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RESUMEN

Los estudios sobre gabinetes de ministros en América Latina crecieron durante la Gltima
década. En linea con esa bibliografia, este articulo analiza las caracteristicas de las elites
ministeriales en Argentina desde la vuelta de la democracia, con especial énfasis en el tipo de
expertise, las destrezas y los anclajes sociales que priman en los distintos tipos de ministerios.
Se subraya la diversidad de interlocutores y de tareas que caracterizan a cada cartera, y la intima
relacién de los perfiles ministeriales con aquellos desafios especificos. En especial, se muestra
que las distintas areas de intervencion que delimitan los diferentes ministerios (“sociales”,
“econdmicos” 0 “politicos”, segun la clasificacién de Altman, 2008) se corresponden con
perfiles profesionales, destrezas y anclajes sociales especificos por parte de sus ministros. La
informacion proviene de una base de datos original sobre las trayectorias sociales, educativas
y politico-profesionales de los ministros desde la vuelta de la democracia hasta 2019, asi como
de archivos de prensa sobre cada periodo, bibliografia especializada y material secundario.
Palabras clave: Gabinete- Ministros- Argentina- Trayectorias- Destrezas- Elites politicas.

ABSTRACT

Studies on cabinets of ministers in Latin America have grown significantly in the last decade.
This article analyzes the characteristics of ministerial elites and their paths in Argentina, with
special emphasis on the type of expertise, skills and social anchors that prevail in the different
types of ministries. Emphasis is placed on the interlocutors and the type of tasks that each
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portfolio undertakes, and on the relationship of ministerial profiles with those challenges. In
particular, it is shown that the different areas of intervention (“social”, "economic™ or
"political”, according to Altman's classification, 2008) correspond to specific professional
profiles, skills and social anchors on the part of their ministers. The information comes from an
original database on the social, educational and political-professional trajectories of the
ministers from 1983 until 2019, as well as from press archives on each period, specialized
bibliography and secondary material.
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RESUMO

Estudos sobre gabinetes de ministros na América Latina tém crescido significativamente na
Gltima década. Este artigo analisa as caracteristicas das elites ministeriais e suas carteiras na
Argentina, com énfase especial no tipo de especializacdo, habilidades e ancoras sociais que
prevalecem nos diferentes tipos de ministérios. A énfase é colocada nos interlocutores e no tipo
de tarefas que caracterizam cada carteira, e na relacdo dos perfis ministeriais com esses
desafios. Em particular, € mostrado que as diferentes &reas de intervencdo que delimitam os
diferentes ministérios ("social", "econémico" ou "politico"”, segundo a classificacdo de Altman,
2008) correspondem a perfis profissionais, habilidades e ancoras sociais especificas por parte
de seus ministros. As informacdes vém de um banco de dados original sobre as trajetorias
sociais, educacionais e politico-profissionais dos ministros desde o retorno da democracia até
2019, bem como de arquivos de imprensa sobre cada periodo, bibliografia especializada e
material secundario.
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1. Introduccién: Los gabinetes de ministros como objeto de estudio

La designacidn de ministros y ministras obedece a criterios diferentes en los distintos
paises y sistemas de gobierno. Una primera gran distincion separa a los ministros de sistemas
presidencialistas de los de sistemas parlamentarios, donde las reglas formales para su
designacién son particularmente divergentes. Pero aln dentro de los presidencialismos, los
criterios para la conformacién de gabinetes varian segun su historia y las caracteristicas de su
sistema de partidos. En ese sentido, lo que significa designar responsables en las diferentes
carteras, los margenes de libertad con los que pueden decidirlo los presidentes o la negociacion
gue debe mediar esos nombramientos, estan profundamente arraigados en la dinamica politica
de cada pais (Gené, Heredia y Perelmiter, 2021; Camerlo y Martinez Gallardo, 2018; De Luca,
2011).

Los estudios sobre ministros tienen una larga historia, que empez6 en Europa y
continu6 en Estados Unidos, pero solo recientemente se expandié en América Latina. Asi,
durante las dltimas dos décadas diversas investigaciones analizaron los criterios de
reclutamiento, los patrones de rotacion y los recursos que aportan los ministros en distintos
paises de la region. Nuestro conocimiento sobre esos procesos en paises como Brasil (Inécio,
2018; Amorim Neto, 2000), Uruguay (Chasquetti, Buquet y Cardarello, 2013; Altman y
Castiglioni, 2008), Chile (Avendafio y Davila, 2018; Gonzélez Bustamante y Olivares, 2016),
Per( (Vera y Carreras, 2018; Carreras, 2013) o Argentina (Canelo, Castellani y Gentile, 2018;

Trabajo y Sociedad, Num. 40, 2023 150



Ollier y Palumbo, 2016; Giorgi, 2014 y 2015; Camerlo, 2013) ha crecido notablemente?.
También existen trabajos comparativos sobre todos los paises del subcontinente (Amorim Neto,
2006; Escobar-Lemmon y Taylor-Robinson, 2009; Martinez-Gallardo, 2012 y 2014).

Gran parte de esos trabajos indagaron en la formacion de coaliciones y sus efectos en
el gabinete. Esto es asi porque en muchos paises el nombramiento de ministros con origen en
distintos partidos politicos contribuye a garantizar el apoyo parlamentario a las leyes propuestas
por el oficialismo. En esos casos, el compromiso de un partido en el gobierno se expresa
claramente en su participacion en el gabinete y tiene como correlato una disciplina partidaria
en el Congreso que contribuye a que se aprueben las politicas en la agenda del gobierno. Por lo
tanto, las investigaciones indagan las razones de los presidentes para nombrar a miembros de
otros partidos, el modo en que dichas coaliciones generan o desalientan el apoyo legislativo,
los motivos de los partidos para entrar o no en ellas y los factores que inciden en su estabilidad
0 inestabilidad. EI ejemplo tipico de aquellas coaliciones que derivan en la conformacion
multipartidaria del gabinete es el de Brasil. En ese presidencialismo de coalicion, como lo
califico célebremente Abranches (1988) no solo la cantidad de ministros fue histéricamente
mucho més alta que en Argentina® -y por lo tanto hubo més puestos para repartir-, sino que la
gran fragmentacion politico-partidaria exige este tipo de arreglos para poder mantener en pie
un gobierno. La bibliografia ha demostrado que estas coaliciones contribuyen a la estabilidad
politica y la gobernabilidad, y que la distribucién de ministerios depende fuertemente del
tamafio de las bancadas parlamentarias de cada partido (Inacio, 2018; Batista, 2013; Amorim
Neto, 2000). Pero las preguntas que resultan centrales para ese tipo de dinamica politica carecen
de pertinencia en otros sistemas como, por ejemplo, el argentino. En este caso, la construccion
del soporte legislativo por parte de los partidos de gobierno presidenciales puede ser nula o
insignificante, y ademas muchas veces resulta complejo operacionalizar la pertenencia
partidaria de los ministros en un contexto de baja institucionalizacion y alta volatilidad de los
partidos politicos (Camerlo y Coutinho, 2019).

Mas alla, entonces, de la relacion con el Poder Legislativo o los acuerdos de coalicion,
en este articulo se reconstruye la especificidad del gabinete de ministros en Argentina, los
criterios formales e informales que guian su conformacion y el tipo especifico de reclutamiento
que tiene lugar en las carteras segin su perfil. Como veremos, con presidentes histéricamente
fuertes y con un sistema politico que hizo que durante mucho tiempo Argentina tuviera
gabinetes de partido Unico, la pregunta por los recursos que aportan los ministros segun tipo de
cartera -econémica, politica o social- resulta central. Interesarse por los ministerios es en este
sentido hacerlo por las mediaciones y los equipos que hacen posible el gobierno, por sus
diversas racionalidades y sus competencias diferenciadas para hacer frente a desafios
especificos (Gené, Heredia y Perelmiter, 2021). En la historia reciente esos ministros no fueron
nombrados para asegurar apoyos de otros partidos si no para elaborar politicas publicas, hacer
frente a momentos de crisis y garantizar vinculos con grupos sociales de especial relevancia
para la agenda de gobierno y para las pruebas de cada cartera. En ese sentido, en las carteras
econdmicas se consolidd un reclutamiento basado en la expertise técnica, en los ministerios
politicos primaron los expertos en negociacién y los politicos de larga trayectoria, mientras que
en los ministerios sociales se delined un reclutamiento heterogéneo que unio arraigos en grupos
sociales relevantes y experiencia en diversas esferas.

Para sistematizar tales perfiles se procesa la informacion de una base de datos original
sobre los 204 ministros en funciones entre 1983 y 2019. El articulo se organiza de la siguiente
manera: en el segundo apartado se hace un recorrido histérico por los modos en que se

2 Con anterioridad a esta oleada reciente de estudios, se desarrollaron en México los trabajos pioneros de
Hernandez Rodriguez (1985, 1987) y Camp Roderic (1995).

% Por ejemplo, en noviembre de 2015 los ministerios en Brasil sumaban 31 (tras la reforma de Dilma
Rousseff que habia eliminado 8 carteras en octubre de ese mismo afio) y los de Argentina eran 17. La
cantidad de ministerios fue fija durante mucho tiempo en Argentina, porque la constitucion estipulaba
que debian ser 8, pero a partir de su reforma comenzaron a crecer. Su expansion o reduccion es también
un recurso de gobierno. Por ejemplo, en septiembre de 2018, ante un contexto de crisis el presidente
Macri redujo el gabinete de 21 a 11 ministerios.
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conformaron los gabinetes en las distintas gestiones presidenciales desde la vuelta de la
democracia; en el tercer apartado se presenta la tipologia de ministerios segun su carécter
econémico, politico o social (siguiendo la formulacion inicial de Altman y los ajustes
propuestos mas tarde por otras investigaciones) y se especifican las preguntas sobre las
trayectorias y destrezas que nutren cada espacio. A continuacién, se dedica una seccion especial
a los tres tipos de ministerios -econémicos, politicos, sociales- dando cuenta de su
reclutamiento especifico. Por ultimo, en las conclusiones se retoman las principales
regularidades halladas en el trabajo y sus implicancias para la relacion entre trayectorias de las
elites politicas, destrezas especificas, redes y desafios de gobierno.

2. La “excepcion” argentina: mas alla de los apoyos legislativos

En Argentina los gabinetes fueron de partido Gnico durante la mayor parte de su
historia, o bien con un partido claramente dominante. Ademds, hasta la crisis de 2001
prevaleci6 un bipartidismo que no hizo necesarias (ni posibles) las negociaciones de espacios
en el gobierno a cambio de votos en el Congreso (Camerlo, 2013). Si bien es cierto que desde
1989 todos los presidentes fueron electos en boletas que representaban a varios partidos
(Pomares et al, 2014: 2), también lo es que la naturaleza de esos agregados fue muy variable.
Camerlo y Coutinho (2019: 105-106) sugieren dividir a estas agrupaciones en partidos, frentes
o alianzas. Los frentes fueron la norma en la dindmica politica argentina, y en ellos los partidos
pequefios se funden o subordinan a un partido central. Pero durante el periodo estudiado
también hubo “alianzas” que llegaron a la presidencia: primero la “Alianza por el Trabajo, la
Justicia y la Educacion” que junté a la Unién Civica Radical (UCR) y el Frente Pais Solidario
(Frepaso) a partir de 1997 y goberno entre 199 y 2001, y luego “Cambiemos™ que nuclea al
partido Propuesta Republicana (PRO), la UCR, la Coalicién Civica (CC) y otros partidos
menores, y goberno el pais entre 2015 y 2019. No obstante, en ambos casos el partido del
presidente fue absolutamente mayoritario y los socios menores carecieron de poder para
direccionar la agenda de gobierno, y ciertamente de la posibilidad de imponer condiciones para
el reparto de los cargos (Ollier, 2001; Vommaro y Geng, 2017).

Algunos autores enfatizan por eso que el argentino constituye un “caso testigo” o “caso
unico”, en tanto no existe intercambio de votos en el Congreso por cargos en el gabinete, y la
gobernabilidad no puede analizarse en esos términos (Ollier y Palumbo, 2016: 55). En este caso
es el titular del Ejecutivo quien nombra a los ministros y quien puede removerlos por medio de
decreto cuando asi lo disponga, sin reglas que impongan cuotas para diferentes partidos o
perfiles de ministros. Por supuesto que atiende de distintas maneras al modo en que los
ministros robustecen al gobierno, tanto en lo que hace a su volumen politico como a su
capacidad de gestion, pero eso excede con creces su pertenencia partidaria. Sin némina
prefijada alguna ni condicion para su hombramiento, el presidente elige para estos puestos a
quienes detentan su preferencia en coyunturas y ante desafios especificos: politicos, expertos,
lideres empresarios o sindicales, amigos personales o hasta familiares pueden llegar a esas
posiciones de poder.

Aln asi, pueden identificarse ciertas dindmicas en la conformacion de gabinetes, por
ejemplo, segun el partido politico en el poder. Desde la vuelta de la democracia los peronistas
y radicales siguieron patrones distintos para conformar sus gabinetes (De Luca, 2011). En la
UCR, al ser un partido fuertemente institucionalizado, con una larga tradicion de lineas internas
y un formato organizacional que privilegia el liderazgo partidario frente al liderazgo electoral
0 la popularidad en el espacio publico (Carrizo, 2011; Persello, 2007), el “peso partidario” y el
equilibrio entre sus fracciones fue desde muy temprano un criterio destacado para la
constitucion de gabinetes. De reglas menos rigidas y organizacion persistentemente informal
pero eficaz (Freidenberg y Levitsky, 2007), el peronismo otorga mayor peso a los liderazgos
electorales y al poder territorial en los distritos demogréficamente mas importantes. Por lo
demas, a partir de la década del noventa en todos los casos la cercania con el presidente adquirid
un rol predominante en la formacién de gabinetes.

4 Més tarde denominado “Juntos por el Cambio” (2019-2021) y “Juntos” (2021-).
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Asimismo, la especificidad de cada gestion presidencial hace variar los criterios de
reclutamiento de ministros y ministras, y el modo de funcionamiento de los propios gabinetes.
Un repaso breve desde 1983 hasta 2019 muestra que Raul Alfonsin conformo su gabinete inicial
exclusivamente con hombres del radicalismo, procurando mantener cierto equilibrio entre las
distintas ramas del partido, y mantuvo con cada uno de sus ministros relaciones personales y
radiales. Carlos Menem reuni6 eclécticamente a peronistas que lo habian acompafiado desde la
primera hora y a quienes habian sido su oposicion en la interna partidaria, junto con outsiders
y aliados histéricamente antiperonistas (como los primeros ministros de Economia
provenientes del poderoso grupo econémico Bunge & Born), promovié abiertamente el
protagonismo de sus ministros e hizo frecuentes reuniones de gabinete. Fernando De la Rla
procuré cierto equilibrio entre miembros del radicalismo y del Frepaso —aunque dejando en
claro desde un principio que la UCR era el socio mayoritario de la Alianza (Dikenstein 'y Gené,
2014)- y hombres de su confianza, e inicié su mandato con reuniones de gabinete muy
publicitadas, pero tuvo tempranamente problemas de coordinacién entre los distintos grupos y
fue tendiendo hacia un reclutamiento méas personalista a medida que se intensificaba la crisis
que derivo en su renuncia anticipada. Tras la crisis de 2001, Eduardo Duhalde fue presidente
provisorio durante poco mas de un afio en el que privilegio equilibrios entre sectores politicos
diversos y la cercania con parlamentarios para hacer posible la transicion. Néstor Kirchner tuvo
un primer gabinete repartido entre sus hombres de extrema confianza, los peronistas que
respondian al anterior presidente que colabor6 para su llegada al cargo, y una serie de
extrapartidarios con importantes credenciales intelectuales y expertas; con ellos evit6 las
reuniones de gabinete y dispuso su menor protagonismo ante los medios de comunicacion.
Cristina Fernandez de Kirchner mantuvo a una parte importante de los ministros designados
por su marido en el gabinete inicial, aunque luego operdé diversos recambios frente a las crisis
que jalonaron sus dos mandatos presidenciales. Por ultimo, Mauricio Macri nombrd
mayoritariamente a miembros de su partido (PRO), a muy pocos radicales que eligio segln su
propio criterio y no segun las preferencias del partido centenario, e introdujo como novedad en
el reclutamiento la llegada de CEOs y empresarios que serian altamente publicitados y
discutidos en la escena publica (Gené, 2018; Vommaro, 2017; Canello y Castellani, 2016).

La ldgica inicial de conformacion de gabinetes suele alterarse a lo largo de una gestion
presidencial por distintas razones. En ese sentido, los recambios ministeriales son uno de los
recursos estratégico que tienen los presidentes para relanzar su mandato y adaptarse a shocks
de distinto tipo (Martinez-Gallardo, 2014). Por eso, los gabinetes suelen cambiar de fisonomia
en base a situaciones de crisis o escandalos, elecciones de medio término o modificaciones en
las alianzas establecidas por el gobierno, entre otros®. En Argentina, lejos de que los presidentes
busquen ampliar las alianzas partidarias en el gabinete cuando pierden apoyo electoral o
atraviesan situaciones criticas, los elencos ministeriales suelen volverse mas cerrados sobre el
Ejecutivo y “de confianza” luego de sufrir derrotas de medio término (Pomares et al, 2014) o
cuando se acercan al final de su mandato (Ollier y Palumbo, 2016). Pero mas alla de la cercania
o distancia con el partido presidencial, de los periodos de crisis o de auge en la legitimidad
oficialista, otras regularidades pueden rastrearse en el perfil de los ministros durante estos mas
de treinta afios de democracia.

3. Perfiles, destrezas y trayectorias previas segun tipos de carteras

¢A la obtencidn de qué recursos politicos se orienta la distribucidon de ministerios en
Argentina? Esta pregunta se formula Camerlo (2013) y responde que son fundamentalmente
tres los recursos de los que se nutre un presidente o presidenta por esta via. En primer lugar, los
soportes de gobernabilidad, no entendidos en sentido tradicional, como la relacion entre
partidos y Congreso, sino en términos mas amplios, comprendiendo la adhesion al gobierno de
distintos tipos de organizaciones como sindicatos, asociaciones empresarias, etc. En segundo

5 Para una tipologia de las razones de los recambios ministeriales en Argentina, véase Camerlo (2013:
131y ss). Para una comparacion entre las razones de salida del gabinete de Argentina y Brasil, consultar
Perissinotto, Codato y Gené (2020).
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lugar, las capacidades técnicas o la expertise especifica para un cargo determinado. Y en tercer
lugar el alineamiento personal de los ministros y ministras, ya sea con el programa de gobierno
0 con el propio presidente.

Otro estudio reciente sobre el gabinete de ministros en Argentina arriba a conclusiones
similares (Gené, Heredia y Perelmiter, 2021), y muestra ademas la particular asociacion de los
distintos tipos de recursos con distintos tipos de carteras. Apoyado en tres casos tipicos de
ministerios “sociales”, “politicos” y “econdémicos” -el Ministerio de Desarrollo Social, el
Ministerio del Interior y el Ministerio de Economia-, el trabajo muestra que en los primeros
prevalece el arraigo social (es decir, la relacion con diferentes grupos y organizaciones que se
relacionan especialmente con esas carteras de gobierno, desde sindicatos y asociaciones
empresarias hasta iglesias 0 movimientos sociales), en los segundos sobresale la importancia
de la confianza personal con el presidente y la trayectoria politica, mientras que en los terceros
se impone la expertise técnica.

En el presente trabajo extendemos esa indagacion al conjunto del gabinete de ministros
desde el inicio de la presidencia de Raul Alfonsin hasta el final de la de Mauricio Macri. Para
indagar en los perfiles diferenciados de ministros, ajustamos la clasificacion de los ministerios
que realiza Altman (2008) ® segin su caracter politico (Jefatura de Gabinete, Interior,
Cancilleria, Defensa) ', social (Educacion, Salud, Justicia, Asistencia/Desarrollo Social,
Trabajo) o econémico (Economia, Obras y Servicios Puablicos, Planificacion, Agricultura,
Industria, Energia) en funcién de las diferentes carteras que se crearon desde 1983 hasta la
actualidad. Dividir los ministerios en estas tres categorias entrafia dificultades. Por un lado,
todos los ministerios son “politicos” en un primer y mas directo sentido. Lo son porque sus
designaciones son politicas, decididas por el presidente o la presidenta de turno, para ocupar
lugares jerarquicos en los que se toman decisiones que afectan el reparto de poder y de recursos
en la sociedad. La clasificacion busca, no obstante, delimitar algunas de sus responsabilidades
y de sus principales interlocutores. Asi, retenemos la categoria de carteras “politicas” para las
qgue suponen como desafio principal la relacion con actores del sistema politico
institucionalizado, tanto a nivel nacional como internacional. Por carteras “econémicas” nos
referimos al conjunto de ministerios que definen las finanzas de un pais y que regulan los
distintos sectores de actividad econémica. En Argentina, el mas estable de esos ministerios fue
el de Economia, pero se sumaron también segln las épocas los de Hacienda, Agricultura y
Ganaderia, Industria y Produccién, ademds de los de Energia y Planificacidn. Por dltimo, el
conjunto de los ministerios “sociales” parece oficiar por momentos como una categoria
residual, en tanto abarca a un conjunto heterogéneo de carteras que regulan distintos dominios
de lo social; desde las muy estables como Salud o Educacion, hasta las oscilantes como
Desarrollo Social y Seguridad, pasando por las mas recientes como Ambiente o Género. Es
cierto que algunos de esos ministerios tienen entre sus desafios fundamentales la mediacion
politica con actores de poder, como por ejemplo el Ministerio de Trabajo con los sindicatos y
las asociaciones empresarias. Pero el hecho de que esos actores organizados no ocupen o
busquen ocupar posiciones en el Estado los diferencia cualitativamente de los interlocutores de
los ministerios politicos. En todo caso, la clasificacion nos recuerda que no todos los ministerios
tienen la misma visibilidad pablica o los mismos recursos (Altman, 2008: 264 y sS.) y que sus
ambitos de intervencion comportan desafios y publicos diferenciados (Gene, Heredia y
Perelmiter, 2021).

A partir de una base de datos original, analizamos de forma agregada y comparada a
todos los ministros que ocuparon el gabinete en Argentina entre 1983 y 20198, La mirada de
conjunto permite sistematizar dichos perfiles y su afinidad con tipos de carteras especificas,
pero también mostrar sus matices e inconsistencias. Por lo tanto, lejos de sefialar una sola causa
o tipo de destreza que explique el reclutamiento de los distintos tipos de ministros, se sefialan

6 La misma también es retomada, con leves modificaciones, por Joignant (2011).

7 La clasificacion de Altman (2008) incluye también en esta categoria a las Secretarias de la Presidencia,
que no tomamaos en este estudio.

8 a base de datos fue confeccionada en el marco del “Observatorio de las elites argentinas” dirigido por
Ana Castellani, Paula Canelo y Mariana Heredia en el IDAES-UNSAM vy el CITRA-UMET.
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regularidades especificas por carteras, dando cuenta de la relacion de determinados saberes y
trayectorias previas con los desafios e interlocutores que resultan centrales para cada ministerio.

Como muestra el Cuadro n° 1, el universo analizado consta de 204 ministros que
ocuparon sus cargos bajo el mando de siete presidentes® (Alfonsin: 1983-1989, Menem: 1989-
1999, De la Rua: 1999-2001, Duhalde: 2001-2002, Kirchner: 2003-2007, Fernandez de
Kirchner: 2007-2015 y Macri: 2015-2019). La unidad de medida tomada aqui no son las
personas sino todas las designaciones ministeriales que tuvieron lugar en el periodo. En ese
sentido, puede haber personas duplicadas en la muestra cuando ocuparon mas de un ministerio
o cuando fueron designadas dos 0 mas veces en el mismo cargo, en presidencias consecutivas
0 con intervalos de tiempo entre medio.

Cuadro n° 1. Cantidad de ministros segun tipo de cartera (1983-2019)

Tipo de ministerios Cant. de
ministros
Econdmicos 42

Economia, Obras y Servicios Publicos, Planificacion,
Produccion, Agroindustria, Energia

Politicos 64
Interior, Jefatura de Gabinete, Relaciones Exteriores, Defensa
Sociales 98

Desarrollo Social, Educacion, Justicia, Salud, Trabajo, Turismo,
Seguridad, Ciencia y Tecnologia, Ambiente!®
Total 204

Los ministros de las carteras sociales son mayoria: fueron 98 durante el periodo y
constituyen el 48% del universo estudiado. Esto no se debe tanto a la alta rotacién de estos
ministros y ministras, como a la multiplicidad de carteras de este perfil que se fueron creando
o0 eliminando a lo largo del tiempo. En segundo lugar se encuentran los “ministros politicos”
que fueron 64 y representan el 31% del universo. Si bien hay menos carteras politicas que
econdmicas, hubo mas ministros politicos durante el periodo. Esto se debe a su inestabilidad y
alta rotacion en periodos especificos pero también al hecho de que estas carteras existieron de
forma ininterrumpida durante el periodo (la Jefatura de Gabinete desde su creacién en 1994),
mientras gque los ministerios econémicos son mas en nimero pero también mas inestables como
estructuras institucionales. Asi, segun las épocas muchos de estos ministerios -como Energia,
Produccion, Agroindustria- fueron absorbidos por una sola cartera -la de Economia. Su
creacidn o destruccion, desde 1994, depende de las decisiones presidenciales, y muchas de esas
carteras no han establecido aln una tradicién burocratica o un perfil propio gque las haga lo
suficientemente estables mas alla de los cambios de gobierno. EI grupo mas pequefio, entonces,
se encuentra conformado por los “ministros economicos” que fueron 42 en los mas de 30 afios
analizados, representando el 21% del universo.

¢ Qué perfiles sobresalieron en cada tipo de cartera, tanto en su formacién como en su
trayectoria politica previa? ;Como se relacionaron sus credenciales con los desafios,
interlocutores y niveles de accién especificos de los diferentes ministerios? ¢;En qué medida
existieron tradiciones propias a esas carteras que fueron delineando roles y modos usuales de
ocuparlas? Como veremos, los ministerios econémicos, politicos y sociales mostraron patrones
de reclutamientos diferenciados, atados a sus desafios de intervencién y sus historias
especificas.

Y nueve mandatos presidenciales, en tanto Carlos Menem y Cristina Fernandez de Kirchner fueron
reelectos en sus cargos.

10 Algunas de estas carteras estuvieron fusionadas durante parte del periodo de tiempo recortado (como
por ejemplo Salud y Accién Social, o Educacion y Justicia).
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3.1 Ministerios econémicos: técnicos, expertos y trampolines hacia la carrera politica

Los ministerios econémicos muestran un tipo de reclutamiento especifico que se
distingue del resto del gabinete. Al calor del ascenso de los economistas y de la consolidacion
del saber econdmico como lingua franca en toda Ameérica Latina (Markoff y Montecinos,
1994), sobre todo en épocas de gran importancia de los organismos internacionales, sus créditos
y condicionamientos desde fines de la década del 80, los expertos econémicos estuvieron en
franca mayoria en estos ministerios y acrecentaron progresivamente su visibilidad publica.

En general, los economistas nunca fueron ajenos a la vida politica, pero su
protagonismo crecio desde la década de 1970 (Heredia, 2015). Desde entonces este tipo de
profesionales profundizaron una relacion asidua con politicos de muy distinto cufio, pasando
de la figura del “economista de partido” a la de asesores polivalentes, consultores o0 miembros
de think tanks que ofrecen sus diagndsticos y soluciones a los sucesivos gobiernos mas alla de
su orientacion politica (Heredia, 2012; Camou, 2007). Por eso no es raro constatar la mayor
homogeneidad que caracteriz6 a este tipo de ministerios en comparacion con el resto durante
el periodo analizado: el 100% de los ministros fueron graduados universitarios, casi la mitad
tuvo titulos de posgrado, en general realizados en el exterior, y casi la totalidad de sus
responsables fueron hombres (40 sobre 42).

Cuadro n° 2. Masculinidad y trayectoria educativa en ministerios econémicos

Tipo de cartera  Masculinidad Graduados Titulo de
universitarios posgrado
Ministerios 95% 100% 45%

econémicos

Es que, como se ha constatado para otras latitudes (Davila, Olivares Lavados y
Avendafio, 2013), la expertise y la competencia técnica fueron mayoritarias en los ministerios
econémicos, y se convirtieron en recursos que desplazaron progresivamente a otras
credenciales que habian tenido relevancia anteriormente, tales como el saber politico, el
conocimiento de la historia o la carrera en la administracion publica. La distribucion de las
profesiones en estas carteras muestra que el 60% de sus miembros fueron economistas o
contadores (25 ministros), seguidos de lejos por los ingenieros (que crecieron notablemente
durante la administracion de Mauricio Macri), los abogados, profesion clasica de la politica, y
de modo marginal los arquitectos (se computan tres en la base de datos pero corresponden a
una sola persona, el Ministro de Planificacién Federal, Inversion Publica y Servicios durante
los tres gobiernos kirchneristas, Julio de Vido).

Cuadro n° 3. Profesion de los ministros econdmicos

Profesién N Porcentaje
Economista/contador 25 60%
Ingeniero 7 17%
Abogado 7 17%
Arquitecto 3 7%
Total 42 100%

Si nos detenemos en su paso por la administracion publica y el mundo de la politica
antes de llegar al cargo, observamos una distribucion singular: s6lo cuatro de estos ministros
no tuvieron un cargo publico previo (dos durante el gobierno de Menem, dos durante el
gobierno de Macri), pero la abrumadora mayoria de los cargos ocupados fueron no electivos.
En efecto, el 90% de los ministros o0 ministras ocupd previamente cargos de designacion
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politica, mientras que solo el 24% tuvo experiencia previa en cargos electivos. Se trata, asi, de
individuos notablemente familiarizados con el aparato del Estado, en puestos de decision
técnicos, administrativos o de designacion directa. En numerosos casos habian sido antes
secretarios 0 subsecretarios de Estado, presidentes de empresas publicas o ministros
provinciales en carteras afines. Su experiencia en cargos mediados por la competencia electoral,
en cambio, es la mas baja en todo el gabinete, como podremos ver en las siguientes secciones.

Cuadro n° 4. Cargos publicos anteriores en ministerios econémicos

Ministerios econdémicos Cargos publicos  Cargos no electivos  Cargos electivos
anteriores

% de funcionarios con este tipo 90% 86% 24%

de cargos

Promedio de cargos previos 3,2 2,7 0,5

El promedio total de cargos publicos previos para estos ministros es de 3,2. Entre ellos,
la marca mayor es la de Domingo Cavallo, el célebre ministro de Economia de Carlos Menem
durante mas de 5 afios (1991-1996) y autor del régimen de convertibilidad entre el peso y el
dolar. En su segundo paso como titular de ese ministerio durante los Gltimos 9 meses del
gobierno de Fernando de la Rua (2001), llegé a la cartera con 7 cargos no electivos y un cargo
electivo en su haber.

Ciertamente, observar el promedio de cargos exige considerar el peso de los outliers o
casos atipicos. Como muestra el Cuadro n° 4, el promedio de cargos electivos para el conjunto
de los ministros econdmicos es abrumadoramente menor al de los no electivos (0,5 contra 2,7),
pero ademas dicho promedio se encuentra desbalanceado por un caso singular. Se trata de Juan
Carlos Pugliese, politico profesional y de vasta trayectoria en el radicalismo, jefe de la bancada
de Diputados de ese partido durante el gobierno de Alfonsin, con nada menos que 6 cargos
electivos en su haber. En medio de la crisis hiperinflacionaria que decretaria la salida adelantada
de Alfonsin del gobierno, Pugliese ocupd dos meses el Ministerio de Economia a modo de
transicion. Abogado y eximio negociador, su designacién estuvo lejos de inscribirse en los
parametros usuales con los que se eligen estos ministros, privilegiando sus destrezas politicas
antes que su expertise técnica. Su perfil es por ello el mas excepcional en toda la serie estudiada,
ya que lleg6 para procurar sostener la gobernabilidad en una crisis descomunal en la que hacian
falta -se consideraba- habiles negociadores politicos. Ademas, este tipo de recambios eran mas
plausibles en la década del 80 que en la actualidad. En el presente, para hacer sostenible un
gobierno ante una crisis de gran magnitud no es muy probable que llegue un no-economista al
Ministerio de Economia, sino un experto econdmico que ademas tenga relacion con actores
politicos y econdmicos (como fue el caso de Hernan Lacunza en agosto de 2019 cuando
terminaba el gobierno de Mauricio Macri). Otro caso atipico para las carteras econémicas es el
de Julidn Dominguez, que tenia cuatro cargos electivos antes de llegar a ser ministro de
Agricultura, Ganaderia, Pesca y Alimentacion: fue intendente de su ciudad natal, Chacabuco,
y tres veces diputado de la Provincia de Buenos Aires. Este politico bonaerense también llegd
a su cargo en medio de una situacién critica, tras el conflicto entre el kirchnerismo y las
agrupaciones agropecuarias gque tuvo lugar en 2008. Como respuesta a dicho enfrentamiento y
sus efectos en la dindmica politica, en 2009 volvi6 a darse estatuto de ministerio a la Secretaria
de Agricultura, que no tenia tal categoria desde 1981.

Pero si bien en estos ministerios no suelen reclutarse personas con trayectorias politicas
previas significativas, el paso ellos funciona en ciertos casos como trampolin para carreras
posteriores. Muchos individuos desconocidos para el gran publico ganan notoriedad al pasar
por el Ejecutivo y luego pueden encabezar o acompafiar campafias legislativas. Por su gran
exposicion, los ministros de Economia que pilotearon con éxito periodos de crisis pudieron
formar luego sus propios partidos o frentes electorales y se candidatearon incluso para puestos
ejecutivos (es el caso de Domingo Cavallo, que cre6 el partido Accion por la Republica en 1997
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y se present6 como candidato a presidente en 1999, o de Roberto Lavagna —ministro de Duhalde
y Kirchner- que fue candidato a presidente por la Concertacion UNA en las elecciones de 2007
y también en 2019 por Consenso Federal). E incluso para aquellos que no fueron precisamente
exitosos, la centralidad de la cartera econdmica implica una vidriera sin parangén para
emprender luego carreras electorales. Es el caso de Ricardo Lopez Murphy que estuvo sélo dos
semanas al frente del Ministerio de Economia durante el afio 2001 y debi6 dimitir ante el
descontento que produjeron sus propuestas, pero que ganaria con esa experiencia mucho
conocimiento publico y fama de liberal “duro” que le permitiria luego fundar su propio partido
—Recrear para el Crecimiento-, obtener el tercer puesto en las elecciones presidenciales de 2003
y volverse un referente para las expresiones de centro-derecha en la Ciudad de Buenos Aires.

En suma, el reclutamiento del conjunto de los ministros econémicos nos muestra a
expertos en la materia, con experiencia en cargos publicos pero escasa trayectoria previa en
puestos electorales. Su relacion con los partidos politicos pas6 de la gran proximidad y la
pertenencia organica a un vinculo mas fluido y volatil, que la propia categoria de expertos
habilita (Morresi y Vommaro, 2011). Para la llegada a este tipo de carteras resultan mas
importantes las credenciales educativas y hasta los nexos con organismos internacionales o
actores econdmicos de peso (Heredia, 2011), pero su paso por estos cargos abre nuevas puertas
para la carrera politica. Como veremos, el reclutamiento en los ministerios politicos es casi
exactamente inverso.

3.2 Ministerios politicos: dirigentes experimentados y hombres de confianza del presidente

En los ministerios politicos, casi como una contracara de las carteras econdmicas, la
carrera politica previa y la relacion de cercania y confianza con el presidente constituyeron
recursos estratégicos para ocupar los cargos mas altos. Estos atributos consolidaron un perfil
particularmente estable entre sus miembros. Si en el Ministerio de Economia y las carteras
afines resultan fundamentales los conocimientos técnicos, las credenciales educativas cada vez
mas altas y la relacion con organismos internacionales; en los ministerios politicos, cuya
maxima expresion es el Ministerio del Interior, el reclutamiento estuvo intimamente ligado a la
vida en los partidos y la experiencia en cargos publicos de todo tipo. Los propios desafios e
interlocutores de estas carteras hicieron necesarias las destrezas que contribuyen a interactuar
con lideres politicos y dirigentes en distintas escalas. En este sentido, se constata de forma
estable durante mas de tres décadas el reclutamiento de politicos profesionales con largas
trayectorias. Esos itinerarios comenzaron con militancias activas desde la juventud, en las que
se cosecharon amplias redes de contactos y se conocieron las reglas formales e informales que
rigen el campo politico. En especial si nos centramos en el Ministerio del Interior y la mas
reciente Jefatura de Gabinete (creada con la reforma constitucional de 1994), se trata de
espacios en los que debe negociarse con actores politicos de distinta jerarquia en todo el
territorio nacional (gobernadores, intendentes, lideres partidarios, parlamentarios del
oficialismo y la oposicion), buscar estrategias para garantizar la gobernabilidad, hacer frente a
crisis de distinto tipo, comunicar y defender la agenda de gobierno. Este tipo de desafios
especificos y cotidianos en el Estado nacional hacen gue cobre especial relevancia la confianza
entre pares, el conocimiento de actores en distintos niveles de gobierno y el sentido practico
que otorga la experiencia del juego en comin (Gené, 2019a).

Por lo tanto, las trayectorias educativas de estos ministros tienden a ser menos extensas
e internacionalizadas. A diferencia de los ministerios econémicos, ya no todos los ministros de
estas carteras fueron graduados universitarios, y la presencia de titulos de posgrado es
sensiblemente menor (33%). El nivel de masculinidad, como en todo el gabinete durante este
periodo, sigue siendo muy alto (94%): de los 64 ministros, 60 fueron hombres. Las mujeres, de
hecho, ocuparon solamente el Ministerio de Relaciones Exteriores y el de Defensa. Se trata de
carteras historicamente consideradas “masculinas” (Escobar-Lemmon y Taylor Robinson,
2009), como lo son otras a las que las mujeres accedieron de manera muy minoritaria (Industria,
Economia, Seguridad). No obstante, las carteras politicas por excelencia, la Jefatura de
Gabinete y el Ministerio del Interior, solo fueron ocupadas por varones entre 1983 y 2019. La
masculinidad de los “armadores politicos” fue una constante poco desafiada hasta ahora, tanto

Trabajo y Sociedad, Num. 40, 2023 158



por la historia de la participacion de mujeres en la politica argentina como por la centralidad de
la camaraderia entre hombres que rige todavia en estos &mbitos (Gené, 2019a). La bibliografia
ha mostrado con claridad que las leyes de cupo o cuotas de género, de las que Argentina es
pionera, hicieron dar un salto a la inclusion de mujeres en el Congreso pero también tendieron
a encarrilarlas en carreras parlamentarias, en tanto su acceso a cargos ejecutivos en todos los
niveles (nacional, provincial, municipal) sigue siendo drésticamente menor (Caminotti, 2013).

Cuadro n° 5. Masculinidad y trayectoria educativa en ministerios politicos

Tipo de cartera  Masculinidad Graduados Titulo de

universitarios posgrado
Ministerios 94% 92% 33%
politicos

En lo que respecta a la distribucion de profesiones de base, en estas carteras sobresale
la clasica formacion de los politicos profesionales identificada por Max Weber y replicada en
todos los Estados modernos: el derecho. Casi la mitad de los responsables de estos cuatro
ministerios fueron abogados (46%), seguidos por los economistas y contadores (27%), y luego
por un heterogéneo conjunto de ingenieros, médicos, cientistas sociales, administradores y
quimicos. La dispersion de credenciales para acceder al cargo es mucho mayor que en los
ministerios econémicos, pero, como veremos, menor que en los variados ministerios sociales.

Cuadro n° 6. Profesion de los ministros politicos

Profesion N Porcentaje
Abogado 27 46%
Economista/contador 16 27%
Ingeniero 5 8%
Médico 4 7%
Politélogo 4 7%
Sociologo 1 2%
Lic. en Quimica 1 2%
Lic. en Administracion 1 2%
Total 59 100%

Pero més alla de las profesiones de origen, sin duda el elemento mas distintivo en el
reclutamiento de estos ministros respecto de todos los demas miembros del gabinete nacional
es la relevancia de su carrera politica previa. Como se observa en el siguiente cuadro, el 97%
tuvo cargos publicos anteriores, e incluso el 7 de cada 10 ocuparon previamente cargos
electivos.

Cuadro n° 7. Cargos publicos anteriores en ministerios politicos

Ministerios politicos Cargos publicos  Cargos no electivos  Cargos electivos
anteriores

% de funcionarios con este tipo 97% 88% 70%

de cargos

Promedio de cargos previos 51 3,4 1,7
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So6lo dos de los ministros no tenian ningln cargo publico previo al asumir. En ambos
casos se trato de funcionarios que condujeron la cartera de Relaciones Exteriores. El primero
de ellos fue Dante Caputo, canciller durante casi toda la presidencia de Raul Alfonsin. Formado
en Ciencia Politica y con posgrados en Estados Unidos y Francia, con experiencia laboral en la
Organizacion de Estados Americanos (OEA), el Instituto Di Tella y el Centro de
Investigaciones Sociales sobre el Estado y la Administracion (CISEA), Caputo conocié a
Alfonsin antes del comienzo de la dictadura militar y fue su principal asesor en temas
internacionales. Su figura se destacd por aconsejar a Alfonsin para que no apoyara la Guerra
de Malvinas en plena dictadura, cuando el fervor nacionalista hacia popular esa gesta y la
mayoria de los dirigentes politicos la respaldaban explicitamente (Novaro y Palermo, 2006
[2003]: 440). Fue precisamente a causa de la dictadura militar y del anterior gobierno peronista
que, por su edad y su filiacion partidaria, Caputo no habia ocupado cargo publico alguno antes
de llegar a ser ministro con 40 afios. La siguiente ministra sin experiencia politica previa en
Argentina fue la Canciller durante la primera mitad del gobierno de Macri, Susana Malcorra.
De larga trayectoria en el sector privado y en la Organizacion de las Naciones Unidas (ONU),
llegd al puesto con un extenso conocimiento sobre la carrera diplomatica pero sin haber
recorrido tampoco sus peldafios.

En cambio, el 88% de estos ministros tuvieron cargos de designacion politica en la
administracion publica (como directores, secretarios y subsecretarios de Estado, ministros
provinciales o nacionales, embajadores, etc.'!) y el 70% tuvieron cargos electivos (concejales,
legisladores, diputados, senadores, intendentes, gobernadores). En ese sentido, el perfil de estos
ministros es singular, ya que algunos de ellos tuvieron 4, 5 o hasta 6 cargos ganados en
elecciones en su trayectoria previa. Se trata, asi, de politicos altamente profesionalizados,
dirigentes que viven de y para la politica durante décadas, para retomar la clasica definicion de
Weber.

Junto con esta tendencia comun a todos los ministerios politicos, puede sefialarse una
especificidad propia de cada uno de ellos. Es en el Ministerio del Interior donde se desempefian
los politicos profesionales mas experimentados, con largas trayectorias partidarias y
parlamentarias, asi como una cercania importante con el presidente (Gené, 2019a). Por su parte,
en la Jefatura de Gabinete de Ministros, creada en la reforma constitucional de 1994 para
atenuar el presidencialismo, pero que finalmente funciond en la practica como una cartera
politica fundamental para fortalecer la gestion del presidente y defender su agenda de gobierno,
sobresale mas aun la confianza del primer mandatario para reclutar a sus responsables. El
promedio de cargos electivos para ellos es mas bajo y sus carreras politicas previas son menos
profusas, pero muchos de los jefes de gabinete estuvieron estrechamente vinculados al
presidente. Algunos ejemplos son los de Eduardo Bauzd con Carlos Menem, Chrystian
Colombo con Fernando De la Ria, Alberto Fernandez con Néstor Kirchner o Marcos Pefia con
Mauricio Macri (Gené, 2019b). Por su parte, en el Ministerio de Relaciones Exteriores se
combinaron credenciales politicas y carreras diplomaticas. Siendo que su principal desafio no
implica relacionarse prioritariamente con la dinAmica politica hacia el interior del pais y sus
actores, sino hacia el exterior, este otro tipo de saberes y arraigos fueron valorados en su
reclutamiento para el periodo. Por altimo, también en Defensa se combiné el reclutamiento de
ministros con largas experiencias politicas previas y el de referentes vinculados con el poder
militar y sus actores. En 1983 la cuestion militar era particularmente importante por estar
inaugurando la transicion a la democracia después de la dictadura mas cruenta de la historia, y
en la década de gobierno de Carlos Menem esta cartera también tuvo que afrontar situaciones
criticas como levantamientos y protestas militares, pero con el tiempo el protagonismo de estos
ministros fue descendiendo, junto con la importancia de su presupuesto y la centralidad del
tema en la agenda publica (Canelo, 2012).

De este modo, aun con las caracteristicas propias de cada cartera, en todos los
ministerios “politicos” se destaca un reclutamiento signado por los numerosos cargos publicos

11 Computamos aqui los cargos de jerarquia alta e intermedia, y no los puestos menores en la burocracia
de cualquier agencia estatal. Asimismo, los cargos en el Poder Judicial no se computan, salvo los de
miembro de la Corte Suprema de Justicia.
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y la regularidad de cargos electivos. Se trata de una mayoria abrumadora de hombres con larga
pertenencia al mundo politicos, que conocen a sus participantes, sus reglas no escritas y sus
criterios de eficacia.

3.3 Ministerios sociales: trayectorias diversificadas y arraigo social en grupos de referencia

El conjunto ecléctico de los ministerios sociales comprende a algunos que son centrales
y a otros menores, congrega recursos desiguales y desigualmente valorados. Es por eso que las
destrezas y trayectorias de sus ministros y ministras son particularmente dispersas, como lo son
también sus desafios e interlocutores, o lo que Perelmiter y Paura (2019) denominan sus
“mundos sociales a gobernar”. Interactuar con los sectores populares proveyendo asistencia,
mediar en los conflictos entre el capital y el trabajo, definir la curricula educativa o el calendario
de vacunacion y articular con los ministerios de educacion y salud de todas las provincias tras
la descentralizacién de ambos sistemas en la década del 90, son algunos de los desafios de
gestion especificos que atafien al amplio conjunto de los “ministerios sociales”.

Esta variedad de tareas y publicos trae aparejada una importante variedad de perfiles
ministeriales. Sus miembros son los gque tienen menos credenciales universitarias, siendo el
Unico tipo de cartera en que esos graduados se encuentran por debajo del 90%. De los y las
ministras en funciones desde 1983, hubo nueve sin ningun titulo y dos maestras, con titulo
terciario (Graciela Fernandez Meijide, ministra de Desarrollo Social durante la gestion de
Fernando De la RUa, y Graciela Camafio, ministra de Educacion de Eduardo Duhalde entre
2002 y 2003, que luego seria ininterrumpidamente diputada nacional y se recibiria de abogada
por la Universidad de Morén en 2011). Tampoco sobresalen los estudios de posgrado (44%),
si bien se constata una creciente especializacion por temas y un notable aumento de estas
credenciales en los ultimos afios. También en estas carteras es donde hay menor porcentaje de
masculinidad: adn cuando sigue siendo alto, se encuentra 10 puntos por debajo del resto de los
ministerios (85%). En este sentido, los ministerios sociales tuvieron mas mujeres en su cuspide,
la mayoria de ellas en la cartera de Desarrollo Social (7), pero también en Trabajo, Educacién,
Salud y Seguridad. Al igual que para el resto de América Latina, las mujeres estan
estadisticamente sobrerrepresentadas en los puestos estereotipicamente de “dominio femenino”
(Escobar-Lemmon y Taylor Robinson, 2009: 690), pero sus carreras no se confinan a este tipo
de carteras (Neira, 2017).

Cuadro n° 8. Masculinidad y trayectoria educativa en ministerios sociales

Tipo de cartera Masculinidad Graduados Titulo de

universitarios posgrado
Ministerios 85% 89% 44%
sociales

También es significativamente mayor la dispersion de las profesiones de base en estos
ministerios. Los abogados constituyen el 41% del universo, seguidos por los médicos (17%)
gue se concentran -como es de esperar- en el Ministerio de Salud, y luego una amplia lista de
profesionales en la que conviven economistas y contadores (8%), sociélogos (4%), trabajadoras
sociales (4%), maestras, ingenieros, politdlogos, etc.
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Cuadro n° 9. Profesion de los ministros sociales

Profesion N Porcentaje
Abogado 41 46%
Médico 15 17%
Economista/contador 7 8%
Sociélogo 4 4%
Trabajadora social 4 4%
Lic. En Quimica 3 3%
Maestra 2 2%
Politélogo 2 2%
Lis. En Cs Sociales y Humanas 2 2%
Ingeniero 1 1%
Psic6loga 1 1%
Lic. en Educacion 1 1%
Lic. en Geologia 1 1%
Lic. en Filosofia 1 1%
Lic. en Sistemas 1 1%
Lic. en Farmacia 1 1%
Lic. en Letras 1 1%
Lic. en Cs de la Comunicacion 1 1%
Total 89 100%

Pero mas alla de sus profesiones, uno de los recursos principalmente valorados en estos
escenarios fue lo que se ha denominado arraigo social (Gene, Heredia y Perelmiter, 2021) para
dar cuenta de los soportes y vinculos extrapartidarios que priman en algunas de estas carteras.
Se trata de los lazos mas 0 menos organicos con grupos Yy organizaciones sociales que resultan
especialmente significativos para el trabajo cotidiano de estos ministerios. Los sindicatos, los
movimientos sociales, las corporaciones empresarias, los maestros, los médicos o la ctpula de
la Iglesia pueden constituirse en actores de veto para sus nombramientos o bien ser recursos
fundamentales para mantenerlos en sus cargos a lo largo del tiempo. Por eso la relacion asidua
y de algiin modo institucionalizada con esos actores otorga mayor respaldo a las ministras y los
ministros sociales y también mayores soportes de gobernabilidad al oficialismo de turno.

El ejemplo arquetipico en este sentido es el de la cartera de Trabajo. Alli la relacion
con las confederaciones de trabajadores y empresarios revistié una importancia central a lo
largo de la historia, y muchos de sus ministros fueron seleccionados en virtud de su llegada a
tales actores o incluso por su participacion directa en esas organizaciones. En efecto, desde la
vuelta de la democracia, mas de la mitad de los ministros de Trabajo fueron sindicalistas o
abogados laboralistas de especial relacion con las confederaciones obreras (Perelmiter y Paura,
2019). Por su parte, en el Ministerio de Educacion la influencia de la Iglesia catélica fue
fundamental durante décadas, no tanto porque pudiera lograr que designaran alli a miembros
de su jerarquia, sino porque funcion6 como un actor de consulta o de veto dificil de eludir para
los distintos presidentes. El caso del Ministerio de Desarrollo Social, de menor tradicién en el
gabinete nacional (ya que existi6 alternativamente como secretaria y como ministerio durante
décadas) y de importancia particularmente desigual segun el periodo de gobierno, muestra un
tipo de reclutamiento dispar. Por alli pasaron miembros de la coalicién gobernante a quienes se
les otorg6 esa cartera luego de una derrota electoral (como Graciela Ferndndez Meijide,
ministra entre 1999 y 2001), personas de extrema confianza del presidente (como la propia
Alicia Kirchner, hermana y luego cufiada de los presidentes entre 2003 y 2015), politicos
profesionales de larga experiencia partidaria (como Conrado Storani durante la presidencia de
Alfonsin) o “ministros comodin” que circularon por distintas carteras de gobierno y no tenian
vinculacion alguna con ese area de gobierno antes de ocuparla (como Eduardo Bauza y Erman
Gonzélez, que ocuparon tres y cuatro ministerios respectivamente durante la presidencia de
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Carlos Menem). No obstante, con el recrudecimiento de la cuestion social desde fines de los 80
y con mas fuerza tras la crisis de 2001, la cartera tuvo mas protagonismo y presupuesto a su
cargo. En su seno tuvieron lugar distintas épocas de gestion, con un sello gerencial o plebeyo
(Perelmiter, 2016) y se consolidaron redes de conocimiento que ligan organismos
internacionales, fundaciones nacionales y “cuentapropismo experto” (Giorgi, 2020) asi como
cruces asiduos entre el saber politico de vinculos con la pobreza y sus organizaciones, y las
fundaciones liberales que reivindican la eliminacion de tales mediaciones (Salerno, 2020).

Cuadro n° 10. Cargos publicos anteriores en ministerios sociales

Ministerios sociales Cargos publicos  Cargos no electivos  Cargos electivos
anteriores

% de funcionarios con este tipo 93% 85% 51%

de cargos

Promedio de cargos previos 3,6 2,5 1,0

En lo que respecta a su ocupacion de cargos publicos antes de llegar al puesto, los y las
ocupantes de los ministerios sociales se encuentran en una suerte de punto intermedio entre lo
observado para los ministros “econémicos” y “politicos”. Al igual que ellos, la gran mayoria
tuvieron algun tipo de cargo en el Estado (93%) antes de dirigir el ministerio, por lo que ya
tenian cierta familiaridad con la administracién pablica, muchas veces en areas de la misma
incumbencia (en Educacién, Justicia y Salud especialmente). Estos cargos fueron
mayoritariamente no electivos (85%), si bien la mitad de estos ministros ocuparon antes puestos
a los que accedieron mediante elecciones. EI promedio de cargos no electivos es de 2,5 y el de
cargos electivos es de uno por ministro. Asi, su desempefio en contiendas electorales fue
significativamente mayor al de los ministros de areas econémicas y menor al de los de areas
politicas.

En este sentido, resulta dificil establecer regularidades al interior de las carteras
sociales, que se distinguen mas bien por su heterogeneidad y su inconstancia en el tiempo. El
reclutamiento difiere en muchos casos segun los desafios de la coyuntura y el periodo
presidencial. Por ejemplo, en el Ministerio de Justicia se desempefiaron desde la vuelta de la
democracia juristas y hombres de partido con lazos en Tribunales o particular cercania con el
presidente, pero sin una trayectoria politica muy visible ni desempefio en cargos electorales.
No obstante, durante los gobiernos de Eduardo Duhalde y Néstor y Cristina Kirchner la cartera
fue ocupada invariablemente por figuras con multiples vinculos politicos y cargos electivos en
su haber. Més tarde, durante la presidencia de Macri, volvié a ocupar el cargo un hombre del
Poder Judicial afin al PRO, con multiples cargos en la justicia portefia y especial alineamiento
con el presidente.

En definitiva, en consonancia con la variedad de desafios de gestion y publicos de los
ministerios sociales, sus ocupantes fueron reclutados en &mbitos y con redes diversas. Su
experiencia en el Estado fue nutrida, como lo fue la existencia de vasos comunicantes con
actores de la sociedad civil cuyas areas de incumbencia debian regular.

4. Conclusiones

En estas paginas hemos argumentado que los principios de reclutamiento de los
ministerios del gabinete nacional en Argentina varian sustancialmente segun el caracter social,
econdémico o politico de las carteras. Es decir que los perfiles y las destrezas valoradas para
ejercer esos cargos no solo se rigen por las caracteristicas del gobierno (de partido Unico, frente
o alianza de partidos), la impronta del presidente o las coyunturas especificas, sino también por
la historia propia y las prerrogativas de cada cartera. Esto se debe a que las distintas areas de
intervencion que definen los ministerios presentan desafios sensiblemente diferentes, ademas
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de apoyarse en tradiciones diversas. Por lo tanto, requieren para enfrentarlos de distintos tipos
de vinculos y conocimientos tedricos y practicos.

Los criterios para el nombramiento de ministros y ministras en Argentina, lejos de
responder al interés por formar coaliciones de gobierno o mayorias legislativas, se relacionaron
con la impronta y el poder presidencial, con el equilibrio partidario en cada época histérica y
con los desafios especificos impuestos por las diferentes areas de intervencion y por
determinadas coyunturas historicas. En las carteras econdmicas se privilegiaron
consistentemente las credenciales técnicas y los contactos internacionales, al calor de la
importancia central que adquirieron este tipo de ministerios y del progresivo protagonismo que
ganaron los economistas y su peso sobre las decisiones publicas, que s6lo fue matizado en
algunos periodos especificos. En las singulares carteras politicas, sus elites se caracterizaron
por tener extensas carreras politicas previas —hechas de cargos electivos y no electivos en los
distintos niveles y poderes del Estado, de participacion activa en la vida interna de los partidos
y pertenencia a sus grupos y facciones- y/o vinculos personales que los ligaran a los presidentes
y les garantizaron su confianza. Por Gltimo, las carteras sociales mostraron un reclutamiento
mas heterogéneo, en consonancia con el amplio espectro de desafios e interlocutores que las
atraviesan. Pero mas alla de la dispersidn, en ellas cobra relevancia el vinculo sostenido con
actores sociales y colectivos relacionados histéricamente con sus areas de gobierno.

Los perfiles aqui tipificados muestran tendencias claras, como la escasez de cargos
electivos previos en los ministerios econémicos y la abundancia de los mismos en los
ministerios politicos. Pero existen multiples casos hibridos en el universo que analizamos y las
distintas credenciales valoradas para su reclutamiento distan de ser excluyentes entre si. Como
la propia profesion politica, la de ministro también requiere de competencias y destrezas
diversas, que se combinan en los distintos individuos de modo singular. En este sentido, algunos
expertos econdmicos pueden ser experimentados politicos, tal como muestra una amplia
literatura y hemos constatado aqui. Asimismo, la confianza con el presidente o su entorno
directo puede permear a todas las areas de gobierno, y su importancia varia segun las
caracteristicas del partido y el propio primer mandatario. Los expertos en distintos dominios
han demostrado ser anfibios, con una pata en el mundo académico y otra en la arena politica
ademas de tener una intervencion regular en los medios de comunicacion que les asegura
visibilidad y reconocimiento (Morresi y Vommaro, 2011). Pero ademas lo que significa ser
“experto” varia en cada tipo de ministerio. Los “saberes de Estado” (Plotkin y Zimmermann,
2012) distan de ser homogéneos y no se reducen a la expertise econdmica o siquiera a las
habilidades respaldadas por un titulo universitario. En cada cartera, entonces, se medira esa
expertise de acuerdo a la experiencia probada en el ambito (Camerlo, 2013). Por lo tanto un
economista formado en Estados Unidos o un politico con maltiples cargos resultan igualmente
expertos, solo que para ministerios diferentes.

Vemos asi que diversos factores pesan sobre la dinamica de conformacion de gabinetes.
Por un lado estan los criterios y las exigencias especificas de los distintos tipos de régimen -
parlamentarismo, presidencialismo de coalicidn, presidencialismo de partido Unico-. Por el
otro, las preferencias y los estilos de gobierno de los presidentes o presidentas, asi como las
reglas formales o informales que tienen los partidos y la cultura politica que van consolidando
a lo largo del tiempo. A ellos se suman los que tienen que ver con la especificidad de desafios
e interlocutores que resultan persistentes en los distintos tipos de carteras.

Esta indagacion deja algunos interrogantes pendientes. Por un lado, un procesamiento
de datos cuantitativo permitird examinar la robustez estadistica de los conjuntos de ministerios
clasificados segun su tipo “econdmico”, “politico” o “social”. En especial, podra permitirnos
identificar mejor la asociacion entre tipos de credenciales y tipos de carteras, y quiza calibrar
las diferencias y jerarquias dentro de los muy heterogéneos -tanto en su importancia para la
accion de gobierno como en el nivel de competencias especificas que exigen a sus miembros-
ministerios “sociales”. Por otro lado, las transformaciones que durante las ultimas décadas
viene experimentando el sistema de partidos argentino quiz& puedan alterar la dinamica de
conformacion de gabinetes. El paso de un bipartidismo claro a la fragmentacion partidaria y la
conformacion de coaliciones de gobierno puede augurar nuevos patrones de reclutamiento. Por
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el momento, con un escenario de bicoalicionismo inédito en la historia argentina y que no
sabemos hasta qué punto va a consolidarse, esa pregunta permanece abierta.
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