determinacién de los objetivos politicos del
gobierno, en la determinacion de las politicas y estrategias a llevar a cabo a nivel
nacional, y en la priorizacion y aprobacion del conjunto de los planes, programas y
proyectos que determina el Sistema Nacional de Planeamiento. En relacion a las
funciones ministeriales de orden ejecutivo y operativo, cada uno de los ministros
secretarios posee la capacidad de proponer al poder ejecutivo nacional la

configuracién y el disefio de la estructura organica del ministerio a su cargo.

Asimismo, cada ministro tiene la facultad de planificar, incorporar y de gestionar los
recursos y las capacidades humanas necesarias para la administracion y la gestion

de las estructuras bajo su responsabilidad.

Cabe destacar, que esta ley promueve expresamente, para todos los asuntos de

interés compartido, la coordinacion, integracién y armonizacion de las acciones de

" Este orden importa en la formalizacion de las suscripciones ministeriales para los casos que den origen a
resoluciones conjuntas.
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politicas publicas generales y sectoriales entre los diversos ministerios que
conforman la APN. De todo esto se revela el mandato que recae en cada uno de los
ministros secretarios a la hora de planificar, disefiar y configurar las estructuras
operativas a su cargo. No solamente deben considerarse en estas actividades los
requerimientos politicos y estratégicos generales y particulares, sino que también
tienen que tenerse en cuenta los aspectos de integracion operativa a la hora de
ejecutar politicas y acciones de responsabilidad compartida entre las diversas
carteras ministeriales de la APN. Los disefos institucionales que promuevan y
prevean la articulacién interjurisdiccional con un conjunto tan variado, heterogéneo y
numeroso de actores presentan desafios importantes al momento del
establecimiento de las estructuras operativas y del consecuente armado de los

equipos de administracion y de gestion de las mismas.

Asimismo, la Ley de Ministerios le asigna a cada ministro secretario la facultad de
organizar la division del trabajo de su cartera ministerial mediante la creacion de un
conjunto de secretarias y subsecretarias. No determina esta ley restricciones en
cuanto al nimero de secretarias y subsecretarias en cada ministerio. Las funciones
y las competencias de la desagregacion funcional ministerial deben ser
determinadas por decreto nacional. Este tipo de decreto se transforma entonces en
la primera instancia relacionada al disefio operativo de las acciones ministeriales en

el ambito del poder ejecutivo nacional.

El Decreto Nacional N° 357 del afio 2002 (en su versién actualizada) aprueba el
organigrama actual de la Administracion Publica Nacional (APN) hasta la
desagregacion del nivel jerarquico correspondiente a las Subsecretarias. Asimismo,
se explicitan en este decreto los objetivos, misiones y funciones de las diversas
unidades organizativas de los ministerios, secretarias y subsecretarias nacionales.
Ademas, se establecen todos los ambitos jurisdiccionales en los que ejerceran sus

acciones los diversos organismos desconcentrados y descentralizados de la APN.

Este decreto entiende la basqueda de una configuracion organizativa de los niveles
politicos de acuerdo a principios de racionalidad y eficiencia con el objeto ultimo de
dar respuesta adecuada a las mdultiples demandas de las sociedad argentina

moderna. Es intencion explicita que este ordenamiento organizacional responda
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asimismo a criterios de flexibilidad, adaptabilidad y dinamismo frente a los desafios
que plantean las cuestiones sociales en la actualidad. Este entramado institucional
se centra ademas en un disefio racional para facilitar y promover la coordinacion y la
articulacion entre las diversas areas de conduccion politica y gestion operativa que
conforman al sistema administrativo-organizacional de la Administracion Publica
Nacional. Es en este mismo espiritu de planificacion, coordinacion y articulacion de
las acciones tendientes a encarar y resolver las cuestiones sociales que se crea en
el ambito de la Presidencia de la Nacion al Consejo Nacional de Coordinacion de

Politicas Sociales.

La jefatura de gabinete

En relacién a la coordinacion general de las acciones operativas de la APN, las
responsabilidades y las funciones al efecto recaen en la jefatura de gabinete. Las
funciones principales de la jefatura de gabinete se encuentran establecidas en el
capitulo cuarto de la Constitucion Nacional. La figura del jefe de gabinete representa
al administrador general de pais. Es en el jefe de gabinete en quien recae la
responsabilidad administrativa y por ende operativa de la administracion publica
nacional. La funcion operativa principal del jefe de gabinete es la de coordinar (y
controlar) las actividades de los distintos ministerios del poder ejecutivo nacional,
con el objeto de programar las acciones estratégicas del gobierno nacional y de

lograr al mismo tiempo una articulacion coherente y eficaz del conjunto ministerial.

Otra de las funciones inherentes al jefe de gabinete es la de establecer las politicas
de recursos humanos para la APN. Estas politicas deben asegurar el desarrollo de
las capacidades humanas de los agentes en la carrera administrativa nacional. Esta
atribucion, le asigna al jefe de gabinete un rol central en la promocion de la eficacia,

eficiencia y productividad de las actividades operativas de los organismos de la APN.

De forma similar, la ley de ministerios le asigna a la jefatura de gabinete la mision de
aprobar las estructuras administrativas —correspondientes al primer nivel operativo-

de los ministerios y de los organismos descentralizados. Ademas, el jefe de gabinete
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tiene la facultad de intervenir en los planes de accion de las sociedades del estado,
los entes autarquicos, los organismos descentralizados y los organismos

desconcentrados del &mbito nacional.

Es por todo esto, que la jefatura de gabinete se vislumbra como el nodo mas

relevante del entramado operativo del gobierno nacional.

Los Ministros Secretarios

La Ley de Ministerios encarga a la totalidad de los ministros secretarios un conjunto

de funciones relacionadas tanto con los aspectos politicos como operativos.

Entre las funciones operativas compartidas entre todos los ministros,
independientemente de cuales sean sus Orbitas sectoriales, se hallan las de ejecutar
los planes, los programas y los proyectos de sus areas de competencia segun las
directivas que les imparta el poder ejecutivo nacional. Es decir que, ademas de las
acciones inherentes de asistencia politica, planificacion estratégica y soporte
institucional, deben los ministerios estar organizados de tal manera de poder
ejecutar los planes y los programas que le indique el jefe de gabinete de acuerdo a
la vision de conjunto que este tiene del avance coordinado en la implementacion de
las politicas publicas de orden nacional