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MARIANA GENE

RESUMEN

Este articulo analiza las trayectorias, destrezas y practicas de las elites del Ministerio del Interior en Argentina
durante la presidencia de Mauricio Macri. Apoyado en entrevistas en profundidad y en el relevamiento de
material oficial y prensa escrita, muestra las credenciales de estos agentes y su relevancia para enfrentar las
pruebas especificas de la cartera. No obstante, describe el poder dispar que tuvieron antes y después de llegar
al gobierno, y sostiene la importancia de estudiar las apuestas y practicas concretas de los grupos dirigentes,
complementando la mirada analitica de las propiedades sociales con una perspectiva comportamental de las
elites.

PALABRAS CLAVE: Ministerios; Elites politicas; Argentina; Trayectorias; Destrezas; Trabajo politico.

Resumo

Este artigo analisa as trajetérias, competéncias e praticas das elites do Ministério do Interior na Argentina
durante a presidéncia de Mauricio Macri. Apoiado em entrevistas em profundidade e num levantamento de
material oficial e da imprensa escrita, mostra as credenciais desses agentes e a sua relevancia para lidar
com as provagdes especificas da pasta. No entanto, descreve o poder dispar que os seus membros tinham
antes e depois de chegarem ao governo, e defende a importancia de estudar as apostas e praticas concretas
dos grupos dirigentes, complementando o exame analitico das propriedades sociais com uma perspectiva
comportamental das elites.

PALAVRAS-CHAVE: Ministérios; Elites politicas; Argentina; Trajetérias; Habilidades; Trabalho politico.

ABSTRACT

This article analyzes the trajectories, skills and practices of the elites of the Ministry of Interior in Argentina
during the presidency of Mauricio Macri. Supported by in-depth interviews and the survey of official material
and written press, the credentials of these agents and their relevance in facing the specific tests of the portfolio
are shown. Nevertheless, it describes the disparate power that its members had before and after coming to
government, and argues the importance of studying the concrete stakes and practices of the ruling groups,
complementing the analytical look of social properties with a behavioral perspective of the elites.

KEYWORDS: Ministries; Political Elites; Argentina; Trajectories; Skills; Political Work.
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Mauricio Macri llegé al poder en Argentina en 2015, cuando el “giro a la izquierda”
en la region (Levitsky; Roberts, 2011) comenzaba a mostrar su fin. En paises vecinos
como Chile, Brasil y, mas tarde, Uruguay le siguieron la asuncién de otros primeros manda-
tarios de derecha, tanto moderada como radical. La llegada de Cambiemos' al poder repre-
sentaba una novedad en la historia argentina: por primera vez una coalicién liderada por
un partido de derecha? se imponia en elecciones libres, y por primera vez el presidente no

pertenecia a ninguno de los partidos que organizaron la competencia politica durante todo el
siglo XXy los inicios del siglo XXI, el Partido Justicialista (o peronista) y la Unién Civica Radical
(UCV). El nuevo presidente llegaba al poder tras doce afios de gobierno kirchnerista —con las
presidencias de Néstor Kirchner (2003-2007) y Cristina Fernandez de Kirchner (2007-2015)—
con una promesa de cambio cultural y de modificacion del programa econémico hacia una
orientacion de mercado y exportadora frente a lo que definia como excesos del populismo y
el proteccionismo estatal (Vommaro; Gené, 2017). Esa propuesta también incluia una renova-
cién del personal politico, para la cual el partido Propuesta Republicana (PRO) puso en marcha
dispositivos especificos que buscaron nutrir al Estado de funcionarios provenientes del mundo
privado (Vommaro, 2017), al que se identificaba como superior en términos morales y técnicos.
La presencia de CEQ y gerentes de empresas en el gabinete inicial de Macri fue uno de los
fenémenos mas comentados y debatidos en el espacio pUblico durante el cambio de gobierno.
Junto a politicos profesionales, miembros de organizaciones no gubernamentales (ONG) y del
activismo en el tercer sector, los managers ocuparon casi un tercio de los puestos mas altos
del Poder Ejecutivo nacional (Canelo; Castellani, 2016). ;Pero qué tanta renovacion puede
advertirse en términos de sus cuadros y de sus practicas si nos acercamos a algunas oficinas
estatales especialmente decisivas?

Durante mucho tiempo los estudios sobre las elites politicas se interesaron en los proce-
sos de socializacion, el “social background” y las credenciales educativas, profesionales y poli-
ticas de los dirigentes. Mas tarde, distintos trabajos comenzaron a preguntarse por las elites
en situacion, es decir, a cruzar el andlisis de “lo que hace” a las elites (social o politicamente)
con “lo que hacen” esos mismos grupos dirigentes, con sus procesos de decisién e interaccién
(Genieys, 2006: 138). Asi, ademas de su formacion, sus trayectorias y atributos sociales, se enfa-
tiza la necesidad de indagar en sus representaciones politicas, proyectos y practicas concretas,
desplazando la mirada analitica de las propiedades sociales a una perspectiva comportamental
de las elites (Cammack, 1990). En este trabajo nos centraremos en las clpulas del Ministerio
del Interior de la Argentina durante el Gobierno de Cambiemos, atendiendo a sus perfiles y
trayectorias, pero también a las destrezas que portaron sus ocupantes y sus modos de accién

ESTUDOS HISTORICOS Rio de Janeiro, vol 37, n° 81, 20240109, 2024
BY



MARIANA GENE

ante interlocutores y desafios especificos. Nos centramos en esta cartera por tratarse de uno
de los dos ministerios eminentemente politicos del gabinete nacional,® que se encarga de las
relaciones entre el Estado central y las provincias, de la negociacién con gobernadores y actores
politicos locales, asi como de la articulacién con senadores y diputados, entre otros actores
de poder, para intentar garantizar la gobernabilidad. Mostraremos que, a contramano del dis-
curso renovador y rupturista que caracterizé a la presidencia de Mauricio Macri, el Ministerio
del Interior fue un espacio fértil para los “armadores” politicos, antes y después de la gestién
de Cambiemos (Gené, 2019). Pero también que los mérgenes de maniobra y el poder de estos
expertos en negociacion politica fueron diferentes antes de llegar al gobierno, cuando tuvieron
un papel determinante en la conformacién de la coalicion que triunfé en las elecciones, y una
vez designados en el Poder Ejecutivo, cuando ocuparon posiciones institucionales de primera
jerarquia, pero estuvieron lejos de la toma de decisiones estratégicas.

Apoyado en entrevistas en profundidad con ministros y funcionarios politicos de la cartera
durante el periodo, asi como en un relevamiento de material oficial y la prensa escrita, este arti-
culo parte de la premisa de que deben estudiarse las elites politicas “en accién”, comprendiendo
el equipamiento que les proveen sus trayectorias previas y sus credenciales, pero también los
contextos que las ponen en valor o las debilitan de modo situado y relacional (Gené; Heredia;
Perelmiter, 2021). Como es sabido, existen mdltiples modos de abordar a las elites politicas
(Codato; Perisinotto, 2015), entre los que se destacan las investigaciones sobre el background
social, los analisis de patrones de carrera, las encuestas sobre valores y actitudes de grupos
de elite y los analisis de redes e interacciones entre distintos tipos de elite (Hoffman-Lange,
2007). En este articulo argumentamos que la movilizacion de archivos y la sistematizacién de
trayectorias puede cruzarse de forma fructifera con el andlisis de coyunturas densas y la realiza-
cion de entrevistas en profundidad. Las mismas permiten comprender reglas no escritas y dile-
mas de las decisiones ante la imposibilidad de “seguir a los actores” en espacios poco abiertos al
escrutinio externo y nos dan un acceso a los entretelones de la politica (Gené, 2014). En este sen-
tido, conviene observar a los actores actuando en relaciones y situaciones (Perelmiter; Marcalle,
2021) de cara a ciertos dilemas y desafios de gobierno.

El articulo se organiza de la siguiente manera: en el primer apartado se caracteriza al
Ministerio del Interior argentino con base en sus atribuciones e interlocutores y se puntualizan
las principales pruebas que enfrentaba en el Gobierno de Cambiemos. El sequndo apartado
se concentra en el reclutamiento de sus elites durante el periodo, dando cuenta de la novedad
que supuso la mayor presencia de un personal con trayectorias previas de alta direccion en
el sector privado, pero mostrando también el caracter central que tuvieron los cuadros con
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credenciales y destrezas politicas histdricamente asociadas a esta cartera. El tercer apartado
se ocupa del lugar paraddjico de estos cuadros una vez en el gobierno: a la vez fundamentales
para garantizar la gobernabilidad y negociar leyes importantes para un gobierno en mino-
ria, su poder mermé significativamente respecto del que habfan tenido durante la campafa
presidencial. Nos detenemos en las visiones en pugna dentro del gobierno y en las apuestas
eficaces o fallidas de estas elites ministeriales ante distintos desafios de gobierno. En las con-
clusiones retomamos los principales hallazgos y nos referimos a la importancia de estudiar en
conjunto las trayectorias y las practicas de las elites politicas, dando cuenta de las conexiones
y destrezas que les proveen sus itinerarios previos y de los constrefiimientos situados que

amplian o restringen sus margenes de accion.

EL MINISTERIO DEL INTERIOR Y SUS DESAFIOS

0 que significa designar ministros en las diferentes carteras, los méargenes de libertad con
Lque pueden decidirlo los presidentes o la negociacion que debe mediar esos nombra-
mientos, esta profundamente arraigado en la dindmica politica de cada pais. Si en muchos
casos la conformacion de gabinetes contempla el reparto de ministerios entre distintas fuerzas
politicas a cambio de apoyo legislativo (Amorim Neto, 2000; Chasquetti; Buquet; Cardarello,
2013; Inacio, 2018), en Argentina los gabinetes fueron durante la mayor parte de su histo-
ria de partido Unico o bien con un partido claramente dominante (Camerlo, 2013). En esos
casos es el titular del Ejecutivo quien nombra a los ministros y puede removerlos por medio
de decreto, sin reglas formales o informales que impongan cuotas para diferentes partidos o
perfiles de ministros (De Luca, 2011). Es cierto que esa realidad podria estar cambiando con la
transformacion del sistema de partidos en curso desde el ocaso del bipartidismo que reind en
Argentina desde que se instaur¢ el voto universal masculino en 1912 hasta un siglo mas tarde.
En efecto, los dos Ultimos gobiernos fueron de coalicién (el de Mauricio Macri, entre 2015y
2019, y el de Alberto Fernandez, entre 2019y 2023) y reunieron bajo su égida a distintos par-
tidos politicos o fracciones institucionalizadas de los mismos.* Pero ese cambio todavia esta
en curso y dista de haber estabilizado nuevas reglas para el reparto de ministerios. De hecho,
durante el Gobierno de Cambiemos, la coalicidn estuvo claramente conducida por el partido
del presiente, PRO, con un control centralizado de la estrategia politica en su nicleo mas
intimo. En ese marco, el presidente designo a los ministros sin prestar especial atencion a un
equilibrio interno con sus socios partidarios y haciendo valer las prerrogativas que el sistema
presidencialista le acuerda (Vommaro; Gené, 2017).
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Si nos concentramos en cada una de las carteras, los ministerios pueden ser “impor-
tantes” en distintos sentidos: por la cantidad de recursos que manejan o por el caracter estra-
tégico de los temas que tratan, por su historia consolidada en el tiempo o por eventos que los
vuelven centrales ante problemas apremiantes —como en el caso de la pandemia del covid-
19 con las carteras de Salud—. Segin Camerlo y Martinez Gallardo (2022), las dimensiones
centrales para evaluar la importancia desigual de los ministerios en un gabinete son cuatro:
la capacidad de ejecutar politicas publicas relevantes, la capacidad de distribuir recursos dis-
crecionalmente, la de influir en la agenda politica y la de intervenir en el desempefio de otros
ministerios. Siguiendo este esquema, los autores elaboran un ranking de importancia ministe-
rial en Argentina y ubican al Ministerio del Interior en primer lugar. Si bien esta cartera no es
fuerte en la cuarta dimensién —la capacidad de injerencia interorganizacional, en la que solo
se destaca la Jefatura de Gabinete— tiene capacidad estratégica y de impacto directo en tér-
minos de gestion, alta capacidad de distribuir recursos de forma discrecional y una incidencia
considerable —y variable— en la agenda politica.

El Ministerio del Interior fue desde los origenes del Estado hasta la creacion de la
Jefatura de Gabinete en 1994, el ministerio politico por excelencia en Argentina, debido a su
centralidad en la negociacion con otros representantes politicos, la articulacion de intereses
en conflicto, la gestion de acuerdos y el reparto de fondos, obras y asistencia de distinto
tipo por parte del Estado nacional (Gené, 2019). Por ley tiene a su cargo la relacién con
los gobernadores y otros politicos subnacionales, ejecuta las intervenciones federales en las
provincias en estado de crisis, interviene en la declaracidn de estado de sitio, es responsable
de la organizacion de las elecciones y del funcionamiento de los partidos politicos, emite los
documentos de identidad y se ocupa de la politica migratoria. Desde las reformas estructu-
rales de la década del noventa, la cartera de Interior devino “un poderoso érgano de vincula-
cién politica, técnica y financiera con los gobiernos provinciales y municipales” (Oszlak, 2000:
7). Los principales pilares de su poder se basaron en instrumentos de mediacién y negociacion
con las provincias, y eso le permitié también tener incidencia en el Congreso, en especial
mediante la relacién estrecha de los gobernadores con las y los senadores de su partido y con
parte de sus diputados. No obstante, suponer la dependencia o sumision automatica de las
provincias al centro por su innegable “poder de caja” (Oszlak, 2001) seria un error. Como en
todos los sistemas federales, se trata de un vinculo de mutua interdependencia en el que
ambas partes cuentan con recursos desiguales (financieros, politicos, contextuales) para hacer
valer sus intereses: el Estado central tiene superioridad financiera y econémica respecto de las
provincias, ya que tiene la facultad de recaudar y distribuir gran parte de sus recursos, pero las
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provincias son politicamente autonomas y fuertes como resultado de las reglas electorales y
de la importancia de los lideres provinciales para movilizar apoyos politicos en sus territorios
y en el Congreso nacional (Leiras, 2013).

Por todo lo dicho, la cartera de Interior fue histdricamente fuerte en Argentina y se con-
solidd como un espacio central de articulacién politica. Durante el Gobierno de Cambiemos,
ademas, absorbi6 parte de la antes poderosa cartera de Planificacion Federal —por lo que paso
a llamarse Ministerio del Interior, Obras Publicas y Vivienda— y centralizd las obras publicas
que, sobre todo durante los primeros dos afios, tuvieron una importancia significativa en Ia
impronta de la cartera, sostuvieron parte de la actividad econémica y fueron muy relevantes
en la relacién con los gobernadores.

En el inicio de la presidencia de Macri, la cartera tenia grandes desafios: el Ministerio
del Interior debia procurar sustentabilidad politica para un gobierno que asumia en mino-
ra, sin quorum propio en ninguna de las dos camaras del Congreso (tenia 91 diputados
sobre 257 y 15 senadores sobre 72)° y con solo 5 gobernadores propios sobre un total de
24. Para poder aprobar leyes y para avanzar en un programa reformista, serfa fundamental
negociar con adversarios politicos y conseguir sus apoyos parciales o bien la no obstruccion de
su agenda. Tras la salida del kirchnerismo del poder, el peronismo se mostraria fragmentado y
una parte de sus referentes en las provincias y en el Congreso estarian relativamente disponi-
bles para esa negociacion. Pero para ello harfan falta destrezas especificas y un conocimiento
profundo de los actores politicos y sus codigos de funcionamiento en Argentina.

RECLUTAMIENTO: LA CENTRALIDAD PERSISTENTE DE
CREDENCIALES Y DESTREZAS POLITICAS

| ministro del Interior durante toda la presidencia de Mauricio Macri fue Rogelio Frigerio,

un economista y politico con experiencia en la funcion publica y trayectoria en distintos
partidos. Su apellido es ilustre para la politica argentina, ya que es nieto de uno de los fun-
dadores del desarrollismo, Rogelio Julio Frigerio. EI exministro inicié su militancia durante la
juventud en el Movimiento de Integracion y Desarrollo (MID), partido creado por su abuelo y el
expresidente Arturo Frondizi. Mas tarde pasd a las filas del peronismo, en que fue funcionario
del Ministerio de Economia durante la década del noventa, en la que el presidente Carlos
Menem liderd el proceso de reformas neoliberales. Alli ocupd, con solo 27 afios, los cargos de
subsecretario de Programacion Regional y secretario de Programacién Econdmica. Mas tarde,
su experiencia en la gestion del vinculo financiero con las provincias le sirvio para fundar la
consultora Economia & Regiones, que dirigié hasta 2011. En esa incursion en el sector privado

ESTUDOS HISTORICOS Rio de Janeiro, vol 37, n° 81, 20240109, 2024
BY



MARIANA GENE

asesord a gobiernos provinciales y municipales, proveyéndoles consejos a la vez econémicos
y politicos para su desarrollo. Tras una década en esa actividad, volvié a la politica partidaria
de la mano del PRO a fines de 2010, cuando se estimaba que Mauricio Macri iba a postularse
como candidato a presidente en 2011. Frigerio llegd junto con otras figuras del peronismo
para participar de esa campafia nacional y contribuir a la expansion del partido en distintas
provincias. Pero finalmente Macri no fue candidato a presidente, sino a jefe de gobierno de la
Ciudad de Buenos Aires, su bastion electoral, donde resulto reelecto (en esas elecciones nacio-
nales Cristina Fernandez de Kirchner fue reelecta como presidenta con el 54% de los votos).
Durante los afios siguientes, Frigerio afianzé su lugar en el partido, si bien no era un hombre de
extrema confianza de Macri ni se contaba entre los miembros originarios del PRO. Fue electo
legislador de la Ciudad de Buenos Aires (2011-2013), donde presidio una de las comisiones
mas importantes (la de Presupuesto, Hacienda, Administracién Financiera y Politica Tributaria),
y luego designado presidente del Banco Ciudad (2013-2015), desde donde manejé un impor-
tante presupuesto que le permitié construir y/o afianzar nexos con distintos sectores de poder.

Gracias a su nutrida trayectoria, el ministro habia cosechado una relacién con gober-
nadores y funcionarios subnacionales, tanto desde el Ministerio de Economia en los afios
noventa como desde su empresa en la década siguiente. Si bien su perfil hacia que inicial-
mente se lo considerara como un economista “técnico”, con el tiempo fue maniobrando su
presentacion de si hacia una nueva identidad estratégica (Collovald, 1988) que lo haria ver
como un politico experimentado. Entre las destrezas relevantes para la cartera de Interior que
le proporcionaba la experiencia previa se encontraban el manejo detallado de los presupues-
tos de las provincias y sus distintas fuentes de financiamiento, el conocimiento de los medios
para hacer avanzar negociaciones y la centralidad de la Nacién en ese vinculo, asi como la
relacion con sus principales actores.

Segun los cuadros jerarquicos de la cartera, muchos de esos recursos eran determi-
nantes para desempefiarse en el cargo, como lo habian remarcado sus ocupantes en otros

momentos historicos:

(Un buen ministro del Interior) tiene que tener mucho conocimiento de todos los actores politi-
cos y capacidad de trabajo. Y en esa construccion de relaciones es fundamental entender tam-
bién los intereses del otro. Si vos no entendés el interés del otro es muy dificil que establezcas
esa relacion y esa vinculacion, sea para la gestion o sea para la politica. Y en eso hay que tener
un sentido federal, hay que también tener un sentido del interior del pais, de como se vive.
Entender la l6gica de como es el interior del pais, eso seria la definicion (informacion verbal).®
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En las entrevistas, el ministro y sus colaboradores mas estrechos reivindicaron destrezas
propias del mundo politico: confianza, larga pertenencia a los partidos y experiencia en cargos
publicos, conocimiento de las reglas no escritas y los codigos internos compartidos entre pares,
llegada a los distintos actores, habilidad para cerrar acuerdos (que eran especialmente necesarios
en un contexto de gobierno débil). A ellas se sumaba el conocimiento del interior del pais, que se
oponia a una mirada “centralista” propia de la Ciudad de Buenos Aires, donde habia nacido y
crecido el partido de gobierno: “Conozco mucho la realidad del interior, fos actores de la politica
y la dirigencia en general de todo el pais”, se jactaba el ministro (informacién verbal).” Otro de
sus colaboradores remarcaba la importancia de estas destrezas:

(El ministro del Interior) tiene que ser un tipo de confianza, que tenga esa capacidad de mezclar
un poco la formacion técnica, de entender cuales son los problemas de las economias provin-
ciales y regionales, pero que tenga esa cintura politica, que consiga los puntos de encuentro
entre los espacios politicos [...] Lo primero que vos tenés que saber cuando te vas a sentar
Con una persona es conocer y entender por qué esta sentada esa persona ahi. Y Rogelio es
una de las personas que mas sabe de economias regionales y provinciales. Entiende cual es la
necesidad del que esta en frente y cudles son las cosas que puede darle Nacién para resolver
eso (informacion verbal).®

Si bien el de Frigerio, como el de la mayoria de los ministros del Interior en
Argentina, es un caso en que la politica esta presente desde siempre, durante el Gobierno de
Macri debid ensayar cierto equilibrio entre la exaltacion de esa trayectoria, que le permitiria
vincularse con sus principales interlocutores, y la diferenciacién de esos “politicos tradiciona-
les” que el propio gobierno buscaba, al menos en su retérica, combatir.? El hecho de haber
ido a la misma escuela de elite que el presidente —el exclusivo colegio Cardenal Newman—
y de tener en su haber un pasado exitoso en el sector privado le permitia desmarcarse en
cierto sentido de esas figuras. Durante los afios de gestion controlaria la presentacion de su
persona para crear diferentes impresiones en sus distintos auditorios. Como sefialé Erving
Goffman, todas las personas deben “mantener la impresion de que actlan en conformidad
con las innumerables normas por las que son juzgados ellos y sus productos” (Goffman, 1997
[1959]: 281), aun cuando esas normas sean multiples y a veces contradictorias. Como hemos
mostrado en otro lado (Gené, 2019), esta es una especialidad de lo que en Argentina se llama
“armadores politicos”, que actlan a /a vez delante y detrds de escena gestionando negocia-
ciones entre pares y defendiendo la agenda de gobierno en publico.

El reparto del resto de los cargos de designacion politica en este ministerio —seis secre-
tarias y trece subsecretarias de Estado— buscé contener a los socios partidarios de la coalicién
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pero mantuvo el predominio del PRO. En especial, los “armadores” que se sumaron al partido
para la campafia presidencial rapidamente desestimada de Macri en 2011 fueron determinan-
tes para conducir la estrategia del ministerio y le dieron el tono durante los cuatro afios de
gobierno. Entre ellos se encontraba el viceministro, Sebastian Garcia de Luca. De larga trayec-
toria en el Partido Justicialista, se habia afiliado al peronismo a los 18 afios, militado en la
Universidad Nacional de La Plata y trabajado en distintos municipios hasta llegar, con apenas
24 afios, a desempefiarse como secretario privado del gobernador de la provincia de Buenos
Aires (la mas poblada y diversa del pais, donde reside el 39% del padron electoral). En esos
afios aprendio “a querer la politica” (informacion verbal)'® y conocié a mdltiples referentes de
la provincia mas poblada del pais.

El resto de los cargos del ministerio se repartieron entre perfiles heterogéneos, reclutando
cuadros de distintos linajes politicos y asignando algunos espacios a los socios partidarios. Entre
sus principales secretarios y subsecretarios habfa personas cercanas al rifion de los distintos lideres
internos del PRO como el jefe de gobierno de Buenos Aires (en la secretaria de Vivienda), la vice-
presidenta (en la de Infraestructura Urbana), el propio Macri (en la de Infraestructura y Politica
Hidrica) y el presidente de la Cdmara de Diputados (en la de Interior), ademés de los proximos
al ministro Rogelio Frigerio (en Provincias y Municipios, y en Coordinacién); pero también habia
miembros de otros partidos, como el caso de Adrian Pérez, originario de un partido que se des-
prendi6 de la UCR en 2001 y fue en sus origenes de centro-izquierda (el ARI, de Elisa Carri¢)
y luego miembro del peronista Frente Renovador; Domingo Amaya del PJ de Tucuman y Aida
Ayala de la UCR de Chaco. Si hien mas tarde, con una reduccion del organigrama de distintos
ministerios en marzo de 2018 al calor de la crisis econdmica, los reacomodamientos volvieron a
al ministerio mas cerrado sobre la “tropa propia”, y gran parte de esa mixtura permaneci6 en la
cartera sin grandes tensiones entre los grupos.

En suma, al igual que lo observaron Perelmiter y Marcalle (2021) para el Ministerio de
Desarrollo Social del Gobierno de Cambiemos, durante este periodo hubo rupturas relevantes
y continuidades fundamentales en el reclutamiento de las elites politicas de la cartera de
Interior. Por un lado, hubo perfiles “novedosos”: un alto porcentaje de sus elites tuvo expe-
riencias previas de alta direccion en el sector privado (47,6% segUn la medicién de Canelo,
Castellani y Gentile [2018]) y otros pasaron por el mundo de las ONG antes de llegar a la
politica partidaria (como el caso de Marina Klemenzewicz, la secretaria de Infraestructura
Urbana que dirigié durante ocho afios la Fundacién Par). Por el otro, también una parte
importante de sus miembros tuvieron larga trayectoria politica (ademas del ministro y su vice,
Domingo Amaya y Aida Ayala habian sido tres veces intendentes de dos capitales provinciales

ESTUDOS HISTORICOS Rio de Janeiro, vol 37, n° 81, 20240109, 2024
BY



LAS ELITES POLITICAS EN ACCION

—San Miguel de Tucuman y Resistencia respectivamente—, y Adrian Pérez habia sido tres
veces diputado nacional). Pero el centro del poder del ministerio estuvo consistentemente
administrado por politicos altamente profesionalizados, en linea con los desafios historicos
de esta cartera, con los actores con los que tenia que interactuar y con sus pruebas de efica-
cia. Esos perfiles los emparentaban fuertemente con las credenciales que se habian valorizado
historicamente en ese cargo.

No obstante, como veremos, su lugar de poder en el proyecto macrista fue paraddjico.

EL MINISTERIO EN ACCION: LAS PRACTICAS DE SUS OCU-
PANTES ANTE DESAFIOS DESIGUALES

Los expertos en politica que ocuparon la cpula del Ministerio del Interior durante la pre-
sidencia de Mauricio Macri tuvieron dos experiencias singularmente diferenciadas antes y
después de llegar al poder. Sus credenciales los calificaban para los puestos de mas alta deci-
sién politica y sus destrezas serfan fundamentales para el armado de la coalicion; pero la rela-
cién de menor confianza con el presidente, determinada entre otras cosas por su proveniencia
de otros espacios politicos, hizo que no tuvieran el mismo poder para incidir en decisiones y
estrategias una vez en el gobierno. Tal como habia pasado desde la creacidn del PRO en 2005,
la toma de decisiones estuvo fuertemente centralizada en la figura de Macriy su circulo intimo,
entre quienes sobresalia el jefe de gabinete, Marcos Pefia (Gené; Vommaro, 2023).

Pero ese no fue el caso durante el periodo formativo de la coalicion y su exitosa cam-
pafia electoral. A lo largo de todo el afio 2015 los dirigentes politicos que llegarian a la clpula
de la cartera de Interior y a la presidencia de la Camara de Diputados fueron fundamentales en
la construccién politica de Cambiemos como alianza de partidos y en su consolidacién a nivel
nacional. Comandados por Emilio Monzé, otro cuadro proveniente del PJ que llegé al PRO
tras romper relaciones con el kirchnerismo, fueron los responsables de negociar la formacién
de la coalicion con la UCR y de arbitrar los medios para convencer a quienes se resistian a
un lado y otro de las fronteras partidarias a la conveniencia de tal alianza (Gené; Vommaro,
2023). Una vez sellada la coalicion, se dedicaron a definir la oferta politica de estos nuevos

socios en todo el territorio nacional (Cruz, 2019). Los armadores politicos eran responsa-
bles de identificar a los candidatos potencialmente mas competitivos en cada distrito, para lo
cual debian recabar opiniones e informacion de los actores politicos relevantes en los distin-
tos municipios y provincias, estudiar su historia reciente y evaluar los riesgos o potenciales
fortalezas de cada candidatura. Una vez detectados los que consideraban como candida-

tos mas competitivos, debian convocarlos —si eran actores hasta entonces extrapartidarios—
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o convencerlos —si no confiaban en la potencia de la candidatura de Mauricio Macri a nivel
nacional (que en los inicios de 2015 todavia era incierta)- como para sumarse al proyecto.
Asimismo, su trabajo politico incluia el control de los conflictos internos cuando habia mas
de un aspirante a la candidatura principal por distrito, el reparto de lugares en las listas legis-
lativas y la administracion de compensaciones especificas en cada caso. Con la confianza de
Macri en su expertise, contaron con un margen de decisién y de capacidad para imponer sus
estrategias muy amplio durante la etapa formativa de la coalicion y durante la campafia presi-
dencial. Su tarea se ajustaba a una division del trabajo politico que beneficié al conjunto: ellos
se encargaban del armado politico y, una vez establecida la oferta, el “ala comunicacional”
—comandada por Marcos Pefia y el consultor politico ecuatoriano Jaime Duran Barba que ase-
soraba a Macri y al PRO desde hacia afios— se ocupaba de equipar a los distintos candidatos
con herramientas de marketing politico segmentado, comunicacion en redes, unificacion del
discurso y de la marca partidaria. El referido equipo fue decisivo para construir la identidad de
la nueva coalicion, la estética, la estrategia y el tono de la campafia electoral.

Pero aquella armonizada division de tareas que fue exitosa durante el periodo
proselitista, entrd en tension a la hora de gobernar. Aunque no fueron especialmente visi-
bles, el primer afio comenzaron las polémicas entre el “ala politica” —en el Ministerio del
Interior y la presidencia de la Cdmara de Diputados—y los “PRO puros” —en la Jefatura de
Gabinete-, con algunas criticas de los primeros a Jaime Durdn Barba por su desdén hacia la
construccion territorial.

Durante esos primeros afios el gobierno privilegié una estrategia “gradualista” en
términos econdmicos, evitando ajustes drasticos o grandes reformas luego de haber ganado
las elecciones presidenciales por un margen estrecho.'” Aun asi, necesitaba aprobar algunas
leyes fundamentales para poder avanzar en su agenda. La primera de ellas fue el acuerdo con
los acreedores de bonos argentinos impagos, con quienes el Estado mantenia un conflicto
(los denominados “fondos buitre” o hold outs). Ese acuerdo le permitiria al gobierno volver
a endeudarse y mantener un gasto pUblico relativamente elevado sin necesidad de recurrir
a la emision monetaria. En la negociacién con diputados y senadores, el bloque kirchnerista
—Frente Para la Victoria (FPV)— se rompié en ambas Camaras, y sus miembros disidentes inicia-
ron una relacion de colaboracién con el gobierno (Genoud, 2021). El oficialismo logré con esa
ley una primera victoria en el Congreso que marco el inicio de una negociacién fructifera con
los gobernadores provinciales y una ampliacién de su coalicion parlamentaria (Corral; Foresti,
2018) que deberfa negociar ley por ley.
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Los armadores hacian un trabajo eficaz en este punto, como se vio en otras leyes
controvertidas como el “plan de exteriorizacion voluntaria de capitales”, mas conocido como
“blanqueo”, en junio de 2016. El proyecto buscaba conseguir fondos radicados en el exte-
rior o fuera del sistema bancario, y terminaria siendo el mas grande de la historia argentina
(Smink, 2017). Su tratamiento implico desacuerdos dentro de la propia coalicién oficia-
lista, ya que los miembros de la CC y la UCR exigieron modificar el proyecto inicial para
impedir que los familiares de funcionarios pudieran adherirse. En efecto, la relacion con los
propios socios partidarios no estaba exenta de tensiones por la inconsistencia programatica
que habia entre los partidos y los débiles mecanismos de coordinacion existentes en la coali-
cién. Los miembros del ala politica eran los encargados de aceitar esos vinculos y de ayudar a
contener el descontento dentro del Congreso cuando los socios se quejaban porque su opinién
no era tenida en cuenta. Segun relatan el exministro del Interior y sus colaboradores, el cir-
culo intimo del presidente daba por sentado que sus aliados estaban obligados a votar sus
iniciativas y pasaba por alto el trabajo de persuasion y negociacion interna que, en muchos

€asos, era necesario:

Cuando los radicales no querfan votar [una ley]... estaba la idea de “;Cémo no te van a votar?,
¢cémo no te van a votar?” jNo! jNo quieren! Pero detras de eso subyace la idea del empleado,
y no del socio o del accionista. “jNo, que lo vote!” [exigian]. No, pero no quiere, ;qué le das?
El tipo tiene que volver a su pueblo y no tiene ganas de exponerse, lo conocen todos en el
pueblo. Yo tenia que explicar estas cosas, viste (informacion verbal)."

Esa tension entre el modo de concebir la politica en el PRO y en sus aliados partida-
rios, pero también entre los funcionarios que provenian del peronismo y los “PRO puros” iria
creciendo a medida que avanzaba el gobierno. En 2017, cuando tuvieron lugar las eleccio-
nes legislativas de medio término, en las que se renuevan parcialmente las dos Camaras del
Congreso, se volvio explicito el desplazamiento de los armadores. Si en 2015 los miembros
del “ala politica” habian tenido gran injerencia en la definicion de las listas de candida-
tos, en 2017 fueron marginados de ese proceso a manos del circulo intimo del presidente
—en el que sobresalia el jefe de gabinete— y de otros cuadros histéricos del PRO como la
gobernadora de la Provincia de Buenos Aires, Maria Eugenia Vidal.

El oficialismo gand las elecciones de medio término y aumenté su representacion par-
lamentaria, pero sigui6 teniendo minoria en ambas Camaras. El triunfo ante un peronismo
que estaba dividido desde 2013 (Gonzélez; Mamone, 2014) parecié marcar el momento del
fin del “gradualismo”: el presidente anuncié una agenda reformista mas clara, evaluando
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que el respaldo electoral le brindaba legitimidad para avanzar con las politicas aplaza-
das hasta entonces: “El cambio cuesta, pero no hay excusas para no intentarlo. No hay
mas excusas. Es ahora o nunca”, afirmaba (Las frases..., 2017). La primera de ellas fue la
reforma previsional. El Estado tenia alli la mayor parte de su gasto social, en especial luego
de las moratorias realizadas en el ciclo anterior que habian ampliado la cobertura jubilatoria
(Kessler, 2014). La propuesta de reforma, que supondria un ahorro para el Estado, tenia dos pila-
res principales: modificar la férmula jubilatoria, con un célculo con base en la inflacion y no en
el salario minimo y la recaudacion fiscal, y extender la edad jubilatoria minima de 65 a 67 afios.

Dada la minoria parlamentaria, desde el Ministerio del Interior se negocié un acuerdo
con los gobernadores de la oposicion, que tenian influencia directa en las votaciones del
Congreso. Las negociaciones con los gobernadores peronistas incluyeron un conjunto de com-
pensaciones como parte de un “consenso fiscal” (Sued, 2019). A su vez, los gobernadores
lograron imponer una modificacién importante al proyecto, haciendo que el cambio en la
edad jubilatoria fuera de caracter opcional. El proyecto fue aprobado en el Senado, pero a
partir de entonces crecieron las protestas en las calles. Los sindicatos, los movimientos socia-
les y los partidos de izquierda se movilizaron en su contra, junto con el activismo kirchne-
rista. Los medios de comunicacion abrieron debates sobre la disminucion de los ingresos
de los adultos mayores y finalmente también los sectores medios, base social fundamental
de Cambiemos, se plegaron al descontento mediante “cacerolazos” —el repertorio de pro-
testa tipico de las clases medias en Argentina (Gold, 2019)- en las grandes ciudades del
pais (Cacerolazos..., 2017). El hecho de que la reforma se volviera crecientemente impopular
hacia mas dificil mantener la disciplina interna en el Congreso y conseguir los votos que le
faltaban al oficialismo. En palabras de uno de los diputados que trabajaba en articulacion con
el ministro del Interior y su vice: “realmente fue una reforma que prendié en la sociedad con
mucho temor, con mucha incertidumbre. Y eso les llegaba a los diputados propios y ajenos”
(informacion verbal).” Su debate en Diputados estuvo atravesado por protestas en la calle,
enfrentamientos entre la policia y los manifestantes, y caos dentro del recinto, hasta que la
sesion fue levantada (Jornada. .., 2017).

En estas circunstancias, el acuerdo que se habia sellado con los gobernadores un mes
antes se volvid mas dificil de cumplir para los propios diputados, que ahora votaban en medio
de una controversia publica. Durante esos dias, los armadores politicos del ministro del Interior
y la Cdmara de Diputados estuvieron a cargo de reanudar las negociaciones y conseguir nue-
vos acuerdos para asegurar la aprobacion de la ley. Antes de iniciarse la nueva sesién, mas de
diez gobernadores posaron junto a ellos en el Congreso explicitando el acuerdo alcanzado
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(Cacerolazos..., 2017). La reforma logré aprobarse con modificaciones. El trémite fue costoso
para el gobierno que, dos meses después de ganar las elecciones legislativas, se quedaria sin
capital politico para emprender otras reformas (Vommaro; Gené, 2022). El entonces ministro
del Interior lo describe en estos términos:

Y lo sacamos, pero lo sacamos con un costo tremendo. Yo me acuerdo de haber estado dos dias
sin dormir en el Congreso, negociando uno por uno, con un desgaste que después... La otra ley
importante que vino después fue el presupuesto —ya con equilibrio fiscal—, que también fue muy
dificil, a fines del 2018. Pero ya habiamos perdido mucho créditoy yo lo senti, en la relacién con
los diputados, con los senadores. .. Habiamos gastado nuestro crédito en esa reforma donde,
por supuesto, la sacamos y hoy lo veo en retrospectiva, y digo: No sé cémo la sacamos, porque
tenfamos una relacién de fuerzas muy desfavorable (informacién verbal).™

Por esa relacién de fuerzas desfavorable, los armadores politicos del Ministerio del
Interior y de la presidencia de la Camara de Diputados argumentaban que el gobierno debia
buscar acuerdos mas estructurales con diversos actores politicos en lugar de negociar ley por
ley para conseguir mayorfas circunstanciales. Tal apuesta politica suponia convocar a peronis-
tas no kirchneristas (como la bancada del bloque “Argentina federal” en Diputados que con-
taba con 34 bancas) y lideres provinciales a formar parte de la coalicion de gobierno, aunque
no hubieran estado entre sus socios iniciales. Desde su perspectiva, se trataba de “compartir
poder” a cambio de hacerse méas fuertes.

Claramente para gobernar nos habiamos quedado con una coalicion a medio camino [...]
No nos daban los gobernadores, no nos daban los diputados, no nos daban los senadores
[...] Nosotros arrancamos con un tercio de los diputados, con un quinto de los senadores, con
cinco gobernadores sobre veinticuatro y con cuatrocientos y pico de intendentes sobre dos mil
trescientos. Esa relacion de fuerzas no existié en la democracia moderna de la argentina, y eso
fue... no solo un tremendo laburo para mi personalmente, sino que fue una restriccion muy
grande para gobernar bien, porque no teniamos fuerza. Esa es la verdad (informacion verbal).™

Pero la propuesta de “ampliar la base de sustentacidn politica” encontro resistencias
en el ndcleo duro del PRO. El enfrentamiento entre quienes sostenian la necesidad de cuidar
la marca partidaria —en el sentido mismo en que lo entiende Noam Lupu (2016), mante-
niendo su consistencia interna y su diferenciacion respecto de los competidores— y quienes
reclamaban ensanchar la base de apoyo, buscando nuevos aliados, se saldé a favor de los
primeros. Los armadores siguieron haciendo un trabajo relevante de gestion de acuerdos y
busqueda de equilibrio con los gobiernos subnacionales, sin embargo, no pudieron impulsar
su vision en términos estratégicos. Se tratd de hacedores de la gobernabilidad, con destrezas
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fundamentales para el gobierno, pero sin capacidad de incidir en términos amplios sobre la
morfologia de la coalicién y su estrategia de alianzas.

CONCLUSIONES

Para comprender la composicion y la transformacion en el tiempo de las elites dirigentes
resultan fundamentales los trabajos que sistematizan sus trayectorias a gran escala. Sin
embargo, esas trayectorias no suponen una relacién mecanica con las practicas, justamente
porque se insertan en el Estado en un momento dado, en una agencia y coyuntura histérica
especifica, en el marco de un partido politico o coalicion y sus equilibrios internos. Los distintos
modos de estudiar a las elites pueden constituir ciertamente enfoques complementarios: el
andlisis de las elites en situacion requiere, ademas de estudiar las trayectorias previas de los
actores, sus redes de contactos y sus arraigos, atender a los desafios histdricos que enfrentan,
reconstruir sus apuestas y el modo en que movilizan los recursos de los que disponen.

En Argentina, la primera experiencia de centroderecha que llegé al poder por medio de
las urnas lo hizo en un contexto de giro a la derecha "atenuado”, donde no habia un vuelco
ideoldgico, sino mas bien un voto castigo contra un oficialismo desgastado por su accion
de gobierno, el estancamiento econdmico luego de una década de expansién asociada al
boom de los commodiitiesy la irrupcion de escandalos de corrupcién (Luna; Rovira Kaltwasser,
2021). En ese marco, el Gobierno de Cambiemos, como otras experiencias de derecha en la
region (Fairfield; Garay, 2017), gand moderando su discurso econdmico, aceptando la amplia-
cién de derechos sociales y apostando por un discurso de moralizacién de la politica. Parte de
esa moralizacién y su promesa de cambio cultural descansaba en la renovacion del personal
politico (Vommaro, 2017).

En el Ministerio del Interior, como vimos, los cuadros jerarquicos pueden pensarse
como novedosos si se observa de forma agregada la cantidad de individuos con experiencia
previa de alta direccién en el mundo privado. Pero una mirada mds atenta nos permite matizar
esa imagen, ya que el propio ministro puede ser incluido en esa categoria por haber fundado
una empresa de consultoria y era a la vez un politico altamente experimentado al llegar al
cargo. Su nutrida trayectoria politica previa, sus credenciales y destrezas, como las de parte
de sus colaboradores directos en el periodo, lo emparentan con los armadores politicos que
ocuparon esos cargos desde la vuelta de la democracia en Argentina.

En el mismo sentido, el recorrido por las practicas desplegadas ante sus interlocutores
especificos antes y después de llegar al poder da cuenta de un saber especificamente politico,
cosechado en el tiempo y defendido en coyunturas criticas. EI mismo supone el vinculo con
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actores politicos en distintas escalas, el conocimiento personal de los mismos y el reconoci-
miento de sus intereses especificos a la hora de tratar con ellos. No obstante, en estas paginas
mostramos que aun cuando los armadores politicos tuvieron un rol importante para negociar
con los gobernadores y en el Congreso, una vez en el gobierno no gozaron de la autoridad
para tomar decisiones y del poder que habian tenido durante la campafa electoral que llevo
a Mauricio Macri a la presidencia. Macri se caracterizé por un control de las decisiones cen-
tralizado en su circulo intimo y no les acordd un lugar relevante a los “peronistas del PRO” en
la definicion de la estrategia, como no lo hizo con el resto de los socios de su coalicion (Gené;
Vommaro, 2023). En este sentido, el lugar de las elites del “ministerio politico” fue paradé-
jico, a la vez central y subordinado.

Conflictos de intereses: No hay conflicto de intentes que explicitar.
Fuente de financiamiento: No hay fuente de financiacion especifica.
Contribucion de los autores: No aplicable.

NOTAS

1 Tal fue el nombre de la coalicién entre el partido politico fundado por Macri, Propuesta
Republicana (PRO), la Unién Civica Radical (UCR) y la Coalicion Civica (CC), junto a otros
socios menores. Cambiemos ejercid el poder entre 2015 y 2019, cuando Mauricio Macri se
presento a la reeleccion y fue derrotado por el Frente de Todos. A partir de entonces la coali-
cién paso a llamarse Juntos por el Cambio.

2 Tomamos aqui la definicion de derecha que Juan Pablo Luna y Cristébal Rovira Kaltwasser
(2014) recogen de los aportes de Norberto Bobbio: se trata de una posicion politica caracte-
rizada por la creencia de que las desigualdades sociales son naturales y no deben ser objeto
de la intervencion directa del Estado; mientras que la izquierda se define como una posicién
politica caracterizada por la creencia de que las desigualdades entre las personas se cons-
truyen socialmente, lo que a su vez justifica la accién del Estado para reducirlas. En esta misma
linea, los partidos de derecha en la América Latina contemporanea se distinguen tanto de la
izquierda como del centro por su mayor disposicién a defender privatizaciones, desregulacion
de los mercado y un papel reducido del Estado en la esfera econémica (Wiesehomeier, 2010).
3 Parte de sus funciones politicas comenzd a compartirse con la Jefatura de Gabinete de
Ministros (JGM) a partir de su creacion con la Reforma Constitucional de 1994. Por tratarse
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de una institucién relativamente reciente en la historia argentina, su impronta y relevancia
fue significativamente diferente durante las distintas presidencias. Por ejemplo, en su debut
durante el segundo gobierno de Carlos Menem, su protagonismo fue muy menor frente al
Ministerio del Interior, mientras que en la presidencia de Mauricio Macri la JGM fue central y
le restd volumen politico a la cartera tradicionalmente politica.

4 La otra experiencia anterior fue la del gobierno de la Alianza entre diciembre de 1999 y
diciembre de 2001, coalicion entre la UCR y el Frepaso que llevé a Fernando De la Ria a la
presidencia y que dejo el poder dos afios antes del mandato constitucional por una crisis
social, politica y econémica de gran magnitud.

5 Cf. Corral y Foresti (2018). Tras las elecciones legislativas de medio término, en 2017, la cifra
subié a 107 diputados y 24 senadores (Freytes; Niedzwiecki, 2018), pero el gobierno seguia
sin tener quorum propio en ninguna de las dos Camaras.

6 Entrevista con el viceministerio del Interior, 25 mayo 2018.

7 Entrevista con ministro del Interior, 17 mayo 2018.

8 Entrevista con el Secretario General del Ministerio del Interior, 17 abr. 2018.

9 Sobre el reparto de trabajo entre politicos experimentados y nuevos ingresantes a la activi-
dad politica dentro del PRO, consultar Vommaro; Armesto (2015).

10 Entrevista con el viceministro del Interior, 23 mayo 2018.

11 Macri se impuso en segunda vuelta por el 51,3% de los votos contra el 48,66% de
Daniel Scioli.

12 Entrevista con el ministro del Interior, 27 feb. 2020.

13 Entrevista con diputado nacional, 21 feb. 2019.

14 Entrevista con ministro del Interior, 27 feb. 2020.

15 Entrevista con ministro del Interior, 27 feb. 2020.
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