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Resumen: Este articulo analiza la renovacién
de las élites estatales del Ministerio de Desa-
rrollo Social argentino durante el gobierno de
Cambiemos (2015-2019). A partir de la recons-
truccién de la “micropolitica ministerial”, se ca-
racterizan los perfiles de estas élites y el modo
en que cada grupo de funcionarios se vinculd
con las estructuras estatales y con los desafios
de gobernabilidad social que atravesaron al pe-
riodo. En funcién de este anilisis, se argumenta
que para abordar las practicas de gobierno no
basta con estudiar los perfiles y trayectorias
de las élites estatales, sino que es necesario re-
construir su actuacion situada en agencias esta-
tales y coyunturas histéricas especificas.
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Abstract: This article analyzes the renewal
of the Argentine Ministry of Social Develop-
ment’s state elites during the Cambiemos go-
vernment (2015-2019). Based on the notion
of “ministerial micropolitics”, it describes the
profiles of these elites as well as the way in
which each group of officials was linked with
the state structures and with the challenges of
social governance of the period. Based on this
analysis, it is argued that to address govern-
ment practices it is not enough to study the
profiles and trajectories of state elites, but it
is necessary to reconstruct their performance
located in state agencies and specific historical
situations.
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L a llegada de la alianza Cambiemos al gobierno argentino en 2015 fue
una novedad de envergadura en la historia politica del pais. Por primera
vez una fuerza de centro-derecha, conformada fundamentalmente por el
Partido Propuesta Republicana (PRO) y la Unién Civica Radical (UCR), se
impuso en elecciones libres, llevando a la presidencia a Mauricio Macri,
lider del PrRO, empresario y jefe de gobierno de la ciudad de Buenos Aires
desde 2007. Como en otros paises de la regién, este “giro a la derecha”,
luego de una década larga de gobiernos “progresistas”, plante6 interrogan-
tes sobre los efectos que la renovacion del personal politico y la agenda
de gobierno imprimirian a la gestion estatal. Méaxime, considerando que
Cambiemos no sélo fue victoriosa a nivel nacional, sino también en la pro-
vincia y en la ciudad de Buenos Aires, con el consecuente requerimiento de
personal para ocupar puestos de gobierno. Se impulsaron asi mecanismos
de reclutamiento de funcionarios por fuera de las estructuras partidarias,
dando lugar a una migracién de élites gerenciales desde el mundo de las
empresas y de las organizaciones de la sociedad civil al Estado (Canelo y
Castellani, 2016). Desde la propia narrativa identitaria del PRO, este proceso
se postulé como una migracién de capacidades y energias morales del mundo
privado al ptblico (Vommaro, 2017). Mas alla del Pro, incluso, generé ex-
pectativas de cambio rotundo en el modo de gestionar el Estado (Natanson,
2018). Sin embargo, ya pasada esa experiencia de gobierno, poco sabemos
sobre el impacto efectivo que esta renovacion tuvo sobre la vida interna del
Estado y sobre su accionar en areas especificas. ¢ De qué modo se desarro-
116 el encuentro entre estas nuevas élites y las instituciones estatales? ;Qué
hicieron al interior del espacio estatal y cémo respondieron a los desafios de
gobierno que se presentaron en el periodo?

Para responder estas preguntas, en este articulo examinamos un caso
especifico, el Ministerio de Desarrollo Social de la Nacién (MDSN). Re-
construimos los perfiles y las trayectorias de la cipula ministerial durante
la gestion de Cambiemos (2015-2019), pero también analizamos lo que
denominamos la “micropolitica ministerial”. Es decir, los agrupamientos de
estos funcionarios en la trama interna del organismo, asi como el modo en
que cada grupo se vinculé con las estructuras previas del Ministerio y con
los desafios de gestién que atravesaron el periodo. El MDSN retine algunas
caracteristicas que lo hacen metodolégicamente pertinente para nuestros
propositos. Se trata del organismo que concentra las politicas destinadas a
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los sectores mas vulnerables, tradicionalmente bases sociales del peronismo.
También se trata de un ministerio que crecié y se consolid6 institucional-
mente durante los gobiernos kirchneristas, movilizando politicamente a su
personal' y adquiriendo un peso politico y simbdlico muy significativo en
la relacion del gobierno con los sectores mas pobres y sus organizaciones
territoriales (Perelmiter, 2016). Dadas estas caracteristicas, el MDSN es el caso
en el que resulta mas probable que el encuentro entre las nuevas élites y las
estructuras previas del Ministerio sea mas disruptivo, y en el que la renova-
cion de las élites produzca cambios significativos en las practicas estatales.

Mostraremos como la renovacién de las ctipulas estatales supuso la lle-
gada de nuevos actores, provenientes del mundo empresarial y de las orga-
nizaciones de la sociedad civil, que buscaron diferenciarse de los planteles
previos de la cartera y, en particular, de un estilo de gestion social anclado en
la negociacion politica y el trabajo de construccion de acuerdos con las or-
ganizaciones socio-territoriales. Sin embargo, mostraremos también que esa
renovacion no se trasladé mecénicamente a las légicas de accion ministeriales.
Por el contrario, la necesidad de garantizar gobernabilidad social defi-
nio el desafio de esta cartera en el periodo, y con ello, la distribucién del
poder politico en la trama interna de la cartera, privilegiando a aquellos
funcionarios que, aunque minoritarios, mostraron mayores destrezas para
aceitar la relacién con las organizaciones socio-territoriales. Este hallazgo
empirico abona asi nuestro argumento analitico en torno a la importancia
de observar no solo las caracteristicas individuales de las élites estatales,
sino su insercion en la micropolitica del Estado. En efecto, esta nocién
da cuenta de una mediacién fundamental entre élites y practicas estatales,
habilitando un analisis relacional y situado de la actuacion de las prime-
ras, poniendo distancia de una concepcién mecanicista y unilateral de sus
perfiles y trayectorias, para conectarlas con las practicas que efectivamente

1 Esta movilizacidn politica actualizé la tradicién asistencial evitista, presente en la militancia social de
base, pero también en los actores profesionales de la asistencia, como los trabajadores sociales. La
tradicidn asistencial evitista alude a un modo especifico de intervenir sobre la pobreza, muy relevante
en la cultura politica argentina, adjudicado a Eva Perén y a las iniciativas que desplegd durante los
gobiernos de su marido, Juan Domingo Perdn (1945-1955). Se caracteriza por poner en escena una co-
nexion sensible y empética con el sufrimiento de los pobres, alimentado por el énfasis discursivo en la
comun pertenencia de clase y el caracter politicamente redentor del acto asistencial. Es una tradicidn
opuesta, en ese sentido, a la beneficencia y la caridad, pero también a la intervencién social técnica-
mente fundada. Al respecto, véase, entre otros, Auyero (2000).
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despliegan en las organizaciones en las que se insertan, frente a los dilemas
y desafios histéricos que les toca enfrentar.

El texto se organiza de la siguiente manera. En el primer apartado revi-
samos sucintamente la literatura sobre élites estatales y sus conexiones con
el funcionamiento del Estado y las politicas ptblicas, identificamos sus
limitaciones, desarrollamos nuestro argumento analitico y describimos la me-
todologia de este estudio. En el segundo apartado, caracterizamos el con-
texto politico en el que asume Macri la presidencia y la agenda que llevaba
al gobierno. En funcién de eso, damos cuenta de los desafios politicos
que atravesaron al MDSN estos afios. En el tercer apartado, analizamos la
renovacién de las cupulas ministeriales en la micropolitica ministerial.
Describimos algunas caracteristicas agregadas de las nuevas élites y los
grupos que conformaron la trama interna de la cartera. Reconstruimos tam-
bién las diferencias entre cada grupo en cuanto a sus estilos de trabajo y
los modos en que se vincularon con las estructuras previas del Ministerio,
y analizamos los roles que ocuparon en la definicion de las politicas de la
cartera y en las respuestas a los desafios de gestion del periodo. El articulo
concluye con una sintesis de los hallazgos y sus implicaciones analiticas
para la comprension de las élites estatales y sus practicas.

DISCUSION DE LA LITERATURA, ARGUMENTO ANALITICO

Y METODOLOGIA

El estudio de las élites politicas y estatales en América Latina ha recibido
cierto impulso en las tltimas décadas. Una buena parte de esta literatura
se aboco al andlisis de la socializacién y la reproduccion de las élites, asi
como de los mecanismos —mentorias, redes, entornos sociales, multiposi-
cionalidad— que facilitan o no su cohesién en diversos paises y coyunturas
histéricas (Ai Camp, 2006; Joignant y Giell, 2011; Vommaro, Morresi
y Bellotti, 2015; Tavares dos Reis y Gastall Grill, 2017; Alenda, 2020).
Otro grupo de trabajos se abocé al estudio de la composicion de gabinetes
y equipos de conduccién estatal en dreas especificas, reconstruyendo las
diferentes logicas de acceso y supervivencia de la alta conduccién estatal
frente a cambios de partido y otros contextos (Bohovslasky y Soprano,
2010; Altman, 2010; De Luca, 2011; Scherlis, 2012; Camerlo, 2013; Perel-
miter y Paura, 2019; Perisinotto, Codato y Gené, 2020). Mas recientemente,
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a proposito de la cuestion de la “puerta giratoria” y el conflicto de interés,
se han abordado sistematicamente las logicas de circulacion de las élites
politicas entre el &mbito privado y el ptblico (Maillet, Gonzalez-Bustamante
y Olivares, 2019; Castellani, 2018). Gracias a estos estudios conocemos
mucho mas sobre la composicién social de las élites estatales, de dénde
previenen, con base en qué légicas acceden a posiciones de poder y bajo
qué circunstancias sobreviven o no en dichas posiciones. Sin embargo,
estos estudios raramente indagan en lo que las élites hacen al interior del
Estado y, mas precisamente, en las conexiones entre sus procedencias y sus
practicas. Mas bien tienden a dar por sentada dicha relacién. Como sefialan
Gabriel Vommaro y Mariana Gené (2018: 18), faltan en la regién estudios
que asuman una perspectiva “comportamental” de las élites, que indaguen
en sus decisiones, practicas y modos de ejercer el poder en el Estado.
Existen trabajos que si reconstruyen la actuacién de algtn actor especi-
fico en el Estado y sus conexiones con ciertas politicas ptblicas. Politicos,
burdcratas y tecndcratas suelen ser los mas estudiados (Heredia, 2015;
Dargent, 2016; Gené, 2019a), pero también dirigentes de movimientos
sociales y organizaciones de la sociedad civil (Perelmiter, 2012; Longa,
2019; Arcidiacono y Luci, 2021). Estos estudios permiten advertir que por
mas acentuadas que sean las procedencias sociales, profesionales o ideolégi-
cas de los actores encumbrados, su insercion en el Estado los transforma.
Los convierte, precisamente, en actores investidos de autoridad estatal. De-
pendiendo de las circunstancias, esta condicién puede potenciar o limitar su
capacidad de accién; lo que sin dudas ocurre es que estos actores raramente
controlan por entero el sentido, la eficacia y los efectos de sus practicas.
En consecuencia, la reconstruccion de los perfiles y las trayectorias de
las élites estatales es necesaria pero insuficiente para deducir de alli ciertas
practicas estatales y para explicar la accion estatal y su racionalidad (Gené,
Heredia y Perelmiter, 2021). Como propone Howard Becker (2009: 68),
convendria reemplazar la tipificacién de personas por la tipificacion de ac-
tividades. También conviene observar a los actores actuando en relaciones
y situaciones. En este sentido, la importancia de estudiar la micropolitica
de las agencias estatales, sobre todo en paises como Argentina, donde los
recambios de la conducciéon burocratica son muy frecuentes, radica en que
habilita un andlisis relacional del comportamiento de las capas dirigentes
—Vis a vis otros actores internos y externos al Estado— y situado histérica-
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mente —es decir, de cara a ciertos dilemas y desafios de gobierno. También
habilita un nivel de analisis que permite distinguir la mera ocupacién de
puestos de la capacidad de tomar decisiones y disponer efectivamente de re-
cursos. Observando la micropolitica ministerial es posible registrar, por
ejemplo, y como haremos en este articulo, la existencia de minorias estra-
tégicas, no representativas de la renovacién del personal politico, pero si del
tipo de accion de gobierno que se llevé a cabo, y de su racionalidad. En
definitiva, de lo que se trata es de reconocer que la micropolitica estatal es
una mediacién significativa de la accién del personal estatal en general.
Lo cual tiene, l6gicamente, consecuencias para la investigacién empirica.
En funcién de esta perspectiva, entonces, nuestra estrategia metodold-
gica combiné diversas técnicas. En primer lugar, elaboramos una base de
datos sobre perfiles y trayectorias de las personas que ocuparon los puestos
de ministra, secretario, subsecretario, director nacional y general entre 2015
y 2019. Este criterio compuso un universo de 72 funcionarios que relevamos
en su totalidad.? En segundo lugar, con el fin de reconstruir la micropolitica
burocrética y sus conexiones con los desafios que enfrent6 la cartera en el
periodo, realizamos un trabajo de campo cualitativo que incluy6 entrevistas
en profundidad a informantes claves,? relevamiento de normativa, docu-
mentos institucionales, informacién presupuestaria, estadistica y notas de
prensa relativas a las politicas de la cartera, sus funcionarios e interlocutores
mas importantes. Lo que sigue se adentra ya en nuestro caso de estudio.

EL “MINISTERIO DE LOS POBRES”

Y SUS DESAFIOS EN EL GOBIERNO DE CAMBIEMOS

Cambiemos lleg6 al gobierno en diciembre de 2015, con una promesa de
transformacion que capturé un profundo descontento de los sectores medios
y medios-altos respecto del gobierno peronista de Cristina Fernandez de

2 La base de datos sistematiz6 informacién sociodemogréfica basica de los funcionarios y datos sobre
sus trayectorias educativas, ocupacionales y politicas. Para acceder a estos datos utilizamos los curri-
culum vitae de los funcionarios, disponibles en el drea de recursos humanos del MDSN.

3 Realizamos 12 entrevistas en profundidad a funcionarios y a personal técnico del MDSN con antiglie-
dad en distintas areas de la cartera y tres entrevistas a especialistas en el drea. Fueron seleccionados
estratégicamente en funcién de los datos sistematizados en la base de trayectorias y de los emergen-
tes empiricos que ibamos obteniendo en el trabajo de campo. Para proteger el anonimato de nuestros
entrevistados, sus nombres fueron modificados.
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Kirchner. Era la primera vez que un candidato que no pertenecia a los par-
tidos politicos tradicionales ganaba la presidencia. En efecto, Macri era el
fundador de una nueva fuerza politica de centro-derecha, el PRO, que habia
desarrollado una experiencia de gobierno circunscripta a la ciudad de Buenos
Aires pero que en el marco del clima de polarizacién politica que se desa-
rroll6 en Argentina desde 2008 habia logrado unificar a casi todo el arco
opositor (Vommaro y Gené, 2017).

La derrota del peronismo luego de 12 afios de gobierno auguraba cam-
bios relevantes en la agenda de la nueva gestion. El PrRO planteaba una
transformacion de la economia hacia un modelo aperturista y exportador,
que reemplazara el motor del consumo interno por inversiones, que racio-
nalizara el gasto publico y avanzara con agendas de liberalizacién como
la reforma laboral. Esta agenda, ademas, estaba rodeada de un discurso re-
fundacional moralizante. Macri se presentaba como el lider de los “mejores
equipos” y las “mejores personas” y prometia un “cambio cultural” radical
en la forma de gobernar (Vommaro, 2017). En ese marco, expresiones fuer-
temente despectivas para referirse al personal estatal incorporado por los
gobiernos kirchneristas, como “grasa militante” o “aguantadero” (Pdgina
12, 2017), enmarcaron la reduccién de la planta de la administracion ptblica
desde los primeros meses de gobierno (Ballinotti, 2016).

Sin embargo, la ambicién de esa agenda contrastaba con las condiciones
de su llegada al gobierno. Cambiemos lidiaba con restricciones econémicas,
algunas heredadas y otras producidas por las medidas de apertura y desre-
gulacion, pero ademas no tenia mayoria en el Congreso y enfrentaba a una
sociedad civil activada (Vommaro y Gené, 2017). El manto de sospecha so-
bre la factibilidad politica del nuevo gobierno estaba ademas sefialado por
la ultima experiencia de un gobierno no peronista, que habia concluido en
2001 con la salida anticipada del gobierno y la peor crisis social y politica
de la democracia (Niedzwiecki y Freytes, 2018). En este contexto, una parte
importante de la suerte del gobierno se jugaba en su capacidad de controlar
la gobernabilidad social. La politica dirigida a los sectores informales mas
pobres y la interlocucién con los movimientos sociales y organizaciones que
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lo articulaban* era asi un desafio de primer orden. Y lo seria a lo largo de
todo el periodo.®

Frente a estas condiciones, el gobierno no innovo sustantivamente en
materia de politica social (Niedzwiecki y Pribble, 2017). Por el contrario,
brindé garantias de continuidad e incluso expansion de la cobertura de las
politicas de transferencia de ingresos para los mas vulnerables instaladas en
los gobiernos kirchneristas, como la Asignacion Universal por Hijo (AUH)®
y las pensiones no contributivas (Niedzwiecki y Freytes, 2018). Més aun,
para evitar una escalada en la conflictividad social, en el marco de la Ley
de Emergencia Social en 2016, dispuso de mayores margenes de auto-
nomia para las organizaciones socio-territoriales en el manejo de las trans-
ferencias ptblicas destinadas a sostener la economia social (Hudson, 2017;
Longa, 2019). Dada la afinidad que estas organizaciones tenian con el
peronismo nacional-popular y que varios de sus dirigentes formaban parte
de los gobiernos kirchneristas, podria haberse esperado una retraccién de la
afluencia de recursos hacia ellos. Sin embargo, esto no sucedié. Mas aun,
las organizaciones sociales ocuparon un lugar de mayor relevancia como
cogestoras de las politicas sociales que durante los gobiernos kirchneristas,
ofreciendo a cambio su capacidad de contencién social y politica de las
penurias sociales y contribuyendo, con ello, a la paz social (Rosso, 2018;
De Gori, 2019).

El MDsN fue central en la producciéon de este resultado. En efecto, antes
que en la reorientacién programatica de las politicas sociales, la respuesta
de este Ministerio a los problemas de gobernabilidad social y politica del

4 La organizacion de los sectores informales en Argentina tuvo su hito con el surgimiento del denomi-
nado movimiento “piquetero”, que agrupd a trabajadores desocupados, que cortaban rutas hacia
fines de los afios noventa en demanda de trabajo. El movimiento crecid luego de la crisis de 2001,
junto a la masificacion de las transferencias del Estado hacia esos sectores (Svampa y Pereyra, 2003;
Garay, 2016). A partir de 2004, las organizaciones de mayor envergadura se integraron a los gobiernos
kirchneristas en sus distintos niveles. Este proceso, no obstante, no implic un debilitamiento de su
presencia territorial en los barrios, que continué siendo su principal recurso de movilizacién politica
(Longa, 2019). Sobre la integracion de movimientos sociales territoriales en los gobiernos del “giro a la
izquierda” en distintos paises de la regidn, véase Etchemendy (2019).

5 Larecesidn y la inflacién se profundizaron a ritmos vertiginosos. Entre diciembre de 2015 y junio de
2019 la inflacién acumuld un alza de 250% (INDEC, 2019). Este proceso, légicamente, impacté en la
pobreza, que para diciembre de 2019 alcanzaba a 40.8% de la poblacién (0DsA-UCA, 2019).

6 LaAuUH seimplanté desde 2009, es la politica social dirigida a los trabajadores informales de mayor enver-
gadura, y se desarrolla desde un organismo que dependié durante el gobierno de Cambiemos del MbsN
pero que tiene autonomia, la Agencia Nacional de Seguridad Social (Anses). Véase Zarazaga (2014).
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periodo se cifraron en los mecanismos de implementacion de las politicas
(Handlin, 2012; Pribble, 2013). La nueva operatoria otorgé mayor auto-
nomia a las grandes organizaciones territoriales, desplazando a los actores
locales vinculados con las cooperativas del modelo anterior y redefiniendo,
en cierta medida, la voluntad centralista y de relacién directa con los pobres
que planteaba el gobierno kirchnerista en el desarrollo de su politica social
(Perelmiter, 2016). ¢Qué hicieron las nuevas élites de la cartera social para
habilitar esta respuesta? A continuacion, caracterizaremos a las ctipulas
del MDsN durante el gobierno de Cambiemos, y su actuacién en la micro-
politica ministerial.

LAS ELITES ESTATALES EN LA MICROPOLITICA MINISTERIAL

En términos agregados, el funcionariado social del gobierno de Macri ma-
nifiesta algunas caracteristicas novedosas respecto de anteriores gestiones.
Un primer rasgo destacable es la cercania de estos funcionarios con el PRO.
Mas de la mitad de los funcionarios participé en los llamados “espacios
PRO” antes de su nombramiento: la Fundacién Grupo Sophia, la Fundacion
Pensar, la Fundacién Creer y Crecer y, por supuesto, el gobierno de la
ciudad de Buenos Aires.” La filiacion partidaria no ha sido un rasgo des-
tacado en los altos funcionarios sociales de anteriores periodos. En todo
caso, dicha pertenencia se construia a partir de la llegada a los puestos,
pero no solia precederla (Giorgi, 2015). En el caso de estos funcionarios
la afinidad partidaria no supone necesariamente la pertenencia comprobada
al PRO, pero si la membresia a espacios solapados con el partido, como las
ctupulas del gobierno de la ciudad de Buenos Aires.

Otra caracteristica importante es que la mayoria de estos funcionarios
son profesionales universitarios: 85% acredita un titulo. La presencia ma-
yoritaria de personas con estudios superiores en las ctipulas de esta cartera
es un rasgo persistente desde mediados de los afios noventa, cuando la
gestion social de la pobreza se delimita como un dominio experto. Un dato
llamativo, sin embargo, es la distribucion de las especialidades entre los pro-
fesionales, que indican un ascenso de la expertise econdmica y managerial.

7 Para mayores detalles sobre estos espacios, consultar Vommaro, Morresi y Bellotti (2015).
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En efecto, 36% de los universitarios se gradud en carreras afines a las Cien-
cias Econdmicas; 29%, en Ciencias Sociales y de la Comunicacion; 20%, en
Derecho, y el 15% restante, en Ciencias de la Salud y otras disciplinas. Esta
distribucion de los saberes expertos si constituye una importante diferencia
con periodos previos, 1o que va a tener un impacto importante en los estilos
de gestién. Desde la creacion de la cartera de Desarrollo Social, en 1994,
han primado las disciplinas sociales y el derecho entre las formaciones de
estas élites (Giorgi, 2015). Més aun, este ascenso del saber econémico para
la gestién social contrasta, casi en espejo, con el valor que se le otorgé al
saber del trabajador social en los estilos de gestién de los gobiernos kirch-
neristas, entre 2003 y 2015 (Perelmiter, 2016).

En relacion con las trayectorias educativas, otro dato de interés es que
existe una casi paridad entre funcionarios provenientes de la universidad
publica (54%), mayoritariamente de la Universidad de Buenos Aires, y los
provenientes de la universidad privada (46%), la mitad de ellos de la Uni-
versidad Catdlica Argentina. En el mismo sentido, cabe destacar que 52%
de los funcionarios universitarios realizé estudios de posgrado, la mayoria
en instituciones privadas como la Universidad de San Andrés, y mds de una
decena en el exterior. Esta presencia importante de la formacién privada,
catélica, de posgrado e internacional, constituye una novedad y es afin al
perfil socioeconomico caracteristico de los miembros del PRO en su conjun-
to (Vommaro, 2017): personas de clase alta y media-alta, provenientes de
familias tradicionales o con trayectorias sociales ascendentes. Finalmente,
cabe mencionar que 31 de los 72 funcionarios son mujeres. La proporcion
de mujeres es elevada, mostrando la persistencia de una asociacién entre lo
femenino y lo “social” y entre el tipo de racionalidad privilegiada en este
organismo y el estereotipo de la destreza femenina (Giorgi, 2015).

En suma, en comparacién con periodos previos, los altos funcionarios
del MDsN se han caracterizado por tener mayores vinculos de pertenencia
al partido de gobierno, por una composicion de saberes donde la expertise
econémica y managerial tiene un lugar mas destacado, por trayectorias
educativas con una mayor proporcién de circuitos privados y por un origen
social de clase media alta y alta. Mas alla de estas regularidades, estas élites
no son homogéneas. Existen grupos de gestion cuyos miembros comparten
ciertas pertenencias, pero también espacios de trabajo en la trama interna
del Ministerio, asociados con ciertos modos de hacer y ciertos valores,
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reconocidos como tales en la dindmica cotidiana de la gestioén. En efecto,
desde el punto de vista de su micropolitica interna, éste se presenta como
un conjunto de enclaves, en el que cada grupo reivindica una particulari-
dad respecto de otros, y entabla relaciones de cooperacién o conflicto con
miras a la definicién de distintos aspectos de las politicas. Lo que sigue
describe esos enclaves y sus vinculaciones con los principales mundos de
pertenencia de los funcionarios: el mundo de la gestion portefia, el mundo
del management empresarial y el mundo de las organizaciones no guber-
namentales (ONG).

El mundo de la gestion portefia
El grupo mayoritario de funcionarios estaba compuesto por aquellos que
provenian de la gestion social del PRO en el gobierno de la ciudad de Bue-
nos Aires. Representan 44% del total y se caracterizan por ser personas
probadas y de confianza de la ministra Carolina Stanley. Muchos de ellos
iniciaron sus carreras en el Ministerio de Desarrollo Social portefio, reali-
zando tareas burocraticas, para luego ocupar cargos de mayor relevancia
politica (Salerno, 2018). Este “transplante” de equipos de funcionarios
de una jurisdiccién a otra no es novedoso en las tltimas décadas de estabi-
lidad democratica. Alicia Kirchner, que en 2003 era la responsable del area
de desarrollo social en la provincia de Santa Cruz, también mudé planteles
y los ubico en sectores estratégicos de la cartera nacional. En esta misma
linea, Paula Canelo y Ana Castellani (2016) sefialan que las carteras mas
“portefiizadas” del gabinete inicial de Macri fueron aquellas considera-
das de mayor relevancia politica, en las que era necesario ubicar funcio-
narios conocidos y con experiencia previa. Mas alla de la procedencia
comun, en la dindmica ministerial los portefios se dividian en dos grupos
de caracteristicas contrastantes: uno mayormente femenino y que denomi-
namos, siguiendo a Agustin Salerno (2018), como las “PRO puras” y otro
grupo, mayoritariamente masculino, que llamamos los “PRO armadores”.®
La funcionaria prototipica de las “PRO puras” era la propia ministra,
Carolina Stanley, uno de los cuadros de mayor visibilidad del pro. Hija de

8 Eltérmino “armadores” lo tomamos del estudio de Gené (2019a), sobre el oficio de los politicos con
funciones de coordinacidn interna en el Estado.
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un ex alto ejecutivo del Citibank, educada en la exclusiva Saint Catherine
School, abogada de la Universidad de Buenos Aires y militante del PRO
desde sus inicios, Stanley proviene de la Fundacién Grupo Sophia, creada
por Horacio Rodriguez Larreta, jefe de gobierno de la ciudad de Buenos
Aires desde 2015.° Ocup6 diversos cargos hasta que en 2011 reemplaz6 a
Maria Eugenia Vidal,' otra de las principales dirigentes del ProO, al frente
del Ministerio de Desarrollo Social de la ciudad de Buenos Aires. En tanto
circulo intimo de la ministra, las “PRO puras” tendieron a concentrarse en
la Unidad Ministro y en la Secretaria de Acompafiamiento y Proteccion
Social. Fueron las encargadas del seguimiento de los “temas de agenda”
de la ministra y, en la micropolitica ministerial, reivindicaron su cercania
a ella y a Vidal como marca de sus modos de trabajo: gestion comun con
las organizaciones de la sociedad civil, liderazgos horizontales, trabajo en
equipo y reuniones de seguimiento. La pertenencia religiosa, en particular
catélica, también fue un componente importante en las trayectorias de la
mayor parte de las mujeres pertenecientes a este grupo.!!

El paso de Stanley por la gestion portefia del area hizo de ella un nombre
esperable para la conduccion del MDSN, pero su capacidad para negociar con
el mundo de las organizaciones sociales a nivel nacional generaba incerti-
dumbre. Sin embargo, Stanley supo operar en ese mundo y aceitar vinculos
con una variedad de dirigentes. En diferentes ocasiones, sus interlocutores
se manifestaron publicamente sobre su disposicion para escuchar deman-
das y su “sensibilidad”: “No nos dio soluciones no porque no quisiera,
sino porque no podia. Igual fue la tinica que puso oido, mientras todos los
demas ministros estaban en Suiza”, declaraba un intendente peronista de
la provincia de Buenos Aires al comienzo de su gestion (Fidanza, 2017).
“No es una cheta [rica] que no sabe nada de la vida, no es soberbia [...] no
nos estigmatiza”, sefialaba Daniel Menéndez, referente de la organizacion
Barrios de Pie (Silva de Sousa, 2017). “Es humanamente distinta del resto

9 LaFundacién Grupo Sophia ha sido una de las fuentes de reclutamiento de cuadros PRO. Para mayores
detalles, ver Vommaro y Armesto (2015).

10 Vidal fue gobernadora de la provincia de Buenos Aires entre 2015y 2019. Ella y Stanley tienen vinculos
estrechos de amistad y colaboracidn desde hace afios. De hecho, el marido de Stanley, Federico Salvai,
fue ministro de gobierno de la provincia de Buenos Aires entre 2015y 2019.

11 El ejemplo mas destacado es Victoria Morales Gorleri, directora de Responsabilidad Social, que duran-
te seis afios fue coordinadora de programas sociales y educativos de la Vicaria Episcopal de Educacién
del Arzobispado de Buenos Aires.
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del gobierno. Sabe lo que es el sufrimiento, no esta haciendo ‘carrerismo’”,
afirmaba Juan Grabois, unos de los dirigentes mas visibles de la Confede-
racion de Trabajadores de la Economia Popular (Diario Popular, 2018).

En la relacién con las organizaciones sociales y las élites politicas lo-
cales fue fundamental el rol del otro grupo proveniente de la gestién por-
tefia: los “PRO armadores”, funcionarios con un perfil asociado a su trabajo
politico. Ubicados en la Secretaria de Articulacién de Politica Social, a
cargo de Carlos Pedrini, el funcionario arquetipico de este perfil, sus trayec-
torias estaban marcadas por la militancia de base, con fuerte arraigo barrial.
Muchos de ellos comenzaron a trabajar en el sector publico alrededor de
2006, pero el salto a la politica lo dieron con la llegada de Maria Eugenia
Vidal al Ministerio de Desarrollo Social portefio, en 2008, en el que ocu-
paron lugares estratégicos en la politica dirigida a los asentamientos pobres
de la ciudad.!? Fue a partir de estas gestiones que cultivaron vinculos con
dirigentes sociales importantes. En ese sentido, los “armadores” no eran
recién llegados a la gestion territorial, negociada en cada espacio, de las
politicas sociales.

Este grupo concentrd progresivamente buena parte del poder politico
ministerial. En efecto, la capacidad de disponer de recursos y tomar deci-
siones en la dindmica interna del Ministerio se fue acrecentando para ellos,
conforme se profundizaba la crisis econémica. Ya en 2016, al comienzo
de la gestion, acompafiaron a Stanley en las negociaciones que mantuvo
con las organizaciones sociales y el Congreso para acordar la Ley de Emer-
gencia Social. En ese marco, se acordaron cambios en las politicas que
dieron mayor protagonismo y recursos a las organizaciones sociales. Por
un lado, se creo el Salario Social Complementario (SSC),'? que implico el
reemplazo de la politica de subsidios a cooperativas por una transferencia
de ingreso individual, pero mediada por organizaciones sociales. La inicia-
tiva fue disefiada por los funcionarios provenientes del mundo de las ONG,
que describiremos en el siguiente apartado. Pero como la normativa que
reglamenta el ssc no defini6 criterios claros de acceso y permanencia de

12 Carlos Pedrini tuvo un rol central en la gestion territorial de los planes del gobierno de la ciudad junto
a Santiago Lépez Medrano, luego ministro de Desarrollo Social de la gestion de Cambiemos en la pro-
vincia de Buenos Aires.

13 El ssc fue creado en 2016, con la aprobacién de la Ley de Emergencia Social, y acordado con distintos
movimientos sociales. No obstante, se puso en marcha a fines de 2017 (Longa, 2019).
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los destinatarios y de las organizaciones sociales, se gener6 un “espacio”
para la negociacioén politica con ellas (Marcalle, 2019), negociacién que
estuvo a cargo de los funcionarios “armadores”.

Lo curioso es que en el MDSN de Cambiemos, los “armadores” eran
funcionarios atipicos, poco representativos de los rasgos generales del con-
junto: no poseian credenciales universitarias ni formaciones especializadas,
tampoco tenian conexiones con el mundo de las empresas o las grandes
fundaciones y ONG. Desde una mirada agregada, constituian una franca
minoria. Mas atin, su perfil se fundaba en una competencia dificilmente
aprehensible con las fuentes usuales para reconstruir trayectorias profesio-
nales, como los curriculum vitae. Diestros para llevar adelante la relacion
con las organizaciones sociales de base y las élites politicas locales en el
territorio, los “armadores” fueron, en el MDSN de Cambiemos, marginales
pero imprescindibles.'* Como relataba un funcionario:

Todos sabemos cual es su rol en el Ministerio... es un rol politico. [Pedrini]
es el negociador por excelencia. No por su jerarquia, tiene un perfil bajisimo.
Es el que regula las buenas relaciones con el territorio, con las organizaciones
sociales y con los intendentes y gobernadores eventualmente. No hay nadie,
ningun funcionario publico del interior de nuestro pais, que me haya hablado
mal de él, todos lo adoran. Y eso demuestra una gran habilidad de quedar bien
con todos, porque lo hace con recursos limitados igual que todos lo hacemos.
Y a todos nos han puteado por no dar, y él no sé como hace... Obviamente,
tiene mas recursos que todos nosotros... Reparte de una manera que deja con-
tentos a todos (Sebastian, funcionario de la Secretaria de Coordinacién, MDSN,
entrevista, 6 de febrero de 2019).

Segun Gené (2019a), este tipo de funcionarios suelen ser muy valorados
por sus pares e interlocutores del sistema politico y muy poco valorados por
la opinion publica, que los considera actores oscuros y palaciegos. En la
micropolitica ministerial, el malestar de otros funcionarios con respecto a

14 El lugar de los “armadores” en el MDsN replica el que tienen en el PRO y Cambiemos en general. Fun-
cionarios “atipicos” y “escondidos” por el propio partido, pero presentes desde que el PRO gobierna
la ciudad de Buenos Aires, son los que proveyeron desde siempre su destreza politica y su conexidn
con electorados ajenos al medio sociocultural predominante del PRO (Vommaro y Armesto, 2015).
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este grupo replicaba esta valoracién piblica. Como veremos a continua-
cién, para los recién llegados al Estado, sea del mundo empresarial o de las
ONG, los “armadores” representaban “la vieja politica”, una légica de ges-
tién basada en acuerdos informales e imperativos de corto plazo, un modo
de hacer politica que consideraban sucio y anacrénico. No obstante, fueron
estos funcionarios “armadores” los que mejor se integraron a las estructuras
previas del Ministerio y los que mejor supieron hacer frente al principal
desafio de la cartera en el periodo: contribuir a la gobernabilidad social y
politica en el mundo de la pobreza.

El mundo de las organizaciones no gubernamentales

El segundo grupo relevante en la micropolitica ministerial se compone de
los funcionarios provenientes del mundo de las ONG o de la sociedad civil,
cuyo perfil conjuga la formacién experta, cierta insercion en el mundo de
los negocios y el compromiso moral con los més vulnerables (Vommaro,
2017). Un 24% de los funcionarios del MDSN en este periodo proviene de
este tipo de organizaciones. La mayor parte se concentré en la Secretaria
de Economia Social, bajo la conduccién de Matias Kelly,'> el funcionario
arquetipico de este grupo. Este perfil se caracteriza por una pertenencia de
clase media-alta inserta profesionalmente en organizaciones de la sociedad
civil especializadas en politicas sociales (Vommaro, Morresi y Bellotti,
2015; Arcidiacono y Luci, 2019).

Este grupo es el que concentra la expertise técnica en temas de poli-
ticas sociales. Es decir, son recién llegados a la gestion estatal, pero muy
formados y experimentados en gestion social. La mayoria de ellos cuenta
con posgrados, muchos realizados en el extranjero, en tematicas direc-
tamente conectadas con su insercion en el Ministerio. El perfil también
suma la interfaz entre el mundo de las organizaciones de la sociedad civil
y el mundo empresario, con su particular know-how y lenguaje. Son los
llamados “emprendedores”, con fuertes conocimientos en temas como

15 Matias Kelly se formé en universidades privadas y tiene un MBA en la Universidad Torcuato Di Tella.
Su trayectoria es prolifica en el mundo empresarial y en las organizaciones de la sociedad civil, don-
de dirigi6 diversas iniciativas que abordan temas como microfinanzas, negocios inclusivos y desarro-
llo social.
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“negocios inclusivos” y “empresas B con triple impacto”.'® Con un estilo
de gestion que reivindica el compromiso vocacional y el trabajo en equipo,
los funcionarios de este enclave trajeron consigo formas de pensar y hacer
que se distancian y en muchos casos entran en conflicto con los estilos de
gestion de otras secretarias, en particular la ocupada por los funcionarios
“armadores” provenientes de la gestién portefia. Reivindican su ajenidad
con la politica “tradicional”, considerada como algo “oscuro” e “ineficien-
te”, declaman con orgullo su “independencia” respecto del PrRO y fundan
su voluntad de “colaboraciéon” con éste en el compromiso con los sectores
mas vulnerables de la sociedad:

El propésito real de Matias [Kelly] es bajar la pobreza, pero dejando capaci-
dades instaladas en la sociedad, no arreglando a la gente con dinero. Ese es
el lado oscuro. Matias no negocia con el lado oscuro, hay un limite. Por esa
razon nos llaman “los hippies”... (Francisco, funcionario de la Secretaria de
Economia Social, entrevista, 13 de diciembre de 2018).

La pertenencia religiosa es importante en las trayectorias de estos funcio-
narios, pero no se circunscribe a lo catolico. Varios de ellos ponen en escena
lenguajes y practicas propias de las nuevas espiritualidades: pueden an-
dar descalzos por las oficinas, tomar descansos para meditar y hacer yoga,
u organizar retiros (Hudson, 2017; Arcidiacono y Luci, 2019). A la vez,
impregnan la gestion de estos lenguajes y practicas, por ejemplo, con la
creacion de la Coordinacién de Desarrollo de Habilidades Socioemo-
cionales. Este grupo de funcionarios trae consigo una cohesién fuerte,
proveniente de una triple sociabilidad en sus trayectorias: de clase, religiosa
y sectorial, que en buena medida comparten con las funcionarias que defi-
nimos como PRO “puras” (Arcididcono y Luci, 2021).

La ausencia de sociabilidad estatal, no obstante, hace que tiendan a ser
considerados como ingenuos por los planteles previos del Ministerio. Se les
atribuye falta de conocimiento del mundo de la administracion publica y de
la politica territorial y se les considera culturalmente ajenos, casi excéntri-

16 Los llamados “negocios inclusivos” se presumen ambiental y socialmente responsables. Son los tipos
de negocios que promueven las denominadas “Empresas B”. Para mas informacién, véase <https://
sistemab.org/baliente/> [consulta: 15 de julio de 2020].
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cos, en sus habitos de trabajo. Como sefialaba un experimentado dirigente
territorial respecto del secretario de Economia Social: “No es un mal pibe,
s6lo que no sabe nada de politica, es como si te mandara a vos a pilotar
un submarino” (La Politica Online, 2017). La presentacién de estos fun-
cionarios como apoliticos contrasta, a su vez, con la cultura de gestién del
MDSN construida en los afios kirchneristas, en la que trabajo estatal, social
y politico no se distinguen. A pesar de esta ajenidad, y a diferencia de lo
que ocurre con los funcionarios provenientes del management empresario,
también se les reconoce destreza técnica y capacidad de aprender: “Estos
afios fueron ricos, o sea, aprendieron bastante. Desde querer modificar el
mundo, a una cosa un poquito mas realista. Se comieron varios mocos y
aprendieron” (Susana, funcionaria de la Secretaria de Coordinacién, entre-
vista, 26 de enero de 2019).

En efecto, los funcionarios provenientes de ONG lideraron y concretaron
algunos cambios en las politicas ministeriales. En particular, la reconver-
sién del plan de subsidios a cooperativas Argentina Trabaja,'” emblema
de la gestion kirchnerista, en un programa de subsidios individuales con
condicionalidades educativas, el Hacemos Futuro (Hoop, 2017). Este pro-
grama amplio6 el rango de ejecutores locales, originalmente circunscripto
a los municipios, para habilitar también a ONG y organizaciones de base,
lo que otorg6 a estas tltimas un mayor control sobre los recursos asisten-
ciales (Arcidiacono y Bermudez, 2018). Este cambio fue convergente con
los acuerdos alcanzados en 2016 con motivo de la sancién de la Ley de
Emergencia Social.

Conforme avanzaba la crisis econémica, el grupo protagonizé una dispu-
ta con los grupos mas allegados a la ministra y mas atentos a los desafios
politicos de la cartera. A medida que responder a los problemas de gober-
nabilidad en el mundo de los pobres fue ganando urgencia por sobre la
atencion en los contenidos técnicos y procedimentales de las politicas
ministeriales, la balanza de poder en la micropolitica ministerial se fue in-

17 El programa de financiamiento de cooperativas Argentina Trabaja es considerado un plan destinado
al gobierno de la conflictividad social y politica local, dado que proveia un recurso para aceitar rela-
ciones con intendentes municipales y dirigentes sociales. Esto también generaba conflictos. Durante
los gobiernos kirchneristas, organizaciones socio-territoriales del arco opositor realizaban frecuen-
temente demandas frente al MDSN en pos de una distribucién “mas equitativa” de los recursos de este
programa. Véase Zarazaga (2014).
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clinando hacia el grupo de “armadores”. Asi, pues, sin arraigo en la funcién
estatal, acusados de falta de realismo y pericia politica, pero con expertise
técnica y margenes de accion suficientes para introducir algunos cambios,
este grupo ocupo una posicion pasajera pero relativamente importante en
la trama interna de la cartera en estos afios.

El mundo del management empresario

El dltimo grupo de funcionarios estd delimitado por la marca empresa-
ria. En efecto, sorprendentemente, el mundo gerencial tiene un lugar desta-
cado en el MDSN. Un 18% de los funcionarios corresponden a este tipo. Es
decir, personas que provienen de cargos gerenciales en el sector privado que
incluso son propietarios de empresas de relevancia, y no tenian experien-
cia en gestion puiblica en el momento de su nombramiento.'® Como en las
generales del partido, se les encomienda la modernizacién del Estado, por
ser los presuntos portadores de un saber organizacional generalista eficaz
(Vommaro, Morresi y Bellotti, 2015). Légicamente, entonces, se concen-
tran en las areas auxiliares del Ministerio, fundamentalmente en la Secre-
taria de Coordinacion, aunque luego ocuparon también un area sustantiva
clave en la gestién social de Cambiemos, la Secretaria de Nifiez, Adoles-
cencia y Familia. La mayoria de ellos tiene credenciales expertas en el area
de economia o administracion, y son hombres.

Como en otros gobiernos de centro-derecha en la region, el alto compo-
nente de CEO entre las élites estatales del gobierno de Cambiemos alimento
interesantes debates'® que alertaron sobre el conflicto de intereses y el
riesgo de captura de la decision publica (Castellani, 2018; Gené, 2019b;
Maillet, Gonzdlez-Bustamante y Olivares L., 2019). Para el caso del MDSN,
sin embargo, la entrada de estas figuras no podria explicarse por presiones
corporativas o colocacion de cuadros en areas vinculadas con intereses sec-
toriales directos. ¢Cémo explicar entonces su presencia? Por un lado, es
probable que la experiencia en el sector privado sea visualizada como un

18 La relevancia de los funcionarios provenientes de las clpulas empresarias en el MDSN es sin dudas un
dato llamativo. Segun el Observatorio de las Elites Argentinas del IDAES-UNSAM, para 2018 el MDSN era
uno de los tres ministerios con mayor participacion de ceo del gabinete (Castellani, 2018).

19 Ver, por ejemplo, Zunino (2016) y Rosso (2016).
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recurso o saber particularmente necesario en un ambito como el MDSN,
asociado con la ineficiencia y las sospechas de corrupcion y desvios de re-
cursos. Como sefiala Vommaro (2017), se trata de agentes de los que el PRO
toma visiones del mundo, formas y métodos de gestion propios de la “in-
dustria del management” (Luci, 2016), con el fin dltimo de “importar talen-
tos” a una administracion considerada defectuosa. Por otro lado, algunos de
estos funcionarios tienen también participacion en organizaciones religiosas,
para las cuales la vocacion social es considerada moralmente virtuosa. Tal
es el caso de Gabriel Castelli, ex director de Céritas, secretario de Coordina-
cion entre 2015-2017 y luego secretario de Nifiez, Adolescencia y Familia.
Por sus perfiles “multi-posicionados” (Boltanski, 1973), este funcionario y
algunos otros bien podrian haber sido descritos como parte del grupo vincu-
lado con las ONG: provienen de familias y trayectorias educativas catolicas,
ademas de haber pertenecido a las cupulas de organizaciones religiosas de
relevancia.?’ En estos casos, su participacién en el MDSN valora no sélo sus
saberes administrativos, sino también su expertise practica en el mundo de
la “accién social”, proveniente del arraigo social que el activismo catélico
les otorga en el mundo de los pobres (Perelmiter y Paura, 2019).

Los CEO no han sido un grupo de peso en la micropolitica ministerial.
Segun nuestros entrevistados, la Secretaria de Coordinacion, por ejemplo,
procesaba las acciones en términos contables y legales, pero no ejercia un
rol coordinador en términos politicos, como si lo hacia durante la gestion
anterior. Los funcionarios CEO trasladaron metodologias de gestion del
sector privado al publico. El uso de instrumentos de organizacién como
reuniones de seguimiento, tableros de control y semaforos para coordinar
las etapas de una politica, pautar tiempos y objetivos de las areas, y en
cierta medida, evaluar el desempefio de sus agentes, marcé la vida cotidiana
de este sector. Este estilo de trabajo y cierto desconocimiento del sector
publico dificultaron la relacién de estos funcionarios con los planteles
anteriores del organismo, a cargo de muchas de las direcciones simples,

20 De los funcionarios procedentes del mundo gerencial, cuatro registran participacion efectiva en las
clpulas de organizaciones religiosas importantes: Gabriel Castelli fue director de Caritas; Tomas Eli-
zalde, presidente del Hogar Maria del Rosario; Pablo Caride, miembro del directorio de Fundapaz y
director de Fundacién Andar; Fernando Draier, miembro de Masisa.
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que a su vez desconfiaban del valor de extrapolar herramientas de gestion
empresarial al Estado.

El encuentro entre los “managers” y los planteles previos fue conflictivo
y marcado por el desdén mutuo, lo que dio lugar a cierta “autonomia” por
defecto respecto de los superiores, dificultando fuertemente el quehacer
cotidiano. Varios funcionarios y trabajadores ministeriales lamentaban la
desvalorizacion del saber burocratico-estatal por parte de los “managers”.
La escenificacion de ajenidad respecto del espacio estatal fue percibida por
las burocracias medias como ofensiva, y como sintoma del desconocimiento
sobre la materia a gestionar:

Cuando llegé al Ministerio, se acercé muy cordialmente a presentarse como
un funcionario que venia a realizar un servicio al Estado, planteado como una
aventura personal. Decia: “Si yo logro hacer lo que yo quiero, fantéstico; si
no, me vuelvo a mi actividad privada”. A mi me impact6 ese relato. Tenia una
mirada de mucha sospecha [...]. Contaba en cada reunién que tuvimos que
habia alguien que era celiaco y que tenia una pensién por discapacidad, o algo
por el estilo, lo que a nosotros también nos llamé mucho la atencién, porque
es dificil sacar una pensién por discapacidad. La gente tenia que hacer mu-
cho tramite. Y no dudo que eventualmente puede haber algtin tipo de pension
trucha [ilegal], pero de cualquier forma no figuraria en el expediente como
pension por celiaquia. Nos sorprendia a nosotros también. Pero se presentaba
como un caso de lo mal administrado que estaba todo [...]. Después, bueno,
cuando me enteré del escandalo de las pensiones, por la cantidad de pensiones
que habian sacado, pienso en esto, en venir al Estado a ver qué onda, a ver
como es gestionar el Estado nacional. Venir pensando que todo en el Estado
previo a tu llegada se hizo mal. Que seguramente es todo trucho [ilegal] y
vos vas a descubrir todas esas cosas y las vas a resolver. Finalmente termina-
ron un monton de personas con discapacidad sin pension, porque se las qui-
taron (Ricardo, técnico de la Secretaria de Coordinacion, entrevista, 17 de
marzo de 2019).

El funcionario CEO que protagonizd el “affaire de las pensiones” (Infobae,
2017) del que habla el testimonio fue separado de su cargo y probablemente
su modo de insertarse en el Ministerio haya sido un caso extremo. Sin em-
bargo, esto arroja luz sobre los efectos institucionales que la importacion
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mecanica de cuadros y estilos de trabajo del mundo empresarial al ptblico
puede tener. También este caso permite comprender las razones por las
cuales este grupo siguié un camino descendente en la micropolitica mi-
nisterial.2! Esto, a pesar de ser un grupo numeroso y formar parte del core
del PrO (de acuerdo con Vommaro, Morresi y Bellotti, 2015). Poco diestros
para responder a los desafios politicos externos e internos de la cartera, sin pe-
ricia técnica en materia social, que si tenian los funcionarios provenientes
de ONG, los managers ocuparon un lugar residual en la micropolitica del
MDSN, lugar que, por otro lado, refleja el sentido que la experiencia de ges-
tion estatal adquiri6 en sus trayectorias: una suerte de aventura o accidente.

CONCLUSION

A lo largo de este articulo hemos caracterizado dos conjuntos de cuestio-
nes. Por un lado, los desafios que enfrentd la cartera de Desarrollo Social
durante el gobierno de Cambiemos y el tipo de estrategia que despleg6 para
hacerles frente. Por otro lado, la renovacion de su alto funcionariado, de
sus perfiles agregados y sus agrupamientos en la micropolitica ministerial
conforme avanzaba la gestion y se agudizaba la crisis econémica. Del
analisis empirico se desprenden algunos hallazgos relevantes, tanto para
contribuir al conocimiento histérico sobre la gestion social de este periodo
en Argentina, como para la discusién teérico-metodoldgica en torno al
estudio de las élites estatales y sus practicas.

En primer lugar, mostramos que las ctipulas del ministerio se nutrieron
de tres mundos, centrales a su vez en la historia del PRO como partido: el
mundo de la gestién sectorial portefia, el mundo de las ONG vinculadas
con la accion social y el mundo de la gerencia empresarial. Esto configur6
una élite estatal con una cohesién mayor que en anteriores gestiones. Sin
embargo, esta renovacioén no necesariamente se tradujo en cambios sus-
tantivos en las politicas dirigidas a los sectores mas pobres. Antes bien, en
términos generales, Cambiemos continu6 el esquema heredado del gobierno
kirchnerista, cuya principal herramienta eran las transferencias monetarias
individuales, en particular la AUH y las pensiones no contributivas. Mas

21 La excepcidn es Castelli, pero justamente porque su trayectoria lo liga mas bien a las grandes oNG.
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aun, algunas reformas en las politicas del MDSN —Ia descolectivizacion
de los subsidios a la economia popular y su reemplazo por transferencias
individuales con condicionalidades de formacién educativa (el programa
Hacemos Futuro)— se insertaron en esta tendencia previa. He aqui, enton-
ces, un primer emergente del caso analizado: la renovacion de las élites
estatales no implic6 cambios en la orientacién mas general de las politi-
cas sociales. Esto es convergente con lo que ocurri6 en otros paises, como
Chile, y consistente con el argumento de Sara Niedzwiecki y Jennifer
Pribble (2017) respecto de la fortaleza del legado de politica social de los
gobiernos progresistas en la region.

Sin embargo, respecto de las politicas de transferencias implementadas
por el MDSN, mostramos también que los cambios significativos tuvieron
lugar en la dimension operativa de asignacion de las transferencias, que
otorg6 mayor autonomia en el manejo de recursos asistenciales a las orga-
nizaciones sociales. Ese proceso supuso una ruptura parcial respecto de
la fuerte centralizacién de la ejecucion asistencial construida durante los
gobiernos kirchneristas, y tuvo como imperativo fundamental brindar res-
puestas al desafio politico mdas acuciante para la cartera en la coyuntura
de crisis: aceitar la relacion con las organizaciones y dirigencias sociales de
los més pobres y garantizar gobernabilidad social.

La primacia de este desafio sobre otros puede observarse en la deriva
de la micropolitica burocrética, donde los funcionarios con mayores des-
trezas para la negociacion politica y la gestién territorial fueron los que
progresivamente ganaron mayor peso en la definicién de la operatoria de
las politicas ministeriales, conforme avanzaba la crisis econémica. Esto
a pesar de que, considerando al conjunto de funcionarios, este tipo de
perfil fue minoritario, y de que sus destrezas para el armado politico eran
precisamente aquellas de las que la mayoria de las nuevas elites estatales
buscaban desmarcarse, a las que calificaban como “oscuras” y “viciadas”.
Contra este discurso moralizante, Vommaro (2017) mostré que existe una
importante afluente de miembros del PRO que proviene de la politica par-
tidaria tradicional, peronista y radical, aunque sean miembros en las som-
bras, sobre todo en coyunturas de elecciones. Aqui mostramos cémo, en
tiempos de crisis, la destreza de los “armadores” resulté uno de los mayores
activos de la cartera social.
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Retomando nuestro argumento analitico, nuestros hallazgos demostra-
ron la importancia de observar no sélo los perfiles y las trayectorias de
las élites estatales para deducir de alli las caracteristicas y sentidos de la
accion estatal, sino también su actuacion en la micropolitica ministerial,
en el marco de las relaciones y situaciones que afectan su poder relativo y
sus practicas: las que mantienen entre si, con los planteles estatales previos,
con los interlocutores del area de gestion en cuestion y con los desafios
politicos que enfrentan. Reconstruir la micropolitica burocrética del MDSN
en el periodo nos permiti6 asi detectar una mediacion fundamental entre
élites y accion estatal. Porque no se trata solo de que las élites no necesa-
riamente van a actuar de acuerdo con su origen. Aun cuando lo hagan, su
capacidad de guiar efectivamente la actuacion del Estado depende no sélo
de donde vienen, sino también de su capacidad relativa y situada para res-
ponder a los desafios de su gobierno.
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