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Resumen

El modo en que las élites econdmicas ejercen la dominacion politica en América Latina,
un debate que ha tenido centralidad en el pensamiento de nuestra region, es nuevamente
objeto de interrogacién en numerosas investigaciones con enfoques y conceptos
variados desde la segunda mitad del siglo XXI. Sin embargo, son pocos los estudios en
clave comparativa latinoamericana que trasciendan la singularidad de los casos
sustentandose en sus condiciones sociohistéricas de longue durée. Esta investigacion
analiza comparativamente el vinculo existente entre élites econOmicas y Poder
Ejecutivo del Estado en Argentina y Brasil durante el periodo 2015-2019 al reconstruir
la conformacién de los gabinetes de ministros nacionales de los gobiernos de Mauricio
Macri (2015-2019) y Michel Temer (2016-2018). Asi, busca caracterizarlos a partir de
identificar y sistematizar la presencia de funcionarios vinculados a las élites economicas
seglin su trayectoria profesional, inscribiéndolos ademés en una mirada sociohistdrica
que toma en cuenta variables de mas larga duracién, tales como las caracteristicas de la
estructura econémica, el Estado, sus burocracias administrativas y el sistema politico de
ambos paises. Sobre la base de esta indagacidn, la tesis postula que, mientras las élites
econdmicas argentinas avanzaron en un proceso de institucionalizacion en el Estado,
colonizando posiciones en el gabinete de ministros del Ejecutivo nacional, en Brasil
sigui6 vigente la mediacion de las €lites estatales y politicas en su representacion dentro

de dicho cuerpo funcionarial.
Abstract

The way in which the economic elites exercise political domination in Latin America, a
debate that has had centrality in the thinking of our region, is since the second half of
the 21st century a subject of questioning in numerous investigations with a variety of
approaches and concepts. However, there are few studies in a comparative perspective
that transcend the uniqueness of the cases based on their socio-historical conditions of
longue durée. This research comparatively analyzes the link between economic elites
and the executive branch in Argentina and Brazil during the 2015-2019 period by
reconstructing the formation of the cabinets during the governments of Mauricio Macri
(2015-2019) and Michel Temer (2016-2018). Thus, it seeks to characterize them by
identifying and systematizing the presence of officials linked to the economic elites
according to their professional trajectory, while also enrolling them in a socio-historical

perspective that considers long lasting variables, such as the characteristics of the



economic structure, the State, its administrative bureaucracies, and the political system
of both countries. Based on this inquiry, the thesis postulates that, while the Argentine
economic elites advanced in a process of institutionalization in the State itself,
colonizing positions in the cabinet, in Brazil the mediation of state and political elites in

their representation within the civil service continued.
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“La conclusion es obvia... la clase burguesa esta mal equipada para hacer
frente a los problemas interiores e internacionales con que normalmente
tiene que enfrentarse todo pais de alguna importancia” (Schumpeter, 1996,

p. 189)



Introduccion

La victoria de la coalicion Cambiemos, encabezada por Mauricio Macri, en las
elecciones presidenciales del afno 2015 en Argentina, repuso el debate sobre la
interrelacion entre los poderes econdmico y politico. En 2016, el golpe de Estado con
formato parlamentario en Brasil, que posibilitd el acceso de Michel Temer y el
Movimento Democrdtico Brasileiro (MDB) a la presidencia, termind de inaugurar lo
que se caracterizO como una ‘“ola neoconservadora” en América Latina. La
conformacién del “mejor equipo de los ultimos cincuenta afios” en Argentina, un
gabinete con Directores Ejecutivos (o CEQO), representantes corporativos y exponentes
del éxito en el sector privado o el llamado “gabinete de notables” en Brasil, donde
resultaba llamativa la completa e inédita ausencia de mujeres y minorias €tnicas, parecid

confirmar aquella tendencia.

En ambos casos, la implementacién de politicas publica que recogian las demandas del
ambito empresarial aglutinando multiples y diversos sectores e intereses, resultd casi
inmediata. En esta coyuntura, y con la constataciéon de este ultimo enunciado como
premisa, es que comienza, paulatinamente, a tomar cuerpo esta tesis. En Argentina, la
retérica del Foro de Convergencia Empresarial (FCE), entidad corporativa
multisectorial de importante intervencion publica y mediatica conformada ad hoc pocos
aflos antes, parecia haberse convertido en discurso oficial. En Brasil, atin antes de
escindirse de la coalicién de gobierno para respaldar el impeachment contra Dilma
Rousseff, el MDB emiti6 un documento, Uma ponte para o futuro, que lo catapult6 a la
direccion -en conjunto con el Partido da Social Democracia Brasileira (PSDB)- de la
oposicion al Partido dos Trabalhadores (PT). En €l se recogian las sucesivas
interpelaciones de la histérica y poderosa Confederagcdo Nacional da Indistria (CNI),
haciendo eco, a su vez, de la confluencia de las demandas intersectoriales. Este

documento se convertiria luego en programa de gobierno.

Pese a las anteriores coincidencias, el lobby sectorial practicamente convertido en
politica publica fue procesado de manera diferente por los sistemas politicos de ambos
paises. An elephant in the room, metafora muy extendida en el norte angloparlante,
resulta aqui una imagen pertinente. En Argentina, el partido Propuesta Republicana
(PRO), hegemonico dentro de la coalicion Cambiemos, constituye un proyecto politico
novedoso y, mas importante aun, original en la historia politica del pais. En su propio

relato, PRO elude la etiqueta de partido de “derecha”, apelando en cambio al tradicional



eufemismo de “centro” y a un discurso de rasgos marcadamente pospoliticos con
centralidad de una apropiaciéon del significante cambio. Sin embargo, constituye la
primera experiencia exitosa de partido burgués desde el fin de la dominacion
oligarquica. Y este éxito se refiere, no solamente a las sucesivas gestiones previas en el
Gobierno de la Ciudad de Buenos Aires (GCBA) (2007-2015) sino, fundamentalmente,
al triunfo electoral de 2015 y el acceso a la presidencia. Mauricio Macri, que no exhibia
“credenciales” politicas previas a su paso por la Legislatura de la CABA (2005-2007)
algunos afios antes, personifica el éxito en los negocios privados como criterio de
elegibilidad para la gestion publica. Frente a esta caracterizacion, Brasil ofrece casi su
extremo opuesto. Michel Temer, politico profesional de perfil mas bien conservador,
insider de la politica tradicional como su propio partido, el histérico MDB, accede al
maximo cargo ejecutivo luego de desempefiarse como vicepresidente en los dos
mandatos consecutivos de Dilma Rousseff (2011-2016). Como fuera antes mencionado,
Temer sucede a Dilma luego de un precipitado juicio politico en contra de la presidenta
que derivo en su destitucion. A partir de esta segunda constatacion, que justifica a su
vez la comparacidn, es que esta tesis termina de definir sus contornos. Dos procesos,
anilogos en su contenido (las fuerzas sociales que los impulsan) asumen formas
politicas divergentes. Postularemos entonces que, para comprender esos diferentes
resultados, es necesario remitirse en ambos casos al Estado, en su diversa composicion

y en su particular relacidn con la sociedad civil.

Posteriormente, hacia el final de ambos periodos de gobierno, comenzaron también a
vislumbrarse devenires divergentes. En Argentina, la imposibilidad de resolucion
“politica” -por una instancia que obrara como arbitro- de los diversos intereses al
interior de la coalicién de gobierno, que por cierto redundé en un desmanejo de las
variables macroecondémicas, acabd por abortar tempranamente el proyecto politico
novedoso del macrismo, que aspiraba a ser reelegido. Propicid, en cambio, el retorno
del kirchnerismo bajo el lema de Frente de Todos. En Brasil, un fracaso similar
evidencié como resultado el magro desempefio de la coalicién gobernante en las
elecciones generales de 2018, que ni siquiera pudo presentar una candidatura
presidencial unificada, y en la bajisima aprobacién al desempefio de Temer como
mandatario. Pero, a diferencia de Argentina, la salida no se produjo por la via del
retorno del progresismo. La incapacidad del sistema politico brasilefio para procesar las
concomitantes crisis economica y politica, junto con la proscripcién y encarcelamiento

de Lula, candidato a la presidencia por el PT, concurrieron en el arribo de Jair



Bolsonaro a ese cargo. Con ¢€l, los rasgos neoconservadores presentes durante el

governo Temer fueron acrecentados hasta alcanzar el paroxismo.

Pero la pregunta original remane y orienta las indagaciones que tratan de desplegarse en
esta tesis (Cudl es la naturaleza del vinculo entre poder econdmico y poder politico? De
este gran interrogante se derivan, logicamente, otros de menor envergadura ;Nos
encontramos ante un proceso organico de transformacion de los modos de dominacioén
politica en América Latina, concomitante con los cambios estructurales en la
acumulacion de capital a nivel global? Si es asi, ;cuando datar su origen? (O, por el
contrario, se trata de un fenémeno coyuntural? ;Qué caracter asume ese vinculo entre
poderes econdmico y politico durante las experiencias brasilefia y argentina en el siglo

XXTI?

Los poderes econdmico y politico se encuentran, en el capitalismo, interrelacionados de
manera funcional y genética (Waldo Ansaldi & Giordano, 2012). La naturaleza de este
vinculo, es decir, su caracter contingente o necesario, es, en cambio, un objeto de
indagacion y reflexion que ha atravesado al pensamiento social y a las ciencias sociales
a lo largo del tiempo. De la respuesta a esa disyuntiva epistemoldgica a partir de uno y
otro término surgen dos grandes campos tedricos, cuyo didlogo frutifero se busca

recuperar en esta tesis: los enfoques elitistas y las perspectivas clasistas.

La categoria de élite, empleada como herramienta analitica para discutir el enfoque
pluralista de las democracias liberales, tuvo también su momento de apropiacién por
parte de la sociologia critica, en particular en el trabajo del marxista inglés Ralph
Miliband (1976). El surgimiento de este “marxismo inspirado en la teoria de las élites”
(Martuscelli, 2009, 2018), cuya tesis central es la complementariedad de las nociones de
élite y clase dominante, result6 posible a instancias de la renovacion de la teoria elitista

encabezada por C.W. Mills (1956) a mediados del siglo XX.' La ruptura de Mills

! Por esa misma época, la clase, constructo fundacional de la disciplina sociolégica, atravesaba una crisis
metatedrica. Aquella surgia de la sedimentacién de los fenémenos de surgimiento y expansion de las
clases medias y los empleos asalariados de “cuello blanco” al interior de la propia empresa capitalista -
desde fines del siglo XIX-; la “revolucion managerial” -de mediados del siglo XX- que presenta la
separacién de propiedad y control de aquella; y por dltimo -hacia fines del mismo siglo- la expansion de
la propiedad financiera a través de los fondos de pensidon y los inversores institucionales, que hacen
participes a los trabajadores de los beneficios de las empresas que explotan su fuerza de trabajo.

Los estudios de los autores “posclasicos” (Gémez, 2014) han estado emparentados, en mayor o menor
medida, con el suceso de estos fendmenos y esbozado respuestas que, a partir de heterodoxias y cruces
entre las tradiciones marxista y weberiana, asi como de la renovacién de ambas -en particular, en el
primer caso, con el devenir del marxismo occidental (Anderson, 1987)-, presentan dos rasgos claves. Por
un lado, no separan estructura y accion , sino que, reconociendo la recursividad entre ambos términos,
desplazan el concepto de clase desde una definicién posicional (estructural y, por lo tanto, preexistente a
la clase misma, sea aquella dentro de las relaciones de produccién, desde la lectura marxiana, o del



respecto del elitismo clésico se halla en la constatacidn histdrica de un proceso creciente
de concentracién y centralizacion del poder en la cipula de tres esferas (econdmica,
politica y militar) que, no obstante su separacion institucional y relativa autonomia entre
si, sus ocupantes comparten alguno o varios de los atributos compartidos de origen
social, trayectoria y aptitudes -reales o aparentes- para su admisién en esos altos
puestos, y de status y honor que los homogeniza en una élite del poder. A su vez, Mills
critica asi, por un lado a la teoria pluralista en cuanto a su concepcion del poder difuso y
fragmentado, y por tanto equilibrado entre los grupos de interés dentro de la sociedad, y
al marxismo, en particular, a la nocién de una clase cuya dominacién en el plano
econdmico le confiere, por extension, los poderes politico y militar, incapaz asi de

aprehender su relativa autonomia.

Para Miliband (1976) la cuestion fundamental es verificar empiricamente si la clase
dominante, que posee y controla los medios de produccidn, utiliza en virtud de ello al
Estado como “instrumento” para asegurar su dominacidén politica, convirtiéndose,
ademds, en clase imperante o gobernante. Se trata entonces de dilucidar la naturaleza y
el rol del Estado en la sociedad capitalista. No obstante, dado que las esferas de la
economia y la politica se encuentran separadas en las sociedades capitalistas modernas,
y el Estado (definido como un entramado institucional que conforma, en rigor, un
“sistema estatal”’) es asi relativamente autonomo de la clase dominante, sus intereses
deben ser representados por una “élite estatal”’. De manera tal que, para analizar el rol
del Estado en la sociedad capitalista, lo que debe analizarse es esta élite estatal, en
particular, en sus relaciones con la clase dominante. Miliband continda, identificando
que la clase capitalista, como tal, no gobierna sino a través de sus representantes, que
son quienes ocupan las mencionadas posiciones. Pero la composicion social en términos
mas amplios de la élite estatal, en lo que hace a desiguales oportunidades en materia
educativa y de sociabilidades compartidas, sesga el reclutamiento de sus miembros al
punto tal que “[para] que ocurriese de manera diferente, el reclutamiento actual no sélo
tendria que aumentarse grandemente: el mismo orden social tendria que transformarse

radicalmente también, y disolverse sus jerarquias clasistas” (p. 65).

mercado, en clave weberiana) a una relacional (donde la clase es el resultado de luchas, estrategias y
précticas, individuales y colectivas, sobre esas posiciones y la distribucién desigual de recursos en que
redundan). Por otro, son menos renuentes a la convergencia de distintos criterios de distribucién de la
propiedad, el conocimiento y el poder de cuya combinacién, yuxtaposicién e incluso conmensurabilidad,
resultan los enclasamientos.



Como es sabido, si Miliband se dio a la tarea de emprender un estudio histérico
comparativo, para quien se convertiria en su rival en la famosa polémica que tuvo lugar
en las paginas de la New Left Review, el estructuralista greco-francés Nicos Poulantzas,
la prioridad se hallaba, en cambio, en construir teéricamente el concepto de Estado y
articularlo dentro de la teoria més general del modo de produccidn capitalista (Thwaites
Rey, 2010). Sobre hombros de aquel, Goran Therborn (1982), sostiene que un correcto
andlisis sobre aquel vinculo debe centrarse en el Estado como cristalizacion material de
las relaciones de clase dominantes en la sociedad, la naturaleza de su poder y sus
mecanismos de reproduccion. Y agrega que el caracter de clase de un Estado se observa
a través de las decisiones estatales que afectan al conjunto de la sociedad, en direccion a
potenciar, mantener, actuar en contra o destruir las relaciones de clase existentes. Frente
a la pregunta acerca de como domina la clase dominante, el autor propone como
respuesta la reproduccion de las relaciones econdmicas, politicas e ideoldgicas de su
dominacién a través del poder del Estado, cuyas intervenciones producen, a su vez,
efectos en las posiciones de la clase dominante dentro del campo de las relaciones de

produccion, en el propio aparato de Estado y en el sistema ideoldgico.

Ansaldi (2017b) recupera el esquema explicativo del ejercicio del poder del Estado
formulado por Therborn a través de formatos de representacidn, esto es, mecanismos
por los cuales las clases dominantes consiguen la reproduccidén de las posiciones
econdmicas, politicas e ideoldgicas existentes de parte de los dirigentes del Estado.
Entre aquellos, el autor propone el resurgimiento del formato originario de
institucionalizacidn capitalista, es decir, el ejercicio del poder del Estado por las propias
burguesias, ante la crisis de representacion experimentada por los partidos tradicionales
a partir de la crisis del régimen de acumulacidon neoliberal y las contestaciones, de
variada indole e intensidad, que se produjeron en América Latina durante la primera

década del siglo XXI en virtud de sus efectos.

Durand (2010) sostiene que el neoliberalismo produjo una profunda concentracién y
transformacion en las estructuras del poder econémico que facilitaron el ingreso de los
empresarios en Estado, tesis que ha sido revitalizada y recuperada para analizar el siglo
XXI en el mas reciente trabajo de Nercesian (2020). Entre las distintas formas de accion
empresarial que tipifica el autor peruano, nos interesa estudiar de manera particular el
mecanismo de captura del Estado. Esta estd ligada a la concentracién de los dos
poderes, el econdmico y el politico (en especial, en el Ejecutivo y la Presidencia), y se

evidencia en la presencia empresarial o de técnicos ligados a esa clase en puestos



claves, desde donde orientan las politicas publicas estatales hacia sus intereses y
demandas, generando y reproduciendo lo que Castellani (2009) denomina ambitos
privilegiados de acumulacion. Se trata de la vinculacién entre la élite econdmica y la
élite politica, en los términos definidos por C. W. Mills (1956). Es por ello que, en esta
tesis, asumimos a la década de 1990 como bisagra y punto de partida de nuestro
andlisis. Proponemos entonces, como dimensién adicional a la comparacion, el estudio
de los periodos de Carlos Sail Menem (1989-1999) y Fernando Collor de Mello (1990-
1992).

La indagacidon acerca de la accidn politica de las élites econdémicas nos remite
ineludiblemente a otra, de enorme centralidad en las ciencias sociales latinoamericanas
entre las décadas de 1960 y 1980 -abandonada luego, dictaduras institucionales de las
Fuerzas Armadas y neoliberalismo mediante-, acerca de la influencia que aquellas
ejercen sobre el output de la politica piblica. Como bien apunta Adrianzén (2016), en
rigor, esta pregunta remite a dos aspectos, aunque analiticamente distinguibles, que en
lo real-concreto aparecen anudados. El primero de ellos se refiere al grado de influencia
de las élites econdmicas en la politica publica. De acuerdo al pluralismo, las élites
econdmicas no disponen, necesariamente, de un mayor grado de influencia respecto del
que poseen otros grupos sociales. En la base de esta argumentacién, se encuentra el
supuesto por el cual no existe el predominio de determinados intereses de grupo dentro
de la estructura social en virtud de la posicién que los individuos pertenecientes a dicho

grupo ocupan.

Del otro lado, se ubica un conjunto de perspectivas disimiles entre si, que no obstante
comparten una premisa que las ubica en las antipodas de la anterior: la idea de que
existen grupos o individuos que, en virtud de determinados atributos, ejercen un grado
diferencial de influencia en orden a ver sus intereses contemplados por el Estado. Segtin
estos atributos provengan o no de la posicion ocupada dentro de la estructura social,
estos enfoques se alejan o acercan al pluralismo -respectivamente-. Asi, para el
pluralismo sesgado, esa capacidad diferencial proviene de las posibilidades de un grupo
de resolver exitosamente los obstaculos inherentes a la accidn colectiva. Desde la
sociologia, en cambio, las respuestas privilegiadas han girado en torno a las

perspectivas elitista y clasista, ambas formuladas en términos sélidamente posicionales.

La consideracion sucinta de estos ultimos dos enfoques nos permite abordar una
segunda dimension de la pregunta acerca de la influencia de las élites econémicas sobre

la politica publica: aquella que versa sobre los mecanismos. Aqui pueden citarse dos



grandes respuestas: aquellas que explican la influencia derivandola de manera méas o
menos directa de la estructura, por un lado; y las que, en cambio, enfatizan la necesidad
de estudiar la accidn politica de las élites econdmicas como un acervo de mecanismos
instrumentales, en general yuxtapuestos, para vehiculizar sus intereses. Acorde a la
primera, la influencia se deriva del control de las decisiones de produccién e inversion,
indicadores todo ellos de confianza empresarial, a su vez, variable fundamental tanto
para el Estado como para otros colectivos dentro de la sociedad civil. De esta capacidad
emana un poder que no solo surge de la esfera econdmica, sino que también se ejerce en
y proyecta desde ésta. A trazos gruesos, las perspectivas estructuralistas del marxismo
se inscriben en este enfoque. De ello se deriva que las clases dominantes carecen de
incentivos para organizarse politicamente, en la medida en que es el propio Estado
capitalista quien suple esta funcién de dominacidon. Es por ello que, desde este enfoque,

el vinculo entre clases dominantes y Estado aparece como un fendmeno necesario.

Dentro de un segundo conjunto de perspectivas, aquellas que centran su atencidén en
estudio de la accidn politica, el vinculo entre los poderes econdémico y politico aparece
en alguna medida como contingente. Dentro de éstas se puede ubicar a las teorias
elitistas, como asi también a aquellos enfoques clasistas que proponen la
complementariedad entre ambas categorias, como el ya mencionado marxismo

historicista millibandiano.

Una posibilidad de sintesis entre ambos grandes conjuntos tedricos -los estructurales y
aquellos otros centrados en la accidn- se halla en el concepto de accion empresaria
(Castellani, 2009; Dossi, 2010b), entendida como el conjunto de acciones que, desde los
actores-sectores empresarios, son llevadas a cabo en orden a concretar su plan
estratégico de inversion y produccidon. Esta definiciéon incluye, asi, las acciones
econdmicas y politicas a las cuales el empresariado puede apelar alternativa o

simultdneamente.’

? De esta manera, analiticamente se pueden sortear las limitaciones de los dos agrupamientos de
perspectivas tedricas mas importantes en relacion al poder y su distribucion en la sociedad: la pluralista,
que concibe “grupos de presion” en el seno de la sociedad civil con iguales oportunidades para incidir en
la elaboraciéon de politicas publicas que favorezcan sus intereses, desconociendo las desigualdades
determinadas estructuralmente entre las capacidades realmente existentes de aquellos; y la estructuralista,
que deriva intereses objetivos de las posiciones estructurales ocupadas, restando relevancia a los
mecanismos que median entre dichos intereses y la concrecién de la accién colectiva. Dentro de esta
perspectiva, se ocluye justamente la necesidad y relevancia de estudiar la accién colectiva empresaria,
desentendiéndose de su heterogeneidad interna, no solamente en cuanto a intereses objetivos (fracciones),
sino también ulteriormente a identidades y tradiciones sociales y politicas que trascienden el plano
estructural y limitan la eleccién racional en la seleccién de estrategias e incluso la correspondencia entre
dichos intereses objetivos y los intereses manifiestos.



Volviendo a los mecanismos de influencia de las élites econdmicas sobre la politica
publica, desde los enfoques que consideran la accion politica de éstas, puede proponerse
una tipologia a partir de la sistematizacion de la vastisima bibliografia que versa sobre
el tema. Esta consiste en un cuadro de doble entrada que representa el cruce de dos
variables que inciden sobre la naturaleza de dichos mecanismos: el cardcter directo o

mediado de la accion y la forma colectiva o individual que ella asume.

Figura 1. Tipologia de los mecanismos de influencia de las élites economicas sobre la
politica piiblica basados en la accion politica

Directa Mediada

Colectiva Partido Lobby corporativo
Individual | Colonizacion  Lobby individual

Un primer mecanismo resulta entonces de la participacion directa de las élites
econdmicas en el nucleo electoral o core de un partido politico que obra como
vehiculizacion de sus intereses dentro del juego democratico. Es por las mismas
propiedades de este campo, que se tornan evidentes las debilidades inherentes a este
tipo. En lineas muy generales, un primer potencial obstaculo a su concrecidn tiene que
ver con el régimen politico del cual se trate, en particular, en cuanto a su estabilidad asi
como a la legitimidad y relevancia del sistema de partidos como vehiculos para acceder
al poder politico. Un segundo problema reside en la tensidn entre el caracter minoritario
de las élites econdmicas y la regla de la mayoria que rige dentro de un sistema
democratico. Este dltimo, sin embargo, es un obstaculo pasible de ser mitigado a partir
de estrategias de segmentacion del electorado, enarbolando diferentes tipos de
convocatorias en torno a demandas que permitan movilizar distintos grupos sociales.
Adrianzén (2016) propone entonces tres atributos para una definicién de partido politico
de élite econdmica, involucrando un nucleo integrado por ésta dentro de una coalicion
electoral basada en una segmentacién jerdrquica en torno a un programa cuyas
demandas centrales se ubican en la defensa de los derechos de propiedad y/o ingresos de
dicha élite, pero que agrega asimismo puntos programaticos adicionales en orden a
satisfacer demandas - de caracter politico, moral o religioso segun el caso - de los demas

sectores subordinados a su interior.

La segunda forma que asume el tipo de involucramiento directo es individual y consiste
en la colonizacion de reductos estratégicos del sistema estatal por parte de directivos de

empresas y/o representantes corporativos a partir de la ocupacién de cargos publicos



desde los cuales recoger demandas sectoriales o particulares para vehiculizar su
traducciodn en politica publica (Canelo & Castellani, 2017b). En general, este fendmeno
se imbrica con la llamada “puerta giratoria”, expresion emanada de la legislacion
norteamericana (revolving door) para aludir al transito episddico y recurrente por altos
cargos en los sectores publico y privado durante la trayectoria ocupacional de un
individuo (Canelo & Castellani, 2017a; Castellani, 2018a). El flujo de la puerta giratoria
puede, sin embargo, darse en dos direcciones: desde altos cargos directivos en el sector
privado hacia posiciones estratégicas dentro del entramado del sector publico y
viceversa. En cada caso, redunda en riesgos particulares. El primero se trata
propiamente del fendmeno de colonizacion. Cuando el flujo ocurre en la direccion
opuesta, involucra el traspaso de informacidn, saberes-hacer (know how), contactos y
redes institucionales y/o personales propios del funcionamiento del sistema estatal que

son utilizados para el acceso y desempefio en el sector privado.

El segundo tipo de mecanismos, de cardcter mediado, se encuentra conformado por las
distintas variantes de [lobby empresarial, esto es, la representaciéon de intereses
particulares formulados como demandas ante las autoridades publicas. El lobby puede
asumir una forma colectiva, cuando es vehiculizado por corporaciones representativas
sectoriales, o coaliciones de éstas conformadas ad hoc y con diferentes grados de
cristalizacion institucional. A este tipo de lobby se lo puede filiar con el concepto de
accion corporativa (Dossi, 2009, 2010a, 2010b, 2011, 2012a, 2012b; Dossi & Lissin,
2011) como un subtipo de accién empresaria, que se refiere a la accidn colectiva
encarada por los empresarios a través de sus organizaciones representativas o
corporaciones. La accion corporativa se ve atravesada por dos tipos de légicas cuya
tendencia es a contraponerse, y de cuyo equilibrio depende el éxito de la accion
colectiva y la continuidad en el tiempo de la organizacién, su representatividad y
legitimidad: la l6gica de la influencia y la de los miembros. La primera se refiere al
afuera, y radica en la articulacién y homogeneizacién de los intereses de las distintas
fracciones a fin de presentar un ‘“frente Unico” en las interacciones con sus
interlocutores entre los que se cuenta sobre todo, nuevamente, el Estado. La segunda
tiene un efecto potencialmente disolvente hacia adentro, ya que consiste en representar
la heterogeneidad de dichas fracciones y administrar la divergencia de sus intereses,
privilegiando algunos de estos y otorgando incentivos de algin otro tipo a quienes
pueden no verse beneficiados de su consecucion. Existen coyunturas econémicas, no

necesariamente favorables a sus intereses, que pueden facilitar un proceso cohesivo al



interior de las filas del empresariado; al mismo tiempo éstas se ven afectadas
naturalmente por la resiliencia del Estado ante sus demandas en el plano politico-
ideoldgico, donde, nuevamente, una menor receptividad por parte de este puede
implicar la homogeneizacion de las mismas mientras que, por el contrario, una mayor
puede redundar en la particularizacidon de los intereses con efectos disolventes sobre la

accion corporativa.

El lobby puede asumir también, por otra parte, una forma individual; en general, en
funciéon del peso relativo estructural de la firma de la cual se trate. Asi, puede ser
llevado a la practica por un sector de la propia empresa -en la cual entonces el lobista se
encuentra internalizado-, o mediado ulteriormente por parte de un tercero, consultoras y
agencias especializadas. El lobby, en particular el que se lleva a cabo de manera
interpersonal e informal -es decir, no institucionalizado- es especialmente propicio para
dar lugar a situaciones de colusién publico-privada. Esta ocurre cuando se involucran
acuerdos de caricter secreto y transaccional en torno a regulaciones favorables hacia un

sector econdmico o empresa individual.

Desde el punto de vista del derecho, los anteriores mecanismos representan, en sus
diversas manifestaciones real-concretas, situaciones que pueden subsumirse a la figura
del conflicto de interés. Es decir, la tension entre los intereses privados y las
obligaciones propias de la funcién publica. Pero, mas alla de este encuadre juridico,
comportan, desde una mirada socioldgica, modalidades de articulacién entre las élites
econdmicas y politicas. Como hemos ya mencionado, este fendmeno ha sido
conceptualizado desde las ciencias sociales como captura de la decision estatal. La
captura puede también asumir dos variantes, a las que Castellani & Canelo (2018a) se

refieren:

a) la captura regulatoria, cuando los sectores econdmicos sensibles a la
regulacion estatal toman el control de las instancias decisorias de gobierno y/o las
agencias regulatorias, de forma directa (puerta giratoria de entrada) o indirecta (lobby),
y b) la captura cultural [...] que se da cuando las empresas se benefician de la accién de
las agencias publicas porque los funcionarios comparten un mismo conjunto de
creencias y visiones sobre el sector en cuestion (p. 6).

Esta dltima variante, en particular, exacerba las dificultades de cohesioén propias de un
cuerpo de funcionarios vinculados por compromisos politicos débiles y trayectorias de
formacién burocratica fragmentarias o simplemente inexistentes. En estos casos, es

ademads recurrente la extrapolacion de criterios organizacionales y de éxito propios del



management a la administracién publica, en conjunto con un sesgo anti regulatorio

introyectado, neoliberalismo mediante, por el self empresarial.

Para pensar al Estado, esta tesis también retoma la perspectiva sociohistérica en clave
latinoamericana (Cardoso & Faletto, 1969; Faletto, 1989; Graciarena, 1984; Lechner,
1977) como asi también incorpora aquellos enfoques que pensaron la dimension estatal
como expresion de una determinada correlacion de fuerzas (O’donnell, 1978; Oszlak &
O’donnell, 1995; Portantiero, 1973). No obstante, siguiendo a Viguera (1996), reconoce
que en este paradigma los empresarios, representados en fracciones de clase, se
constituian por definicidn en actores politicos, obturando una distincion relevante entre
las practicas y logicas que pueden ser complementarias, pero analiticamente
distinguibles, de la politica en sentido amplio y la accién orientada hacia las politicas
estatales especificas. Lo mismo que para Ansaldi (2017b), los sujetos, en términos
analiticos, pueden ser sujetos sociales (y, como tales, pertenecen a una determinada
clase en funcién de la posicidn que ocupan en la estructura) y/o sujetos politicos (que
resultan de su asociacion en partidos, sindicatos, asociaciones de interés, movimientos y

otras formas) sin que exista entre ambos una correspondencia mecénica.

Es por esto que la perspectiva aqui planteada toma elementos de la sociologia de las
élites. Para definir operacionalmente a la élite econémica, tomamos aqui la perspectiva
de Castellani (2016a) sustentada en la tradicion inaugurada por el propio Mills, la cual
considera a las posiciones estructurales clave del poder econdémico ocupadas por
distintos individuos segin el momento histérico. Estas comprenden la direccién (que
puede o no coincidir con la propiedad) de las firmas mas importantes de una economia
nacional, capaces de incidir decisivamente en su desempeno macroecondmico (€élite
empresarial), por un lado, y la conduccién de las principales corporaciones empresarias

que tienen a su cargo la representacion politica del capital (élite corporativa).

Por el lado de las élites politicas, continuando con una tradicidon de larga data que se
remonta a los origenes del campo disciplinar en nuestro pais con el trabajo seminal de J.
L. de Imaz (1964), identificamos a los gabinetes de ministros como un observable de las
élites politicas en términos posicionales. Existe en buena medida un importante acuerdo
en que su estudio en tanto dependencias estratégicas para el funcionamiento del poder
gubernamental (Canelo & Castellani, 2017a; Canelo & Lascurain, 2017) posibilita una
aproximacion al proyecto politico que cristaliza en una gestion de gobierno
determinada, tanto en lo que hace a los objetivos propios y la ponderacion de intereses

en funciéon de sus aliados politicos y de la sociedad civil, como a las constricciones



institucionales e historicas -estructurales y coyunturales, locales, regionales y globales-

que intervienen en sus resultados: el contenido de la politica publica concreta.

Finalmente, en términos generales, esta tesis se aproxima al fendmeno desde la
perspectiva de la sociologia histérica de América Latina. La sociologia histérica
combina la mirada de dos campos disciplinares y se sitia en la interseccion de sus
margenes como proyecto de hibridacidon. Se propone un dialogo entre los dispositivos
tedrico-conceptuales propios de la sociologia y la investigacién de hechos historicos
singulares ocurridos en tiempos y espacios concretos. Asume como método privilegiado
el método comparativo (Bloch, 1992; Detienne, 2001; Flyvbjerg, 2004; Sartori, 1994;
Scokpol, 1984; Tilly, 1991), cuya opcion no implica rechazar u obturar la especificidad
de los fendbmenos, sino “analizar esos hechos tnicos dentro de modelos que van mas
alla de la singularidad” (Waldo Ansaldi & Giordano, 2012, p. 47). Pensar en términos
regionales exige ademds, pese a constatar la existencia de elementos comunes,

considerar continuidades y rupturas propias de los distintos paises.

La sociologia histérica nos permite reponer en el anélisis, insistimos nuevamente, las
variables clave del Estado y la relacion entre sociedad politica y sociedad civil. Apelar
al método comparativo, y en particular a un modelo de comparaciéon deductivo y
negativo, nos permite aislar, identificar y caracterizar las especificidades de los casos,
las cuales redundan en resultados diferentes. Se trata de una variante del método
comparativo de la diferencia, donde los casos -por lo demas andlogos- difieren en un
atributo que se vuelve inteligible, justamente, a partir de la comparacion (Emigh, 1997).
A su vez, sobre esta comparacion sincrénica -los dos casos en una misma temporalidad-
se yuxtapone una diacrénica, cuando se analizan los dos casos a la luz de las
experiencias previas acaecidas durante la década neoliberal. La temporalidad, variable
explicativa privilegiada por la sociologia historica, es repuesta, asi, en toda su capacidad
heuristica. En conjunto, ambas dimensiones conforman una comparacion integrada

(McMichael, 1992).

El modo en que las élites econdmicas ejercen la dominacion politica en América Latina
es hoy objeto de interrogacidén en numerosas investigaciones con enfoques y conceptos
muy variados. En Argentina la preocupacion por las élites econémicas ha dado lugar a
la produccién de maltiples trabajos, con particular énfasis en los procesos formativos y
las redes de sociabilidades de sus integrantes (Donatello, 2011a, 2011b, 2013; Gessaghi,
2016; Luci, 2014, 2017; Luci & Gessaghi, 2016; Szlechter, Luci, & Zangaro, 2016) en

las principales corporaciones y su relaciéon con el poder politico (Castellani, 2016b;



Dossi, 2009, 2011, 2012a; Dossi & Lissin, 2011; Heredia, 2003), asi como también en
la circulaciéon de la élite empresarial en el sector publico (Canelo, 2014; Canelo &
Castellani, 2016, 2017b; Castellani, 2018b; Donatello, 2015, 2017; Heredia, 2004). En
Brasil, en cambio, la academia ha puesto el foco en las pugnas de interés y
alineamientos entre las distintas fracciones de las clases dominantes y su relacién con el
Estado de manera separada de wuna larga y sdlida tradicion de estudio de las élites
gubernamentales y sus vinculos con los grupos de poder dentro de la sociedad civil
(Codato et al, 2016, 2018; Codato & Franz, 2016, 2017; D’ Araujo, 2007, 2009a, 2009b,
2011, 2014b, 2014a; Perissinotto et al, 2015). Son, ademas, pocos los anélisis en clave
comparativa latinoamericana (Nercesian & Cassaglia, 2019) que aborden una coyuntura

reciente como la que aqui se propone.

El objetivo general de esta tesis es analizar comparativamente el vinculo existente entre
élites econdmicas y reclutamiento ministerial en Argentina y Brasil durante el periodo
2015-2019. La hipdétesis de trabajo que esperamos demostrar es que, mientras las élites
econdmicas argentinas avanzaron en un proceso de institucionalizacion capitalista en el
Estado, ocupando posiciones en el gabinete de ministros del Ejecutivo nacional, en
Brasil sigui6 vigente la mediacion de las élites estatales y politicas para su
representacion dentro de dicho cuerpo funcionarial. Como un segundo enunciado
propositivo, complementario del anterior, se afirma que la variable interviniente que
media produciendo resultados diferentes para cada caso es la conformacion estatal y su

diversa relacion con la sociedad civil.

Del objetivo general de la investigacion, se desprenden objetivos especificos que son
abordados secuencialmente a lo largo de cuatro capitulos. En el capitulo 1 se
reconstruye la conformacion de los gabinetes de ministros de los gobiernos de Carlos
Menem (1989-1999) y Fernando Collor de Melo (1990-1992), e identifica y sistematiza
la presencia de funcionarios vinculados a las élites econdmicas seglin su trayectoria
profesional en cada uno de los paises. En el capitulo 2 se realiza lo propio con los

gobiernos de Mauricio Macri (2015-2019) y Michel Temer (2016-2018).

En el capitulo 3 se analiza comparativamente el vinculo entre el Estado y las élites
econdmicas en Argentina y Brasil sobre la base de una mirada sociohistérica que tomd
en cuenta las caracteristicas del Estado y el sistema politico como variables
intervinientes para comprender la divergencia de los casos. Si en Argentina se tratd de
la conjugaciéon de un proceso tardio de formacién del Estado nacional con una

expansion de la arena politica y conformaciéon de un sistema democratico liberal de



partidos fuerte y amplio, Brasil ofrece su opuesto exacto: en este caso el Estado se
constituyé de manera prematura, mientras que la expansidn politica se llevo a cabo de
manera lenta y restringida. Como resultado, la heterogeneidad de los sectores
dominantes argentinos contrasta con la homogeneidad y cohesion de la élite politica y
burocratica brasilefia. Ademads, en este capitulo se identifican y describen las
transformaciones ocurridas en el perfil de los gabinetes de ministros de los ejecutivos
nacionales en cada uno de los paises en el siglo XXI respecto de las experiencias

neoliberales de la década de 1990.

En cuanto al disefio metodolégico en el nivel operacional, la muestra de esta
investigacion estd conformada por los 37 funcionarios que ocuparon el cargo de
ministro y secretario con igual rango durante el gobierno de Mauricio Macri (2015-
2019), y los 66 que hicieron lo propio durante el mandato de Michel Temer (2016-
2018). Estas conformaciones ministeriales fueron comparadas longitudinalemente, con
los gabinetes de ministros y secretarios con igual rango de los gobiernos de Carlos
Menem (1989-1999) y Fernando Collor de Mello (1990-1992). La muestra incluyd, de
esta manera 105 y 57 casos adicionales, respectivamente, totalizando 265 unidades de
andlisis. Nuestra unidad de anélisis no fue, en rigor, el funcionario en tanto individuo,
sino “el individuo ocupando la posicion”. En virtud de aquello, los individuos que
transitaron sucesivamente por distintos cargos fueron contabilizados tantas veces como
cargos ocuparan. En ese mismo sentido, el gabinete como conjunto fue estudiado no
solamente en su conformacién inicial, sino incluyendo los recambios 'y

transformaciones a lo largo del periodo.

Para cada una de las 265 unidades de andlisis que integran la muestra de la
investigaciéon, fueron construidas 13 variables,> varias de ellas con multiples
dimensiones, entre las que se cuentan: Duracion en el cargo, Area dentro del gabinete,’
Ao de nacimiento, Edad en la que asume en el cargo, Género, Lugar de procedencia,
Perfil educativo (de grado y posgrado, en cuanto a Carrera 'y Tipo -respectivamente- asi
como Lugar donde fueron realizadas), Trayectoria ocupacional (donde reconstruimos el
Ambito de desempeiio, el sector de actividad, entre otras dimensiones), Ocupacion
anterior al cargo (donde reconstruimos el Ambito de procedencia, la Categoria

ocupacional y el Puesto ocupado, entre otras dimensiones), Participacion politica

*Una descripcidon mas detallada puede encontrarse en OBLAT (2019a).
* Fueron definidas temdticamente, a fin de agrupar las dependencias estatales con diversa conformaciéon
segun el caso, tornandolos comparables.



partidaria, en organismos de la sociedad civil y en ONG. Posteriormente, para su
presentacion en esta tesis, estas variables fueron agrupadas en 4 perfiles:

sociodemogrdfico, educativo, politico y ocupacional.

Finalmente, empleamos una estrategia metodoldgica que, siguiendo la tradicion del
campo disciplinar, combiné la triangulacién de fuentes y de procedimientos. En cuanto
al primer aspecto, todas ellas son de caracter publico, pudiéndose citar por caso: el
Didrio Oficial da Unido (DOU) y el Boletin Oficial de la Republica Argentina, las
fichas biograficas en los sitios oficiales de las distintas reparticiones estatales, asi como
el desempefio legislativo de quienes contaban con trayectoria en ese poder, ademas de
las declaraciones juradas de los altos funcionarios (en la medida y en los periodos en
que fue posible su acceso); el curriculum vitae y demas elementos biograficos aportados
por los propios actores en sus paginas web personales, redes sociales y eventos
politicos, corporativos y académicos, asi como intervenciones publicas en medios de
comunicacién masiva, registrados de manera escrita o audiovisual; y, finalmente, la

prensa escrita de circulacidn nacional, local y regional, informativa y especializada.

En lo que hace al disefio procedimental, apelamos inicialmente a una descripcion
prosopografica, reconstruyendo las historias de vida en las dimensiones consideradas
relevantes. Los perfiles resultantes fueron sistematizados en una base de datos
construida a tal efecto en el marco del Observatorio Electoral de América Latina de la
Facultad de Ciencias Sociales de la Universidad de Buenos Aires. Con ella, se procedi6
al analisis cuantitativo estadistico. Paralelamente, también construimos una base de
datos mas acotada, centrada en la trayectoria profesional, que nos permitié contar con
informacion de caricter cualitativo a fin de identificar recorridos particularmente
relevantes por su tipicidad o especificidad, reforzando o matizando los resultados
obtenidos en el andlisis anterior y propiciando la construcciéon emergente de teoria. Por
ultimo, este trabajo documental fue complementado con un conjunto de entrevistas a
informantes clave en ambos paises, especialistas en la materia en los campos académico
y comunicacional, asi como actores politicos. En el primer caso, se tratd de siete
académicos referentes del campo en cada uno de sus paises: Paula Canelo, Ana
Castellani, Marina Dossi, Alejandro Gaggero, Mariana Gené, Mariana Heredia y Danilo
Martuscelli. Estas fueron realizadas entre los meses de diciembre de 2018 y marzo de
2020 mediante comunicaciones personales presenciales. En el segundo, las
comunicaciones fueron entabladas con funcionarios, exfuncionarios y periodistas. Por

tratarse algunas de éstas de entrevistas realizadas a individuos adn en funciones o que



recientemente las habian concluido y se requeria conservar su anonimato, se optd por
anonimizarlas. Estas entrevistas, todas ellas en profundidad y de -caracter
semiestructurado, fueron también luego sistematizadas y obraron como un soporte clave

en la fundamentacion de la teoria emergente antes aludida.



Capitulo 1. El vinculo entre el Estado y las élites economicas durante la

era neoliberal (1989-1999)

Remitirse a la década de 1990 mediante el apelativo neoliberal implica definir qué
significa ese concepto. En general, neoliberalismo se utiliza para referir indistintamente
a un conjunto de ideas, practicas y experiencias histéricamente situadas. Al respecto,
cabe entonces realizar algunas precisiones. El neoliberalismo no surgi6 como un
conjunto de premisas articuladas de manera coherente dentro de una teoria, sino que su
formulacion mas acabada fue mas bien ex post facto, hacia principios de 1990, en lo que
se conoce como Consenso de Washington. En el tiempo le antecedieron précticas y
experiencias neoliberales: desde las tempranas reformas de mercado en paises
dependientes del sur global, bajo el amparo de dictaduras de las Fuerzas Armadas
(como en Chile y la propia Argentina), durante la década de 1970, hasta su aplicacién
en los centros del norte a cargo de gobiernos conservadores, durante la década posterior.
Vinculado a ello, el neoliberalismo -como cualquier otro ideario prescriptivo- no es
“aplicado” sin més; las reformas neoliberales y sus efectos son el resultado de la accién
real-concreta de sujetos en contextos historicos determinados segun los cuales,
sopesando sus intereses particulares, se disputan costos y beneficios. En esta misma
medida ninguna estructura se impone por si misma ni sucumbe a partir de sus
contradicciones inherentes, sino que es la recursividad de la accion de los sujetos lo que

la impulsa en una u otra direccion,” a priori imprevisible.

Ademas de estas dos definiciones, puede plantearse una tercera, que identifica al
neoliberalismo como una etapa del capitalismo a escala global y, como tal, presenta
regularidades que atraviesan las distintas experiencias histéricas mas alla de sus
especificidades. Siguiendo a Cantamutto y Wainer (2013),° en diversos procesos de
reforma pueden tornarse visibles las siguientes orientaciones generales de politica:
apertura comercial, por medio de la cual se elimina el diferencial entre precios internos
y externos a través de la proteccidon arancelaria y para arancelaria; liberalizacion
financiera, que implica la soltura de movilidad del capital y la indistincion préctica entre
el nativo y el extranjero; regulacion selectiva de mercados, a partir de la cual en algunos
se mantiene la proteccion mientras otros son liberados al poder relativo de negociacién

entre las partes (en particular en el caso del laboral, con efectos sobre la contratacion y

5 . . ., . .

Lo cual tampoco se corresponde, necesariamente, con la intencién de esos mismos sujetos (Merton,
2002).
6 .

Quienes, a su vez, abrevan en el enfoque propuesto por Harvey (2007).



la intensidad del trabajo); y la refuncionalizacién del Estado. En este dltimo caso, lo que
se observa es una retirada de la produccién de bienes y servicios, ademés de un viraje de

la redistribucion favorable a la fuerza de trabajo hacia el subsidio del capital.

El neoliberalismo ‘“exitoso”: la Argentina de Carlos Menem (1989-

1999)

En Argentina, la dictadura institucional de las Fuerzas Armadas (1976-1983) intent6
resolver de manera definitiva la puja distributiva decisivamente en favor del capital a
partir de la desarticulacién del bloque urbano-industrial sobre el cual se sustentaba el
régimen de industrializacién sustitutiva. En otros términos, propicidé una
“homogeneizacion por arriba” (Villarreal, 1985) que colocé al Estado como instrumento
central en la apropiacion del excedente por parte del capital concentrado’ a través de
mecanismos tales como el endeudamiento externo, la estatizacién de la deuda privada
externa y la licuacidn de la interna, la reforma financiera, los regimenes de promocion
industrial y los sobreprecios en la obra publica en la llamada “patria contratista”. Si el
conflicto entre trabajo y capital qued6 saldado en favor de este ltimo, ello no comportd
la resolucion de las contradicciones entre sus distintas fracciones. Asi, a partir del
retorno de la democracia y durante la década de 1980, la Argentina asistié a la pugna
por el excedente entre el capital concentrado local, hegemonizado por los grupos
econdmicos nacionales en virtud de su capacidad de lobby, y la banca acreedora

externa, en el contexto de la “crisis de la deuda” (Abeles, 1999).

Esta disputa eclosiona con motivo de la cesacion de pagos de los servicios de la deuda
externa, en abril de 1988. Incapaz de garantizar las transferencias de recursos hacia
ambas fracciones en un contexto de contraccién de la recaudacion fiscal y recesion de la
economia en general, la suspensién del cumplimiento de las obligaciones con los

acreedores externos del gobierno de Raul Alfonsin (1983-1989) significaba, de hecho,

/ Bajo esta forma general de capital (los “generales de la economia”, debido a su peso decisivo en la
estructura productiva argentina) se encuentran subsumidas, en rigor, dos fracciones con origenes e
inserciones diferentes (Aspiazu, Basualdo, & Khavisse, 1986). Por un lado, los grupos econdmicos
nacionales, conformados por la fraccién de la oligarquia que se diversificd hacia la produccidn industrial
més otros de formacion en ese mismo sector durante las décadas de 1930 y 1940. Aunque, a fines de
1980, la produccion manufacturera era su actividad principal, también se insertaban en el sector primario
y terciario (finanzas y, en menor medida, comercializacion). Por otro, las Empresas Transnacionales (ET),
arribadas mediante la instalacion de firmas controladas en el pais, mayoritariamente durante la etapa de
sustitucién de importaciones -y, en algunos casos, la agroexportadora-, se encontraban mas propiamente
insertas en el sector industrial (particularmente, en la produccién de bienes de consumo durables) y, en
segundo lugar, en el de servicios. De manera tal que, concluyen los autores, no es en su reciente
formacién donde se halla su novedad histérica sino en que, por primera vez, ocuparon conjuntamente la
centralidad del proceso de acumulacién otorgando, al mismo tiempo, su base social al proyecto politico
de la dictadura militar.



un privilegio de los intereses del establishment local de parte del Estado argentino. De
esta manera, se desencadena un ataque especulativo y su concomitante escalada
inflacionaria que culmina con la primera hiperinflacion, en el segundo trimestre de
1989. Luego de las elecciones y el traspaso anticipado, Menem hered6 el imperativo de
reconstruir la autonomia relativa y la institucionalidad de un Estado desbordado por la
sociedad civil, en medio de la crisis de acumulacion irresuelta y, en el plano
superestructural, la acelerada degradacién del sistema de partidos y su concomitante
crisis de representacion. Para ello, antes debia satisfacer una condicion previa, andloga a
la reconstruccion del monopolio de la violencia legitima como potestad del Estado que
habia debido resolver su antecesor: la recuperacion del control estatal de la circulacion

dineraria (Pucciarelli, 2011).2

Menem escogi6 una articulacion de estrategia y tacticas diferentes para enfrentar, por un
lado, la crisis politica y, por otro, econémica. Para la primera, apelé a un innovador
vinculo politico cultural que descansé menos en la mediacién partidaria y mucho mas
en un personalismo amplificado por el vinculo que logré establecer a través de los
medios de comunicacion con la opinién publica. Munido de un amplio apoyo electoral
y, més importante ain, de un mandato delegativo de vastos y heterogéneos segmentos
de la sociedad argentina con motivo de la situaciéon de emergencia, Menem alcanz6 una
notable concentraciéon de poder que se manifestd tanto en la instancia ejecutiva de
gobierno como a titulo personal del propio presidente. La crisis hiperinflacionaria
permiti6 asi -para algunos autores, entre los cuales se encuentran los citados-, la
consolidacidén hegemonica del proyecto politico de revolucion conservadora a instancias

del menemismo. Algunos otros discuten esta tesis, matizando sus postulados fuertes.

® Distintos autores sefialan la importancia decisiva de los episodios hiperinflacionarios del bienio 1989-
1990 como mecanismo para relajar la tolerancia social frente a la implementacion de profundas reformas
con efectos regresivos en el marco de la democracia. Para Abeles (1999), esta “catastrofe social”, con
visos prepoliticos que habilitaron una situacién hobbesiana de cuasi estado de naturaleza, tuvo efectos
disciplinadores analogos a los de una represion politica. En esa misma linea, Cantamutto y Wainer (2013)
la identifican como el ‘“equivalente funcional” a la dictadura militar. Segin éstos ultimos, la
desvalorizacion acelerada de la moneda resulta traumética en la medida en que -en la sociedad capitalista,
donde buena parte de las relaciones entre los individuos estin mediadas por el vinculo dinerario- induce a
la pérdida de referencia en el intercambio mercantil. Ademds, agregan, el episodio, en tanto estuvo
acompafiado por saqueos a comercios y supermercados, implicé de hecho el desconocimiento de la
propiedad privada, asi como la incapacidad del Estado de garantizar los fundamentos del orden social.
Viéndose amenazados y decididos a hacer de la necesidad virtud,

los sectores dominantes en su conjunto coincidieron en el diagndstico y lograron difundir
[...] la idea que atribuye la responsabilidad de la crisis al supuesto Estado de Bienestar que con sus
variantes habria estado vigente desde 1945, ocultando las transformaciones que le habian dado un
nuevo contenido de clase desde mediados del decenio de los setenta (p. 29).



Para Piva (2012), el peronismo menemista logré conformar un bloque politico’ que
posibilitd la concrecién de la hegemonia de la gran burguesia local. Sin embargo, ésta es
caracterizada como “débil”, en virtud de fundarse en un consenso negativo, esto es, el
temor ante la posibilidad de retorno a un nuevo episodio hiperinflacionario. Para Bonnet
(2008), la constituciéon de la hegemonia menemista no puede considerarse como un
resultado inmediato del temor a la hiperinflacién, aun cuando si comportd una
condicion necesaria. La hiperinflacién per se no implicé la unificacién de las distintas
fracciones de la clase dominante, al contrario, es el resultado de la agudizacion de sus
contradicciones. Tampoco redundé inmediatamente en la consolidacion de las
fracciones mas aperturistas en la direccion del bloque en el poder, liderazgo que resulta
imprescindible para la hegemonia. Este fendmeno se manifiesta al atender al hiato que
media entre la asuncién de la administracion menemista, en julio de 1989, y la

implementacion del Plan de Convertibilidad, en abril de 1991.%°

Lo anterior nos devuelve a la segunda de las crisis aludidas, la economica. En este

campo,

[la] primera etapa de la gestibn menemista estd signada por dos hechos
relevantes: la aprobacién parlamentaria de las leyes de “Emergencia Econémica” y de
“Reforma del Estado” [...] y el fracaso de la estrategia de estabilizacién econémica
acordada y conducida desde el gobierno por los representantes directos del grupo
econémico Bunge y Born. La primera tuvo efectos mediatos trascendentes: aportd el
marco legal general requerido por el programa neoliberal de desarticulacion del Estado
que ya se hallaba en preparacion. La segunda tuvo efectos inmediatos: la larga pugna
todavia irresuelta entre las diversas fracciones de la clase dominante [...] ( Pucciarelli,
2011, p. 34).

De lo anterior, se desprenden dos variables centrales para el andlisis, que
denominaremos de manera amplia reforma del Estado y estabilizacién econdémica. En

ese contexto, signado por la traumética hiperinflacién y a tan sélo un mes del traspaso

3

° Con el concepto de bloque politico, el autor se refiere a “un conjunto organizado de aparatos
especializados de mediacién politica -partidos, sindicatos, movimientos sociales- capaz de construir una
coalicién politica en el sentido estrecho de base de apoyo para la movilizacién politica, fundamentalmente
electoral aunque también bajo otras formas” (p. 135). El bloque politico se distingue del bloque en el
poder, dado que éste dltimo se refiere a la composicidon de las fracciones de la clase dominante y sus
auxiliares, dentro del cual una de ellas polariza (dirige), transformando sus intereses particulares en los
del conjunto. Al mismo tiempo, por medio del Estado, ésta puede devenir hegeménica respecto de las
clases subalternas. “Por lo tanto, la clase obrera nunca puede ser parte del bloque en el poder. En cambio,
si puede ser parte de un bloque politico [...]” (p. 135-136).

' Tres 6rdenes de mutaciones han de ser atendidas, segtn el autor. En primer lugar, la serie de derrotas
sufridas por los trabajadores frente al avance de la ofensiva reformista del gobierno en distintos sectores.
En segundo lugar, su contracara, la reestructuracion capitalista a instancias del Estado, en particular
teniendo a las privatizaciones como prenda “de unidad” -o bien “de paz” (Abeles, 1999)-. En tercer lugar,
las transformaciones acaecidas al interior del propio Estado y en sus modalidades de intervencion. Estas
dos tltimas serdn las que abordaremos, secuencialmente, en lo que resta de este apartado.



anticipado, fueron sancionadas dos leyes claves para el andamiaje de gobernanza del
menemismo, ambas con anuencia del Poder Legislativo. La Ley de Emergencia
Econdémica (23.697) posibilit6 al Ejecutivo nacional concentrar poderes extraordinarios
y apelar a la figura del decreto para, de facto, legislar prescindiendo del Congreso.™ En
materia propiamente econdmica, coloc6 un punto final al capitalismo asistido al
suspender por un plazo de 180 dias -con posterioridad, renovado indefinidamente- los
regimenes de promocion industrial, regional y de exportaciones y la preferencia de
bienes de produccion nacional en las compras del Estado (Gerchunoff & Torre, 1996).
La ley de Reforma del Estado (23.696), por su parte, autoriz6 y fijé el marco normativo
para la privatizacidon de la mayoria de las empresas publicas productoras de bienes y
servicios,'” habilitando al mismo tiempo el mecanismo de capitalizacion de deuda como
forma de pago en la transferencia de dichos activos. El precedente habia sido sentado
por el Plan Baker (1985), a partir del cual se instrumentaron los programas de
capitalizacién de la deuda externa argentina (Abeles, 1999). Aunque los retrocesos
sufridos por el gobierno de Alfonsin en el Congreso habian imposibilitado llevarlos a
término, qued6 de manifiesto la confluencia de intereses en torno a las privatizaciones
entre los acreedores externos, que podrian asi capitalizar los titulos de deuda argentina
en su posesion mediante la transferencia de activos publicos, y el capital local para
quien, de participar en los consorcios adjudicatarios podrian acceder a nuevos mercados
mono u oligopdlicos, sin riesgo empresario y con rentabilidad extraordinaria

garantizada.”

De esta manera, las privatizaciones ocupan un lugar central dentro del esquema de
poder de los noventa. De la pugna por el excedente y el “circulo vicioso” que esta

desencadenaba durante la década pretérita, permitieron al menemismo transitar hacia un

"' Ademis de esta cesién de poder en términos institucionales, el Congreso también habilitd, a través de
una nueva ley, la ampliacién de cinco a nueve el nimero de miembros de la Corte Suprema de Justicia. El
presidente logrd, asi, evitar que el Poder Judicial se convirtiera en una instancia de veto para la
consecuciéon de su programa de reformas (Gerchunoff & Torre, 1996). Ello se pondria de manifiesto con
motivo de la aprobacion por parte de aquella maxima instancia del rebalanceo tarifario en el sector de
telecomunicaciones y el posterior per saltum en la privatizacion de Aerolineas Argentinas (Abeles, 1999).
12 Que abarcd, inicialmente, los sectores de telecomunicaciones, aviacion comercial, ferrocarriles,
complejos sidertirgicos, rutas y puertos y empresas petroquimicas (Gerchunoff & Torre, 1996).

B Ademss, la premura con la que tuvo lugar la efectivizacion de la primera etapa de privatizaciones dio
lugar a un cimulo de inconsistencias que contribuy6 a aumentar el beneficio. Entre aquellas, la normativa
laxa, la tardia instauracion de los entes reguladores (con posterioridad a la transferencia de las empresas),
la responsabilizacion del Estado por las deudas contraidas y del despido de sus trabajadores (haciéndose
cargo de las indemnizaciones correspondientes), los incrementos y reestructuraciones tarifarias, anteriores
a la transferencia, en detrimento de los usuarios residenciales y a favor de los sectores productivos
(muchos de ellos, luego parte de los consorcios adjudicatarios), la posterior dolarizacion de las tarifas y su
indexacion (contraviniendo a la propia Ley de Convertibilidad), y, finalmente la renegociacién recurrente
de los compromisos contractuales -en favor de las prestatarias- como la condonacién de los
incumplimientos en materia de inversion y la extension de los periodos de concesion.



“circulo virtuoso” superador sobre la base de una convergencia de intereses entre las
fracciones protagonistas de esa pugna, las cuales conformaron asi una “comunidad de
negocios”. Para el gobierno, otorgar esta “prenda de paz” signific6 la obtencién de
apoyo politico, externo e interno, sobre el cual sustentarse en el poder y posteriormente
perpetuarse, a través de la Reforma Constitucional y la posibilidad de reeleccion. Para
los acreedores externos, comportd ademds una muestra del alineamiento de la Argentina
al sendero de las reformas estructurales que venian demandando. Finalmente, para los
capitales locales, implicé por afiadidura una compensaciéon por la pérdida de sus
prerrogativas con motivo de la apertura comercial. La “comunidad de negocios” es la
forma en que se manifestd, en sintesis, la rearticulacion del bloque en el poder, ahora
bajo el liderazgo del capital extranjero -que subordinaba asi al nacional, ganador en las
sucesivas pulseadas de la anterior década-, y la consolidacién hegemonica del proyecto

politico neoconservador del menemismo.

Etchemendy (2001) discute algunos de esos postulados. El autor analiza cinco areas de
reforma (la administrativa del Estado, la desregulacién laboral y la reestructuracién de
los sectores del acero, petréleo y automotriz), y propone caracterizar ese proceso como
una construccion de coaliciones y no como una imposicién unilateral. Para el autor, la
constitucion de estas coaliciones encuentra, de forma implicita, sus cimientos en el
disefio mismo de las reformas, las cuales obedecieron a dos orientaciones generales:

a otorgar rentas en los nuevos mercados a sectores empresarios y sindicales, y
compensar lo que estos actores perdian en ciertas areas de reforma mediante
retribuciones en 4reas de reforma alternativas y [...] a evitar deliberadamente la
desregulacién masiva y unilateral en algunas 4reas, especificamente, aquellas en las

cuales la reforma perjudicaria a actores poderosos tradicionales del modelo
mercadointernista (p. 676).

Esto le permite afirmar que los grupos econdmicos locales no solamente -ni
principalmente- fueron “compensados” a través de las privatizaciones, sino que lograron
proteger su participacion en su base tradicional del mercado de bienes transables
(aquellos vinculados al sector primario), impidiendo incluso el ingreso del capital
internacional en dichos sectores. Es decir, “fue en su base histérica de transables -quizas
mas que en el proceso de privatizacion de bienes no transables- donde actores
establecidos como Techint o Pérez Companc libraron su principal batalla” (p. 677)
(Qué distinguid, entonces, a potenciales ganadores de perdedores? Como respuesta, el
autor ofrece a aquellos actores que -tanto en el sector industrial de bienes transables

como dentro de la clase trabajadora organizada- habian incrementado su poder



econdmico y organizacional durante los afios previos, de manera que su disidencia

pudiera representar un peligro para la sustentabilidad politica de las reformas.

Como sea, pueden distinguirse dos etapas en el proceso privatizador. Aquella que se
abre con posterioridad a la Convertibilidad, en un contexto donde se habia morigerado
la premura de la emergencia econdmica, estuvo marcada por un ‘“re-disefio”
(Gerchunoff & Torre, 1996) de las reformas™, el cual permiti6 el montaje paralelo de
marcos regulatorios que promovieran la competencia y la fijacién de tarifas que no
atentaran contra el equilibrio de la estructura de precios relativos. Al mismo tiempo, la
mejora de las condiciones econdmicas y los efectos de las reformas ya en curso
redundaron en una negociacion mas localizada en relacion a los distintos sectores de la
economia y grupos de interés- y politicamente mas trabajosa -respecto de los
representantes en el Congreso y las entidades corporativas-. En el nivel estructural, sin
embargo, importantes transformaciones se estaban gestando. Con posterioridad a 1994,
cuando el Estado se habia desprendido de la mayoria de las participaciones accionarias
que aun poseia, comenzd a registrarse un intenso proceso de transferencias que
involucrd a las tenencias de los actores privados, transformando su composicion. En
concreto, se tratd de un flujo de compra-venta que involucr6 parte o incluso la totalidad
de las acciones de los consorcios adjudicatarios de las empresas privatizadas, desde el
capital nacional hacia el fordneo (tanto los operadores transnacionales como algunos
conglomerados extranjeros) (Abeles, 1999). Para los vendedores, el bajo precio inicial y
la elevada rentabilidad posibilitaba una revaluacion patrimonial pasible de ser realizada
mediante la correspondiente transferencia y la posterior valorizacién financiera de los
activos obtenidos. Para los adquirientes, implicaba, una vez més, el acceso a activos que
permitian cuantiosas ganancias extraordinarias en términos internacionales. Pero més
importante aun, esta transferencia implicaba ipso facto el fin de la virtuosa “comunidad
de negocios” entre las fracciones del bloque en el poder que, de manera unificada, habia

conducido estructuralmente el proceso y cuyos intereses ahora comenzaban a divergir.

Veamos un ultimo aspecto en lo atinente a la reforma del Estado. Si el proceso de
privatizaciones nos permitié analizarlo en su dimension funcional (lo que el Estado
“hace”) resta entonces atender a su dimension institucional (lo que el Estado “es”).
Distintos autores recuperan el concepto de tradicién marxista, de forma de Estado. Para
Bonnet (2008), hubo dos cambios en el aparato estatal. El primero se relaciona con la

descentralizacidon administrativa, es decir, la transferencia de la planificacidn, gestion,

* En materia de produccidn, transporte y distribucién de energia eléctrica y de gas.



obtencion y empleo de recursos desde la instancia nacional de gobierno hacia las
subnacionales; principalmente en las areas de salud y educacién. El segundo cambio se
vincula con la “independencia” del Banco Central, a partir de la implementacién de la
Convertibilidad y la modificacién de su carta organica, en octubre de 1992. La
autonomizaciéon del BCRA se complementa con el creciente peso del Ministerio de
Economia dentro del propio Ejecutivo. El comportamiento delegativo del Poder
Legislativo en favor del Ejecutivo, agrega Piva (2012), fue introyectado por el propio
Ejecutivo a través de la subordinacién de sus aparatos politicos al Ministerio de
Economia. Estas transformaciones cristalizaron en una forma de Estado que puede
representarse como un tridngulo, en cuyo vértice superior se ubica el disciplinamiento
monetario (a instancias de los aparatos decisorios en materia econémica) y en sus dos

inferiores se encuentran la asistencia y la represion sociales.

Por afiadidura, son muchos los trabajos que discuten la extendida nocién que iguala
refuncionalizacién a reduccidn, esto es, la idea del Estado “minimo”. Tal vez entre los
mas destacados en esa direccion se encuentre el de Oscar Oszlak (2003). Alli se pone de
manifiesto como la fisonomia del aparato estatal nacional mostraba, hacia el final de la
década, una desproporcion en relacion con distintos indicadores del pais como
poblacién y PBI. Este dato, sin embargo, no deberia engafiarnos. El traspaso de personal
al GCBA (luego de la reforma constitucional) y la exclusion estadistica del personal de
universidades nacionales como agentes estatales, explican por si solos un 34% de la
reduccién de la dotacién. A ello debe agregarsele a los empleados de los sectores de
salud y educacidn, transferidos a las provincias con motivo de la mencionada
descentralizacion. Finalmente, deben contarse ademaés los empleados de las ex empresas
publicas. Lo que tuvo lugar es, en realidad, un nuevo esquema de division del trabajo
entre el Estado nacional, los estados provinciales y el mercado. Con relacion al vinculo
entre los dos primeros, la década de 1990 asisti6 a la desaparicion de la presencia del
Estado nacional en el &mbito subnacional. Como consecuencia, los Estados provinciales
debieron encargarse de nuevas funciones y de la gestion de un entramado institucional
mas denso,” con los mismos recursos -obtenidos de la tributacion local- con los que ya
contaban. De esta manera, su dependencia de las transferencias desde el Estado nacional

(junto con la apelacién al endeudamiento interno y externo) se vio acrecentada,

B De hecho, el empleo publico consolidado, es decir, la dotacién en conjunto de los distintos niveles
jurisdiccionales, aument6. Ello da cuenta de una “fuga” del empleo publico, desde el Estado nacional
hacia los niveles subnacionales. En términos efectivos, unos 125.000 empleados se desvincularon de la
funcién publica en virtud de los sistemas de retiro voluntario y jubilacién anticipada. A ellos deben
sumarse los ya mencionados empleados de las empresas publicas privatizadas, los cuales rondaron los
240.000.



convirtiendo a aquel en el tenedor de la “llave de la caja” a través de diversos

mecanismos inscritos principalmente en la coparticipacion federal de impuestos.™

En lo atinente a la relacién entre Estado y mercado, la “metamorfosis” de aquel es
pasible de ser leida vis-a-vis a las reformas orientadas hacia su refuncionalizacioén. Para
ello, puede atenderse, por un lado, al gasto publico y, por el otro, al perfil institucional
del propio Estado. Entre 1990 y 1999, el gasto publico consolidado creci6 en un 57,5%.
Este incremento no se explica por el destino de las partidas hacia la funcién de
produccién (recursos humanos, financieros y materiales necesarios para producir bienes,
regulaciones y servicios), sino por el aumento de las transferencias hacia terceros. Estas
abarcan, por una parte, los distintos programas sociales sin contraprestacion
implementados en el area de asistencia social y, particularmente, el aumento
exponencial de los servicios de la deuda, los cuales, hacia el final de la década,
superaban a los gastos en salarios publicos. En cuanto al perfil institucional, aun pese a
las sucesivas reformas organizacionales,” las 4reas vinculadas a la regulacion
econdmica y el desarrollo social adquirieron una significaciéon menor frente a la
expansion (absoluta y relativa) del sector “politico”, especialmente, Presidencia y el
Ministerio de Interior. Si se atiende a la evolucion del empleo publico, se advierte que el
Estado nacional habia pasado a ser un aparato orientado hacia las funciones politica y
coercitiva, obteniendo una fisonomia similar a la de su etapa formativa cuando su

dotacion se componia en un 75% por el ejército y la marina.

En sintesis, el Estado argentino habria atravesado durante la década de 1990 por una
“metamorfosis” en su perfil institucional, atribucién funcional y relacién con los niveles
subnacionales y la sociedad civil. Esta contradice la nocién de Estado “minimo”, no asi
la de “ausente” en diversas dreas otrora de su incumbencia. Pero tampoco deberia
entenderse esta ausencia sin mas. Por el contrario, da cuenta de una deliberada renuncia
o autoinducida incapacidad para continuar ejerciendo las funciones relacionadas con el
bienestar social y la intervencion en el curso de la economia. Ello se conjuga con la
redefinicién de sus modalidades de actuacidon: de la regulacion de la actividad
econdmica y la produccién de bienes y servicios (como soporte de los Estados

subnacionales y benefactor de la sociedad civil), hacia el rol de “cajero”, esto es, quien

® En 1999, la participacién de recursos nacionales en el presupuesto de los estados subnacionales
ascendia al 62%.

' Todas ellas orientadas a la reduccién de unidades orgénicas, entre ellas la “regla de tres” introducida en
1990. Aunque, en general, momentineamente alcanzaron ese objetivo, le siguieron sin excepcidn
reestructuraciones espontaneas que terminaron por malograrlo.



ejerce el control de la recaudacién y posterior asignacion de recursos (beneficios y

compensaciones).

En cuanto a la estabilizaciéon econdmica, el hiato que separa la implementacién de las
reformas estructurales y la estabilizacién econdmica, junto con el ya mencionado
fracaso del plan econoémico Bunge & Born y la segunda hiperinflacién a comienzos de
1990, parecen sugerir que la Convertibilidad representd mas bien un dréstico “plan B”
(Heredia, 2011). Como sea, queda claro que la cuenta pendiente del proceso
neoconservador de reformas encarado por el menemismo era la estabilidad y, aunque no
haya sido parte de su esquema original, ésta fue lograda cuando el Congreso sancioné la
ley nimero 23.928, brainchild del Ministro de Economia, Domingo Cavallo. La paridad
con el délar garantizada por ley fue, en rigor, una version light de la dolarizacion de la
economia argentina (Cantamutto & Wainer, 2013). El plan de estabilidad pergenado por
Cavallo fue singular tanto en la ambicién de sus objetivos, el establecimiento de un
régimen monetario y cambiario perdurable, como en la radicalidad de sus instrumentos,
la limitacién del Banco Central al papel de una caja de conversion. Pero su conjugacion,
con sus correspondientes efectos, redundaron en la consolidacién de un nuevo patrén de
acumulacién de capital, basado en la valorizacién financiera de los activos generados

por las privatizaciones (Pucciarelli, 2011).
En ese sentido es pertinente aclarar, como lo hacen Gerchunoff y Torre (1996), que

[...] alli en donde la emergencia econdémica lleva a que la politica de
estabilizacion y la politica de reformas sean incorporadas en un mismo paquete de
politicas, la segunda tiende a organizarse en funcion de la primera. Lo que significa que
las reformas son hechas con vistas al objetivo prioritario de reducir el déficit fiscal y
contener la inflacién antes que para aumentar la productividad y la competitividad de la
economia en el largo plazo (p. 739).

La primera ola de privatizaciones tuvo efectos sobre la eficiencia en la provision de los
servicios (fundamentalmente en materia de inversidon) y la estructuracién de precios
relativos y mercados (el establecimiento de cuasi monopolios naturales). Lo mismo
cabe para la reforma comercial. A inicios del mandato menemista, las metas
establecidas por las autoridades econdmicas consistian en la reduccién del arancel
maximo al 20% y eliminacién de los instrumentos paraarancelarios (cupos, licencias y
prohibiciones de importaciéon) en un plazo de 4 anos. Esa aproximacién “gradualista”
termind por ceder y las restricciones cuantitativas a las importaciones habian sido
practicamente eliminadas hacia fines de 1990, y en lo referido a los aranceles el

acortamiento de los plazos originales fue todavia mas subito.



Si las privatizaciones habian conseguido conformar una ‘“comunidad de negocios”,
unificando al bloque en el poder, el esquema de Convertibilidad termin6 por resolver
una cuestion aun abierta: qué fraccién ejerceria la direccion del conjunto.”® En ese
sentido, el proyecto fue impulsado directamente por el capital financiero, en particular,
el extranjero (Cantamutto & Wainer, 2013). La coyuntura internacional de exceso de
liquidez, a su tiempo, daba la oportunidad de compensar el saldo comercial
cronicamente deficitario (fruto de la falta de competitividad del tipo de cambio en el
contexto de apertura comercial) a través del ingreso masivo de capitales. La Argentina
se convirtié en un “pais emergente”’, nocidn que reemplazd la de “en vias de desarrollo”
y “designa a las economias (de tamano medio o grande) que disponian de mercados
bursatiles y de capitales lo suficientemente dindmicos como para acoger los fondos
provenientes del exterior” (Heredia, 2011, p. 204). Més importante aun, la emergencia
del capital financiero como fraccién pasible de ejercer la direccion (hegemonia) del
bloque en el poder resolvi6 definitivamente la situaciéon de “empate” recurrente entre
sus otras dos fracciones tradicionales: la agropecuaria y la industrial (Pucciarelli, 2011).
A pesar del sesgo antiexportador del tipo de cambio, la primera aceptdé e incluso
defendi6 a través de sus corporaciones representativas, como la Sociedad Rural
Argentina (SRA), la politica econdmica del gobierno como tnica alternativa para lograr
la estabilidad. A cambio obtuvo buena parte de sus demandas histéricas: se suprimieron
los controles a la comercializacion, se disminuyeron los aranceles a la importaciéon de
bienes de capital y se eliminaron los impuestos a la exportacion (Heredia, 2003). Para
los industriales, la subordinacién fue un poco més traumatica. Es necesario recordar
nuevamente, sin embargo, que en ambos casos se trataba de capitales diversificados
(“los generales de la economia”) que contaban con la posibilidad de especular
financieramente. Tempranamente el sector secundario, principalmente a través de la
UIA, bregd entonces por la flexibilizaciéon del trabajo y la reducciéon de los costos
indirectos de produccion. El gobierno se mostrd receptivo y fueron sancionadas, en

noviembre de 1991, la Ley de Empleo (N.° 24.013) y la Ley de Accidentes de Trabajo

'® Esta irresolucion explica, en buena medida, el fracaso del Plan B&B. Ello se pone de manifiesto en la
pugna entre Alvaro Alsogaray, dirigente de la UCeDé a cargo de la renegociacion de la deuda con los
acreedores externos, y Néstor Rapanelli, Ministro de Economia perteneciente al mencionado holding.
Mientras el primero, en didlogo con el capital internacional, presionaba en favor de una profundizacién de
las reformas estructurales -apertura comercial y privatizaciones-, el segundo, como portavoz del capital
local, mostraba ciertas reticencias a resignar prerrogativas respecto de los recursos estatales. En diciembre
de 1989, el ministro anuncié un nuevo plan de estabilizacién que implementaba, una vez mads,
devaluacién y aumento de precios con posterior congelamiento. El congelamiento no fue alcanzado y, por
el contrario, se desat6 la segunda hiperinflacién, que dio por terminado ademés el mandato de Rapanelli,
reemplazado por Antonio Erman Gonzélez. Entre 1989 y 1990 fueron implementados, sin éxito, doce
planes de estabilizaciéon (Cantamutto & Wainer, 2013).



(N.° 24.028) que se encargarian de hacer lo propio y conformar el marco juridico para

futuras reformas.

Asi, el flujo de entrada de capital fordneo a través de la cuenta capital se tornd
imprescindible para el sostenimiento de la paridad cambiaria, las transferencias
necesarias para satisfacer los compromisos externos y, también, para permitir la
expansion de la actividad interna. Al mismo tiempo, la estabilizacién de precios
permiti6 la recuperacion del poder adquisitivo de los salarios que, junto con las
indemnizaciones por los despidos, redundaron en el aumento del consumo y
funcionaron como legitimador social del nuevo esquema. La sensibilidad hacia la
estabilidad era particularmente notoria en los deudores (pequeias empresas y hogares),
quienes se habian visto beneficiados por el crédito pero, al mismo tiempo, habian
contraido obligaciones en moneda convertible al délar.” De esta manera, Menem pudo
sortear ya sin mayores sobresaltos las elecciones legislativas de 1991 y 1993 vy,

posteriormente, renovar su mandato en 1994.

Sin embargo, infraestructuralmente las condiciones que posibilitaban el modelo
comenzaron a resquebrajarse. El esquema de Convertibilidad introducia una cufa entre
los productores de bienes transables, mercancias industriales y materias primas
exportables sometidas a la competencia de la produccién extranjera tanto en el mercado
interno como en el externo, y los no transables: servicios -principalmente, los bancarios
y los privatizados-. Como hemos mencionado, cuando los grupos econdémicos locales
comenzaron a desprenderse de sus participaciones en el capital accionario de las
privatizadas para fugar los recursos obtenidos o refugiarse en sus actividades
tradicionales (ligadas en mayor o menor medida al sector primario), el nodo de
confluencia de los intereses entre ambas fracciones desaparecid. Al mismo tiempo, las
condiciones del frente externo que habian hecho posible el sostenimiento de la
Convertibilidad mutaron drasticamente. Mientras que en la fase de “impulso original”
de las reformas (1990-1994), Argentina capt6 el 24% de la IED orientada a América
Latina, en una segunda etapa (1996-1998) solamente registrd el 13% (Cantamutto &
Wainer, 2013). Ello se explica porque la mayor parte de los activos publicos ya habian
sido privatizados, quedando como ultimo resabio la venta de la petrolera estatal YPF,

que se concretaria en 1999. Asi, el endeudamiento publico afianza su rol como sostén de

19 Asi, como sefiala Heredia (2011), “la perdurabilidad del modelo econémico no requeria [...] la
conviccién ni el apoyo de las mayorias [...] los argentinos firmaron contratos, contrajeron préstamos,
sacaron plazos fijos en dolares otorgando de este modo su apoyo ‘practico’ a la convertibilidad” (p. 216).



la paridad cambiaria.”® Pero, en virtud de las sucesivas crisis en los paises dependientes
a partir de la crisis mexicana (1994) (el “efecto tequila”), el contexto internacional de
liquidez se volvi6 desfavorable. La fragilidad del esquema, que habia redundado en la
renuncia soberana de la Argentina a sus instrumentos en materia de politica monetaria,
se reveld con toda claridad. El diagndstico neoliberal insistia en la ineficiencia del
Estado, obturando que el déficit en la balanza de pagos se explicaba por el creciente
peso de los servicios de la deuda, al que deben agregarse las erogaciones fruto de la
reforma previsional (Ley 24.241/93). De esta manera, la administracion menemista,
imposibilitada de la renovaciéon del mandato por un tercer término, llegd a su fin. La
Convertibilidad, su retofio, le sobreviviria bajo promesa de una gestion mas transparente

y eficiente durante la trunca experiencia de la Alianza (1999-2001).

El neoliberalismo inacabado: el Brasil de Fernando Collor de Mello

(1990-1992)

240

La de Brasil fue una experiencia “tardia” de neoliberalismo.”* Boito (1999) propone
pensar al neoliberalismo como una serie de tres circulos concéntricos. El primero es el
circulo externo y representa la politica de desregulacion del mercado laboral y el
abaratamiento de la fuerza de trabajo via supresion de derechos sociales. El segundo es
el intermedio e involucra la politica de privatizacién dentro del marco mas amplio de la
mercantilizaciéon de las relaciones sociales y el retiro del Estado de la produccién de
bienes y servicios orientados al bienestar. El tercero es el nucleo interior y remite a la
apertura comercial y la desregulacién financiera, esto es, la abstencién del Estado en
materia de intervencion en la economia y la estructura de rentabilidades. Si los intereses
de la fuerza de trabajo quedan por fuera del circulo, ello no quiere decir que en su
interior los de las distintas fracciones de la clase propietaria se vean contemplados de la

misma manera. El grado de acuerdo, lo mismo que la distincion entre “ganadores” y

“perdedores” del modelo, se va estrechando a medida que nos acercamos al nucleo. Si el

* por supuesto, acompaiiado por el privado. Mientras que el sector publico aument6 su deuda, entre 1992
y 1998, en un 64%, aquel hizo lo propio en un 411% (Cantamutto & Wainer, 2013).

*! Esta afirmacién es, no obstante, matizada por otros autores. Coincidimos con Faletti (2005, 2011, 2013)
en tomar en cuenta como hito de ruptura con la intervencién estatal en economia y la apertura hacia
reformas de mercado al gobierno militar de Jodo Figueiredo (1979-1985). En el marco de la segunda
crisis del petréleo (1979-1980) y comprometido en el frente externo, la administraciéon de Figueiredo
aceptd implementar, por primera vez, un paquete de reformas de mercado mentado por el FMI. La
estrategia fue similar a la que habian adoptado previamente, también bajo dictaduras, Chile y Argentina:
devaluaciones e indexaciones prefijadas. Ademads, la inversién en las empresas estatales descendi6 de un
8,7% del PBI en 1979 a un 4,3% en 1980 -y continuaria haciéndolo-. La estabilizacidn, sin embargo, se
vio frustrada y con el advenimiento de la democracia, el gobierno Sarney (1985-1989) retom6 una senda
mas heterodoxa. El proteccionismo en relacién con el mercado interno, por su parte, se mantuvo a lo
largo de la década de 1980.



grado de acuerdo es extendido en lo que hace al primer circulo, el segundo ya pondera
los intereses del capital concentrado, en detrimento del mediano y pequefio. El tercero
es ain mas esticto, pues determina la fraccion hegemoénica dentro del bloque en el
poder, es decir, aquella que estructuralmente conducird el proceso. En el caso del
neoliberalismo, puede decirse que apenas el sector financiero, en particular el capital

externo, encuentra contemplados plenamente sus intereses.

Esta metafora ilustra bien los avatares del proceso de neoliberalizacién brasilefio y, por
extension, nos permitird acercarnos a comprender el truncamiento del governo Collor.
Para ello, es necesario comenzar por la década previa, signada -al igual que en
Argentina- por la crisis de la deuda. Con el fracaso del Plano Cruzado (1986), la
cesacion de pago a los acreedores externos (en febrero de 1987) y, finalmente, la
renuncia del Ministro da Fazenda, Dilson Funaro, las propuestas neoliberales
comenzaron a ganar terreno dentro de la administracion Sarney. Sin embargo, otras
alternativas de politica econdmica no se hallaban derrotadas. Por el contrario, sendos
sectores de la fraccion industrial del capital (en particular, el informético)* pugnaban
por mantener la politica proteccionista. Ademas, el PMDB, partido del presidente,
retenia un nimero importante de politicos desarrollistas, cuya perspectiva habia logrado
imponerse durante el proceso constituyente (1986-1988). El empresariado decidid
apoyar a Collor cuando este se convitid en la tnica opcion frente al candidato del PT en
el segundo turno de las elecciones de 1989. A su vez, la década de 1980 en Brasil habia
estado marcada por una creciente organizacion de la clase operdria: la creacion del
propio PT (1980), la CUT (1983) y el Movimento dos Trabalhadores Rurais Sem Terra
(MST) (1984). La coyuntura de altas tasas de inflacién, combinada con las politicas
oficiales de contencién de los salarios y la concomitante pérdida de su poder
adquisitivo, junto con las grandes movilizaciones por elecciones libres y directas para la
Presidencia -Diretas jd!- ofrecié el marco propicio para el ascendiente del movimiento

sindical.

Collor era un empresario de telecomunicaciones con base en el estado de Alagoas y
supo combinar aquel apoyo “por arriba” (fundamentalmente a instancias de los
monopolios medidticos), con una fuerte simpatia “por abajo” sustentada en una
combinaciéon de discurso neoliberal y apelacion personal y directa a sus

“descamisados”. Su critica, tanto a la ineficiencia y el gigantismo del Estado, como a

22 Z .

Durante la década de 1980, aquel fue un sector fuertemente protegido por el Estado, que reservaba el
mercado a la produccién nacional. Las importaciones requerian de autorizacién gubernamental para ser
concretadas.



los privilegios de funcionarios puiblicos y empresariado monopolico -“cartorial”, por su
dependencia del aparato estatal- por igual, se sintetiz0 en su lema de campafa de “caca
aos marajds” al que aludimos previamente. Prescindiendo de mediaciones partidarias y
estableciendo un vinculo personalisimo con su electorado, Collor lograba politicamente
hacer de la carencia virtud. La etiqueta que obré como su vehiculo electoral, el Partido
da Renovacdo Nacional (PRN), carecia de representatividad a nivel nacional, lo mismo
que sus socios minoritarios dentro de la coalicion. Esa aparente aversion por los
compromisos con grupos de interés, ademas, impregnaba su discurso.”? En términos
programéticos proponia asi, en tono mesidnico, la autonomizacién de la sociedad civil
respecto de las ataduras a las que el Estado la constrefiia, particularmente en su relacion
con el mercado. La apertura comercial y las privatizaciones, combinadas con una justa
medida de asistencialismo, aparecian en el centro de una propuesta de modernizacién de
contornos difusos. Esos rasgos fueron acentuados con motivo de la segunda vuelta,
definiéndose por oposicidn a la retérica marcadamente clasista de Lula y el programa de

recuperacion de las capacidades y la autonomia relativa estatal del PT.

En la primera vuelta, las candidaturas que mostraban un vinculo més directo con el
pasado militar y el gobierno Sarney fueron las menos favorecidas por los resultados
electorales. Cerca del 70% de los votos se concentré en quienes habia logrado romper a
tiempo con el oficialismo, entre ellos Collor con el PRN, y quienes se habian mantenido
en la oposicion desde la izquierda, afines a Lula y el PT. Esto demostraba que, pese a
los claros clivajes de clase y la diferencia de contenido programatico entre ambos
contendientes, la crisis de representacion del sistema politico pos dictatorial primé
como factor explicativo del resultado electoral. Lejos de resolverse, la debilidad
institucional de los soportes politicos de Collor junto con la apretada victoria obtenida
en segunda vuelta contribuyeron a perpetuarla.”® Por afiadidura, aunque las proclamas
de campaia de Collor, de tono marcadamente neoliberal, le conferian el apoyo ticito del
capital financiero, al mismo tiempo su critica furibunda a las élites cartoriales (es decir,
al empresariado, en particular el nativo, y la burocracia publica por igual) lo alienaban
del soporte de actores clave para poner en marcha su programa de reformas. Asi, esa
estrategia, exitosa electoralmente, también revelaba potenciales y relevantes escollos en

términos de gobernabilidad al momento de convertir propuestas en politica publica.

» Mas alla de su retérica electoral, sin embargo, Collor logrd concitar una amplia red de apoyo
financiero, la cual se manifesté en un abultado presupuesto de campaifia que terminé por rondar los 160
millones de délares (Almeida, 2010).

** Collor se impuso sobre Lula con un margen de menos de 6 puntos porcentuales (4.013.634 electores),
nimero inferior a la suma de votos en blanco y nulos.



Recordemos, por tultimo, la metafora de los circulos concéntricos a fin de sefalar que, a
nivel estructural, la cuestion de la direccién del bloque en el poder no se hallaba
sanjada. La momentinea e inestable unidad, por su parte, se habia debido mas al
antagonismo con Lula que a las propias virtudes de Collor, y se encontraba lejos de
resolverse en el nivel estructural, donde el capital concentrado local retenia una

importante capacidad de veto.

Al componer gobierno, Collor imprimié sus propios atributos distintivos a su gabinete,
de manera coincidente con su discurso de campafia: redujo el nimero de carteras y
coloco al frente de las mismas a colaboradores “sin partido”, algunos de ellos sin
experiencia previa en la alta funcién ejecutiva a nivel federal -en particular, en su
equipo econdémico- (Almeida, 2010). Asi, deliberadamente renuncié a recurrir a la
tictica tipica del “presidencialismo de coalicién” de distribuir cargos de confianza a los
partidos seguin su representatividad en el Congreso. Aunque finalmente se demostraria
falible,” puede inteligirse su logica subyacente atendiendo al calendario electoral.
Previo a la reforma politica de 1994, que estableci6 elecciones simultdneas, los
comicios presidenciales fueron llevados a cabo de manera separada a la eleccién de
autoridades estaduales y la renovacion del Congreso, que tendria lugar recién en 1990.
Ello permitiria al presidente recoger los frutos de casi un afio de gestion, en caso de ser
exitoso, y traducirlo en sustento parlamentario. En este caso, el éxito estaria
determinado por los resultados del plan de estabilizacién a implementar. Segin
Casardes (2008), el célculo de Collor involucré una apuesta: en virtud de la
conformacién de su gabinete, podria llevar su plan de estabilizacién al Congreso sin
complicadas negociaciones intragubernamentales previas y, una vez alli, contando con
el urgente contexto macroecondémico, obtener su aprobacion sin necesidad de repartir
los beneficios obtenidos. Mas atdn, para su implementacién el presidente se apoyd
decididamente en la figura de la Medida Provisoria (MP), dispositivo creado por la
Constitucion del 88 que otorgaba fuerza de ley a la medida incluso antes de su

aprobacién en el Parlamento.”® Esto le otorgaba un margen para que sus resultados

* De hecho, ulteriormente debié recurrir a la compra de votos para garantizar la aprobacion de su
programa de reformas, incluso entre los mas cercanos a su base de apoyo (PFL, PDS, PTB y PDC). De
esta manera, se tornd mis vulnerable adn al chantaje politico y méas sensible a la divisién de su propio
soporte parlamentario frente a los retrocesos sufridos en materia de resultados de su politica
gubernamental (Martuscelli, 2017).

*El plan de estabilizacién fue lanzado por medio de nada menos que 22 MP, el 15 de marzo de 1990.
Aunque la apelacién a este instrumento acentta el hecho de que el presidente contara con un reducido
sustento politico institucional (por condicionantes previos y elecciones propias) es pertinente notar que,
como lo hace Martuscelli (2017), comparado con los demés gobiernos -previo y futuros-, Collor no aplicé
un nimero excesivo de MP. Estas se concentraron ademés en su primer afio de gobierno. Mas all4 de la



iniciales se vieran incluso antes del didlogo en el recinto. Con suerte, todo lo anterior
redundaria en la ampliacion de su base de apoyo politico tanto en el Congreso, luego de
las elecciones generales, como en la sociedad civil. La clave era, entonces, el éxito del

plan de estabilizacion.

Del lado de la oposicion, en particular del PMDB, también existi6 una racionalidad
orientadora de su accionar con miras al calendario electoral. Si bien no puede
identificarse al capital concentrado interno con un partido en particular, importantes
parcelas de representantes del PMDB, como también del PSDB, el PDT e incluso el
PDS mostraban vinculos con ese sector. Asi, frente a la imposibilidad de presentar un
candidato unico en los pasados comicios, la oposiciéon buscé aumentar su influencia
ejerciendo una actividad reactiva a las iniciativas del Ejecutivo en el Congreso. A veces
en contra, otras a favor -con un distanciamiento critico o buscando obtener conseciones-
, lo cierto es que esta constante negociacién produjo un desgaste de la figura

presidencial que fue sedimentidndose con el transcurrir de los meses.

El 16 de marzo fue anunciado el plan de estabilizacion, si bien denominado Brasil
Novo, referido comunmente como Plano Collor. El paquete, mentado por la Ministra de
Economia, Zélia Cardoso de Mello, contenia elementos de continuidad y ruptura
respecto de sus antecedentes. Por un lado, se trataba de un tipico plan de estabilizacion
orientado a combatir la inflacion a través de la reduccion del déficit publico,
restableciendo el Cruzeiro como moneda nacional (reemplazando al Cruzado Novo,
implementado por el gobierno Sarney por medio del plan del mismo nombre) y
congelando precios y salarios a ser reajustados por indices de inflacion prefijados por el
gobierno. Estas medidas habian sido anticipadas y no generaron demasiada sorpresa
pero se revelaron, finalmente, como los puntos mas débiles del esquema. El capital
concentrado local se manifesto desde el inicio a través de sus corporaciones
representativas, la CNI y la Fiesp, contrario al congelamiento de precios, el cual nunca

pudo ser alcanzado.

La ruptura con el pasado se manifestd en otro conjunto de medidas que mostr6 la
voluntad del gobierno de “ir a fondo”. En primer lugar, el polémico “bloqueo de
liquidez”: la suspension por 18 meses de la disposicion de saldos financieros que
excedieran el valor de 50 mil cruzeiros. La normativa se justificaba por la reforma

monetaria, a fin de recuperar el Estado la potestad de control de la emisién y la

dimensién cuantitativa, en términos cualitativos es necesario tener en cuenta que fueron esas primeras
medidas las que sentaron las bases para el posterior devenir del neoliberalismo en Brasil.



reorganizacion del medio circulante. Brasil, que atin no habia resuelto su situacion en el
frente externo, no poseia un volimen acumulado de reservas que le permitiera respaldar
la nueva moneda (como si lo haria posteriormente, con motivo de la implementacién del
Plano Real), situacion frente a la cual la cancelacion de la conversion de los haberes
financieros fue el instrumento escogido para evitar una inmediata desvalorizacién. Otro
objetivo implicito del instrumento era el de viabilizar el ajuste fiscal, para lo cual las
autoridades econdmicas debian evitar un drastico aumento de la tasa de interés real,
aumento que hubiera sido imprescindible para evitar la fuga de capitales de no mediar el
aludido bloqueo (Carvalho, 2006). Pero mas importante ain, la politica econdmica
ponia en evidencia la falta de apoyo externo. Esto se volvi6 atiin mas notorio cuando, en
septiembre del mismo afio, el Ministerio de Economia envid una “carta de intenciones”
al FMI con vista a la obtencién de respaldo financiero, el cual no se efectiviz6. La
postura del organismo se explica a partir de la desconfianza de los acreedores externos
respecto de la propia ministra, en particular, en relacion a sus propuestas de
renegociacion de la deuda. Sobre este desacuerdo se montd el sector bancario y
financiero local, criticando de manera mas general su exceso de ‘“dirigismo”
(Martuscelli, 2017). Acosada por ambos frentes y de cara al inminente fracaso del Plano
Collor en contener la inflacidn, objetivo prioritario, Z€lia renuncid al cargo en mayo de

1991.

Un segundo elemento rupturista del plan, este si exitoso y con efectos mas perdurables,
fue la apertura comercial y financiera. Una vez mas, ésta distinguié perdedores de
gnadores. Entre los primeros, se ubicaban los capitales locales que volcaban sus
manufacturas al mercado interno, pero también los productores de bienes de alta
tecnologia. Para mitigar su pérdida de peso relativo, estos sectores adoptaron algunas
iniciativas en pos de la desindexacion del salario y la flexibilizacién de la contratacion,
acompanadas de programas de despidos masivos. De lado de los ganadores, se ubicaron
los segmentos exportadores y aquellos otros fuertemente dependientes de la importacion
de mercancias con alto valor agregado. Fracturada en su capacidad de representacion,
tanto la Fiesp como la CNI se pronunciaron en favor de una apertura mas gradual, pero
en defensa de la misma, so pena de alienarse de la posibilidad de obtener rédito del
proceso de reformas. El impacto de la politica de apertura comercial pudo apreciarse
transcurridos los dos afios de mandato de Collor. Aunque el anélisis sectorial, en
conjunto, permite ver la retraccién industrial, a su interior la merma de la produccion se
reveld desigual. Las caidas més acentuadas se registraron en las industrias mecénica,

plastica, textil, eléctrica y metalirgica. Por su parte, los productores de alimentos,



bebidas y otros consumibles, asi como la extraccién mineral, no se vieron afectados

(Martuscelli, 2017).

Un tercer y ultimo elemento que devela la ambicién del Plano Collor de sentar las bases
definitivas de una modernizacidn capitalista asentada sobre los preceptos neoliberales es
su programa de privatizaciones y reforma del Estado. A través de la MP 155, que creaba
el Programa Nacional de Desestatizacdo (PND), por primera vez Collor transformaba
la privatizacion de empresas publicas en una politica de Estado, orientada contrapesar el
déficit fiscal. La MP posibilitaba la participacion del capital extranjero en las
adjudicaciones, aunque no excluia la posibilidad de establecerle un limite, a la vez que
imposibilitaba la privatizacion de un conjunto de empresas seleccionadas (entre las que
se encontraba Petrobrds, sectores del servicio de correo, telecomunicaciones y
transmision de datos). Para Almeida (2010), la politica de privatizaciones de Collor,
caracterizada como mecanismo de saneamiento de las cuentas publicas, se inserta
ademds en un proceso més amplio de reforma del Estado. No se trataba de retomar el
control sobre las empresas publicas que el Estado habia perdido sino, por el contrario,
de remodelar a éste sobre la base de un diagndstico que sefialaba ineficiencia y
gigantismo en relacion a la iniciativa privada. Como evidencia, se presenta la
posibilidad de compra de los inversores por medio de moedas podres, principalmente,

titulos de deuda publica.

En su tramitacién en el Congreso, sin embargo, una vez mas el gobierno se encontrd
con resistencias que, sin contrariar directamente los importantes intereses en favor de la
venta, le imprimieron modificaciones a la normativa resultante (Ley N.° 8.031/90).
Entre ellas, la ampliacion del nimero de empresas “no privatizables”, la imposicion de
limites a la participacion del capital extranjero y a la concentracién de capital, la
limitacion de concentracion de poderes en el Ejecutivo para el proceso de
implementacién de las privatizaciones y una serie de mecanismos que retardaron su
ejecucion efectiva, que vendria a ser concretada recién al ano siguiente. Entre 1991 y
1992 fueron privatizadas en total 18 empresas, todas ellas dentro de los sectores
siderdrgico, petroquimico y la produccion de fertilizantes. Con relacion a la
participacion del capital extranjero, ésta fue reducida: apenas 9 de aquellas 18
recibieron inversiones foraneas. Ello se explica por las restricciones legales finalmente
adoptadas luego del paso del PND por el Congreso, en conjuncion con el contexto de
recesion de la economia brasilefia y sus concomitantes perspectivas de riesgo. Asi, aun

cuando solamente con la venta de la siderdrgica Usiminas el programa de



desestatizacion de Collor logré superar en valor a todas las privatizaciones realizadas
durante la década previa (Velasco Junior, 2005), la reforma estuvo lejos de equilibrar el
déficit publico y, méis aun, de garantizar a la fraccion financiera la conduccion del
bloque en el poder. Por tltimo, y a pesar de lo anterior, el PND de Collor logré
establecer los principales vectores estructurales y juridicos de la posterior ola

privatizadora bajo distinta administracion.

Un segundo eje de la reforma del Estado fue el administrativo. El Plano Brasil Novo
previa, ademas de la privatizacion de empresas estatales, la extincion de decenas de
organismos publicos y la reduccién del nimero de ministerios de 23 a 12 como parte de
la contraccidn del aparato estatal. Ademas, el gobierno estimaba el despido, exoneracion
o disponibilidad de alrededor de 360 servidores publicos ‘“ociosos” dentro de la
administracion federal (Martuscelli, 2017). Los efectos de esta politica redundaron en la
desarticulacion del propio gobierno que, preso de su propio programa, se alien6 de un
importante aliado para su concrecidn: la burocracia publica. Asi, contribuy6 a la falta de
sustento politico de la cual Collor ya adolecia entre los otros poderes de gobierno y la
magra incidencia de su coalicion de partidos en el alto escalén del Ejecutivo federal. De
esta manera, ante la pugna irresuelta entre las distintas fracciones del bloque en el
poder, el Estado tampoco pudo imponer su autonomia relativa para resolver las

contradicciones que se agudizaban con el curso de los acontecimientos.

La dimision de Zélia Cardoso como Ministra de Economia motivé a Collor a una
tentativa de recomposicion de su gobierno. Con el nombramiento de Marcilio Marques
Moreira como Ministro de Hacienda, el presidente buscaba introyectar la representacion
del sector financiero en la estructura del Ejecutivo. Al ex Vice-presidente de Unibanco
(1968-1983) se sumaban Francisco Grés, en la presidencia del Banco Central, y
Lafaiete Coutinho en la del BB. Bajo el auspicio del nuevo equipo econdémico Brasil
emitid una nueva carta de intenciones al FMI, en diciembre de 1991, la cual le
consiguidé un acuerdo -a ser concretado en enero del afio siguiente- con ese organismo.
El fracaso del Plano Collor”’ en contener la inflacién y el cuadro de aguda recesion
econdmica, sin embargo, requerian de respuesta decisiva e inmediata. Esa respuesta

lleg6 de la mano del Programa de Saneamento Financeiro e de Ajuste Fiscal,

" En rigor, en el plan de estabilizaciéon del gobierno Collor pueden distinguirse dos etapas: el Plano
Collor I (o Brasil Novo), puesto en marcha en marzo de 1990 -como ya menciondramos- y posteriormente
el Plano Collor II, en enero de 1991. Aqui decidimos considerarlo como conjunto, teniendo en cuenta el
caricter mas decisivo que asumi6 el primero en orden a establecer las directrices de la transformacién
neoliberal del Estado y la sociedad civil brasilefios. Por lo demds, ambos se mostraron incapaces de
alcanzar la pretendida estabilizacién de la economia.



denominado popularmente Emenddo, puesto que se trataba de un Proyecto de Enmienda
Constitucional (N.° 51/91). El Emenddo fue la dltima estratagema importante del
gobierno para recuperar la iniciativa politica y, en algtiin punto resulté también la mas
ambiciosa en ese plano puesto que identificaba abiertamente a la Constitucion de 1988
como principal traba a la modernizacidén capitalista del Brasil. Al mismo tiempo,
comportd una ultima pulseada en favor de la implementacion de reformas, con un claro
cariz neoliberal, orientadas a otorgar concesiones y fortalecer al capital financiero
dentro del bloque en el poder. El Emenddo contenia importantes reformas al sistema
previsional, al régimen de trabajo de los funcionarios publicos, al gasto publico en
materia social -que pasaria a ser descentralizado- y profundizaba la desregulacién de la
economia. Nuevamente, su radicalidad se topd con la resistencia del Congreso, donde

acabd siendo derrotado.

Para Martuscelli (2017), la crisis politica del gobierno Collor puede ser abordada en una
secuencia de cuatro etapas. La primera se sitia entre los meses de septiembre de 1991 y
mayo de 1992. Durante esta fase eclosioné el conjunto de contradicciones estructurales
y politicas acumuladas durante los afos previos. Entre los meses de septiembre y
octubre de 1991, la inflacién trepé desde el 16,21% al 25,17%, presentando indicios
inequivocos del fracaso del plan de estabilizacién en contenerla.”® El crecimiento de la
economia, por su parte, descendié desde un 7,92% en el segundo trimestre de 1991, al
2,12% y 1,04% en los subsiguientes. Este cuadro de recesion estaba acompafiado del
retraso salarial y despidos masivos. Con la derrota del Emenddo en el segundo semestre
de 1991, el gobierno vird su atencion al frente externo. Asi, en enero de 1992, cerr6 el
acuerdo sobre el pago de la deuda con el FMI y el Club de Paris que habia iniciado via
carta de intenciones el afio anterior. Paralelamente, emprendi6 una reforma ministerial
que amplié la representaciéon partidaria reflejada en el Congreso a su interior,
acompanada de una tentativa de incorporacién del PSDB al alto escaldn ejecutivo. Esta
tactica se vio finalmente frustrada, en virtud de la escasa contrapartida ofrecida por el
oficialismo, consistente en la invitacion formal a ocupar algunos cargos sin modificar la
orientaciéon general de la politica publica. En cambio, termind por acentuar la
participacion del PFL y, mas importante aun, exacerbar el personalismo del presidente.
Cuando aparecieron en la revista Veja a fines del mes de mayo las denuncias de Pedro

Collor (hermano y socio de Fernando) contra Paulo César Farias (ex tesorero de la

%8 Solamente con la implementacidén del Plano Real descenderia a niveles inferiores al 20%.



campaifia presidencial) por trafico de influencias, con conocimiento y anuencia del

mandatario, el escenario para el impeachment quedé preparado.

Se abre asi una segunda fase, donde los efectos politicos del descubriemiento del
esquema de corrupcion se despliegan. Entre los meses de mayo y agosto tiene lugar el
tratamiento del caso del Esquema PC Farias en una Comissdo Parlamentar Mista de
Inquérito (CPMI) conformada a tal fin. Un tercer momento, entre agosto y septiembre,
se encuentra signado por dos hechos. Por un lado, la intensificacion de la accidon
colectiva en las calles en contra del oficialismo, conformando un movimiento unificado
bajo la consigna Fora Collor. Para agravar la situacion, en un pronunciamiento publico
el dia 13 de septiembre Collor convocé a sus descamisados a movilizarse en su apoyo
bajo los colores nacionales el domingo siguiente. Sufri6 un revés cuando los
manifestantes (en buena parte estudiantes, llamados por la prensa caras-pintadas)
optaron, en cambio, por portar el color negro como simbolo de oposicién al rumbo de la
politica gubernamental, en lo que se conoci6é como “domingo negro”. La proximidad de
las elecciones municipales agravé el cuadro para el presidente, puesto que la
competencia electoral obligd a los condidatos a tomar distancia de su figura,
contribuyendo a su aislamiento politico. Finalmente, el segundo hecho bisagra fue el
proceso de impeachment en la Camara de Diputados, entre los dias 2 y 29 de
septiembre. Ese dia, la votacion determiné el apartamiento del cargo, que fue asumido

el 2 de octubre de manera interina por Itamar Franco.

El gobierno de Itamar marca la cuarta y dltima fase de la crisis, su epilogo. Se extiende
entre los meses de octubre de 1992 y diciembre de 1994, al completar el mandato. Su
etapa inicial se encuentra signada por la incertidumbre, en primer lugar, respecto del
resultado del proceso de impeachment en el Senado, el cual sélo irfa a resolverse en
diciembre de 1992. El dia 29, horas antes de ser condenado por los crimenes de
responsabilidad que le fueran imputados, Collor renunci6 a la presidencia. No obstante,
Itamar se encontraba atravesado por sus propias contradicciones. A diferencia de su
antecesor, el nuevo presidente exhibia vinculos historicos con el desarrollismo, pese a
haber tomado parte en el proyecto neoliberal de Collor y, de hecho, continuarlo -en lo
que respecta a las privatizaciones y la apertura comercial- aunque de manera mas
gradual y moderada.”” Como sea, recuperando aquellas credenciales, Itamar intentd
ampliar su base de apoyo o, al menos, neutralizar a la oposicion, a través del

acercamiento al PMDB vy, sobre todo, al PSDB, incluso al PT. Ademas, promovid

29 2ot . . ~ . . .
La politica de apertura comercial, por ejemplo, fue acompaifiada de incentivos a las exportaciones.



iniciativas orientadas a satisfacer algunas demandas del movimiento Fora Collor, como
la regulacion de las matriculas escolares (dirigida sobre todo al movimiento estudiantil),
de los salarios y la expansion del empleo formal, asistiendo asi a una ligera reactivacion
econdmica. Debe notarse ademas, el declive del ciclo de protestas llegado a este punto.
La composicion heterogénea del movimiento redundaba en un consenso respecto de la
oposicion a Collor, sin muchos més puntos de contacto entre sus componentes. Con su

salida del cargo, ese concenso se disipo.

La economia, no obstante, estaba lejos de ser domada. Con el fin de la era Collor, se
produjo la salida de Marcilio de Fazenda. En los ocho meses siguientes, tres nombres
desfilaron por ese cargo: Gustavo Krause, Paulo Haddad e Eliseu Resende, cada uno a
su término. El cambio trascendente llegaria en mayo de 1993, con el ingreso de FHC,
del PSDB, al Ministerio de Hacienda. En junio del mismo afio, el flamante ministro
puso en marcha el Plano de A¢do Imediata (PAI), que previa el recorte del gasto
publico de ese afio en alrededor de 6 billones de ddlares. EI PAI comport6 la primera
fase del mas ambicioso Plano Real de estabilizacion, a partir del cual la figura de Itamar
en las decisiones relevantes de gobierno comenzd a obturarse, dejando dispuesto el

escenario para las elecciones de 1994.
Excursus: por qué estudiar a los gabinetes de ministros

La literatura académica es bastante profusa en identificar a los gabinetes de ministros
como un observable de las élites politicas en términos posicionales. Existe un
importante acuerdo en que su estudio en tanto dependencias estratégicas para el
funcionamiento del poder gubernamental (Canelo & Castellani, 2017a; Canelo &
Lascurain, 2017) posibilita una aproximacion al proyecto politico que cristaliza en una
gestion de gobierno determinada; tanto en lo que hace a los objetivos propios y la
ponderacion de intereses en funcién de sus aliados politicos y de la sociedad civil, como
a las constricciones institucionales e histdricas -estructurales y coyunturales, locales,
regionales y globales- que intervienen en sus resultados: el contenido de la politica

publica concreta.

Para volver inteligible y comprender el proceso de reclutamiento de estos cuadros
funcionariales, la bibliografia es también vasta en tipificaciones de los criterios
disponibles y recurrentes de la cabeza del Ejecutivo. Aqui existe una divergencia
decisiva segun se trate de gabinetes multipartidistas (Inacio, 2013) o de partido tnico

(Camerlo, 2013). En el primer caso, ilustrado por el presidencialismo de coalicién



brasilefio, la variable ponderada es la afiliacién partidaria, con miras a contribuir al
soporte legislativo del Ejecutivo. En el segundo, tal es el caso de la Argentina, esa
variable pierde relevancia, y puede asumirse con un cierto grado de certeza que el
reclutamiento se encuentra menos condicionado y, en esa misma medida, la seleccion de

criterios es una prerrogativa exclusiva del presidente.

Sin embargo, de manera general, podemos coincidir con Castellani (2018a) en que los
procesos de reclutamiento ministerial surgen de la yuxtaposicion y articulacion de tres
criterios tipica idealmente formulados. En el primero, la expertise técnica profesional
guia la seleccidn en base a los conocimientos adquiridos en la formacién académica y el
ejercicio profesional, o la experiencia previa de gestiéon en un ambito determinado de la
burocracia estatal. Esta formulacion se acerca mucho, y de hecho se asume en general
como un concepto equivalente, al de tecndcrata y tecnocracia. Centeno (1997) ha
definido a la tecnocracia como una forma de dominacion politica y administrativa que
surge de la imbricacion de tres condiciones: 1) la presencia de una élite cohesionada,
con una formacion especializada, de la cual extrae un conjunto de técnicas racionales
instrumentales de cuya aplicacion se supone la maximizacion del bienestar, asi como los
criterios de éxito para medir sus resultados; 2) la existencia de un grupo de instituciones
estatales capaces de imponer su perspectiva organizativa, merced del control de los
recursos decisivos para llevarlo a cabo; y 3) la hegemonia de un paradigma de politicas
publicas, excluyente de alternativas politicas y del juego democratico. De todo lo
anterior se deriva que la definicidn de tecndcrata se produce por la integracion de esos
tres elementos, y su aplicacion de la constatacion de su presencia conjunta, en grados
siempre variables. Expresado de otra manera, en la figura del tecndcrata concurren, en
alguna medida, no solamente la expertise técnico profesional, sino también un contexto

institucional e ideoldgico favorable para el despliegue de su accion.

El segundo criterio pondera el compromiso con el proyecto politico y/o la lealtad
personal a quien lo encabeza, lo cual coincide en general -aunque no necesariamente-
con la trayectoria politico-partidaria del individuo en cuestién. Si el anterior criterio
conlleva un riesgo inherente de autonomizacidon de los cuadros seleccionados, éste
comporta justamente lo contrario: un mayor grado de dependencia personal o de la
estructura politico-partidaria sin mayores ‘“garantias” respecto del desempefio en la
gestion o el cumplimiento de las metas asignadas. No obstante, los riesgos
concomitantes a ambos tipos “puros” pueden minimizarse también en grados variables.

Joignant (2011b) propone en este sentido la figura del technopol, surgida de la



imbricacion de las especies de capital que portan, tipica idealmente, el “tecndcrata” y el

“dirigente de partido”.

El tercer criterio tiene que ver con la pertenencia o imbricacién, donde lo que se
privilegia es el vinculo del individuo con dmbitos de la sociedad civil sujetos a la
politica publica, a través del transito previo, las relaciones de sociabilidad y redes de
contacto tejidas y el conocimiento de “primera mano”. Se trata, por supuesto,
atendiendo a las trayectorias profesionales previas de los ministros, de un mecanismo
sumamente expuesto a la posibilidad de captura de la decision publica por parte del
lobby sectorial en virtud de los vinculos directos, no solamente en términos de interés
sino también de fidelizaciones construidas a partir de experiencias de socializacion,
formativas y laborales. En este dltimo caso, se refiere particularmente al tipo de captura
cultural. Sin embargo, este enfoque puede ser complementado con la categoria de
arraigo o conectividad (Perelmiter & Paura, 2019). Desde esta perspectiva, se discute
tanto la asociaciéon de intereses derivados de la clase social, propia del analisis
millibandiano, como la atribucién de sentido a la acciéon derivada de la funcién
estructural que propugna la tesis poulantziana. El concepto de arraigo pone en destaque
el caricter relacional del vinculo entre Estado y sociedad civil mediatizado por la figura
del funcionario, quien provee para ambos un canal de interpelaciéon y negociacién de
objetivos y politicas publicas concretas. Recuerda, de esta manera, que “estar de los dos
lados del mostrador” implica, efectivamente, una doble via. Al mismo tiempo, ilumina
el hecho de que el arraigo comporta destrezas al funcionario y capacidades estatales
para la gestion en los &mbitos de la sociedad civil donde éste debe involucrarse. Repone

asi, complementando el concepto de autonomia burocréatica, el de autonomia enraizada.

Elites econémicas y reclutamiento ministerial en Argentina y Brasil
durante la era neoliberal: los gabinetes de Carlos Menem (1989-1999)

y Fernando Collor de Mello (1990-1992)

Las estrategias para el armado del gabinete de ministros en cada pais son tan diversas
como la forma en que los presidentes acceden al poder, la permeabilidad del Estado
frente a la sociedad civil y las caracteristicas del sistema politico, los partidos y el
vinculo -histéricamente contingente- entre representantes y representados. En base a los
criterios definidos en el apartado anterior, proponemos a continuacién la siguiente

caracterizacion de los casos escogidos:



Figura 2. Tipologia de criterios de reclutamiento de ministros y su ponderacion en los
gabinetes de Menem (1989-1999) y Collor (1990-1992)

Gabinete de partido Gnico Gabinete multipartidista

\ Menem (1989-1999) Collor (1990-1992)
Expertise técnica profesional + En casos especificos
Lealtad personal y/o designacion politica + +
Pertenencia o imbricacion \ En casos especificos =

Los casos de Menem y Collor se presentan similares en cuanto a la articulacion de los
criterios de reclutamiento tipica idealmente formulados. En ambos, las credenciales
privilegiadas por los presidentes a la hora de elegir a sus colaboradores han tenido que
ver con la lealtad personal y, sobre todo en algunas areas de gestién particulares, la
expertise técnica. Existen, no obstante, diferencias sustanciales entre ambas

experiencias que deben ser puestas también en primer plano.

En el primer caso, se trata del empleo de una estructura partidaria tradicional y
gravitante dentro de la politica argentina como vehiculo para llegar a la presidencia, la
del histérico Partido Justicialista, en la que el presidente y muchos de sus colaboradores
exhiben una filiacién de larga data y una importante trayectoria. En el segundo, en
cambio, es una sigla “alquilada” (Martuscelli, 2017) la que lleva a Collor a la
competencia electoral, en el contexto de una crisis de representacion que exacerbd una
vinculacién personalisima entre el candidato y su volatil electorado. El PRN, al igual
que los demés integrantes de la coalicion “Brasil Novo” (PSC, PTR e PST) tenian
escasa o nula representatividad en el escenario politico nacional y, por extension, en el
Congreso. Por su parte, aquellos partidos que acabaron por apoyar su candidatura, PDC,
PDS, PFL, PL, PTB y algunos sectores del PMDB (principal artifice de la crisis de
representacion antes aludida, debilitado luego del governo Sarney) lo hicieron
unicamente en ocasion del segundo turno electoral. El caracter “mesianico” (Almeida,
2010) de la figura de Collor se conformo asi por oposicion a Lula y los fantasmas que
despertaban la base clasista y el programa anticapitalista del PT. Esa polarizacién le
granjed a Collor apoyos heterogéneos, pero igualmente volatiles. Asi, cuando compuso
el gabinete, le imprimié sus caracteristicas propias, en particular su “apartidismo”
(Casardes, 2008). Esto, junto con la reduccién del nimero de carteras, demuestran la
voluntad de Collor de rodearse de gente de su circulo interno de confianza, que en
muchos casos lo habia acompafiado en su trayectoria politica previa y/o su gestion en el
estado de Alagoas. Algunas de estas personas combinaban ademas de la confianza del
presidente una expertise profesional que los colocd en éreas sensibles de su

administracion, siendo el caso paradigmatico el de Zélia Cardoso.



La prominencia de tecndcratas dentro de la politica argentina, por su parte, es un rasgo
persistente desde, al menos, la segunda mitad de la década del sesenta del siglo XX.
Desde esa época los sucesivos gobiernos militares adoptaron un esquema de
administracion por el cual se arrogaban la gestion de los asuntos “politicos”, mientras
que las areas que involucraban una expertise técnica eran delegadas a profesionales
civiles (Canelo, 2014). Las ciclicas crisis econdmicas que atraveséd el pais desde la
segunda mitad de la década de 1970, en conjunto con la progresiva financiarizacién de
su economia (iniciando con la Reforma financiera de 1977, bajo gobierno militar),
afianzaron particularmente el peso de los economistas en la politica, dentro y fuera de la
gestion estatal. El gobierno de Menem potencié ambos elementos. Bajo el comando de
la figura presidencial -secundada por el ministro del Interior y, posteriormente a la
reforma constitucional, el Jefe de Gabinete de Ministros- quedd la prerrogativa del
manejo de los asuntos “politicos” de la gestion (Gené, 2019). Como colaboradores,
eligié en su mayoria a politicos profesionales, que fueron sumandose antes o después de
su victoria en la interna peronista (Ferrari, 2019). El reclutamiento de individuos
provenientes del ambito privado para la gestion econémica fue la contracara de esa
eleccion. Para moderar el tono de sus diatribas de campaia y sus credenciales politicas
personales, Menem decidi6 apelar a Miguel Angel Roig, quien se desempefiaba como
Vicepresidente Ejecutivo General del conglomerado local Bunge & Born, e inspirar la
tan requerida “confianza de los mercados”. A los pocos dias de asumir, el fallecimiento
de Roig decant6 la eleccion en Néstor Rapanelli, proveniente de la misma empresa. El
fracaso del plan B&B (como se lo conocid) y la segunda hiperinflacién, a comienzos del
afio 1990, provocaron una renovacion de elencos en el area de Economia y un cambio
de criterio en su reclutamiento. Asi, tras el paso interino de Antonio Erman Gonzilez
(uno de los “comodines” del presidente), la responsabilidad recayd en Domingo
Cavallo, un cuadro técnico de perfil ortodoxo mas cercano al lobby financiero
internacional y menos renuente a la apertura de los flujos comerciales y de capital que
sus predecesores debido a los vinculos que éstos poseian con los grupos econdmicos

locales.
Perfiles sociodemograficos

En el gabinete de Menem la edad promedio fue de 51 afios, mientras que en el de Collor
aquella fue de 53 afios. En cuanto a la presencia femenina, dentro del gabinete de
Menem se registra un 5,7% (6 casos). En el caso de Collor, por su parte, las mujeres

representaron un magro 3,7% (2 casos). Finalmente, en lo atinente a la permanencia en



el cargo, en el transcurso de solamente dos afos el gabinete de Collor fue altamente
inestable, con un promedio de permanencia de 14 meses, frente a la estabilidad del
gabinete de Menem donde, considerando ambos periodos de gobierno, aquella fue de

24.

Una mirada sobre el origen de los funcionarios en la década de 1990 revela, en el caso
de Menem, el peso decisivo de la Capital Federal, con 46,5% del total. En cuanto al
peso relativo de las provincias, en primer lugar se ubica Coérdoba, con 10,1%, y en
segundo lugar se ubican la Provincia de Buenos Aires, La Rioja y Mendoza, todas ellas
con 8,1%. En el gabinete de Collor, por su parte, se muestra acentuada la histérica
sobrerrepresentacion de la region sudeste del pais (Espirito Santo, Minas Gerais, Rio de
Janeiro y Sao Paulo), con 51%, seguida por el sur (Paran4, Santa Catarina y Rio Grande
do Sul), con 26,4% y, muy por detrds, el nordeste (Alagoas, Bahia, Ceara, Maranhio,

Pernambuco y Piaui), con 13,2% del conjunto de los funcionarios.



Grdfico 1. Lugar de origen (Argentina por provincias y Brasil por regiones)
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Fuente: elaboracién propia en base a datos del Observatorio Electoral de América Latina, OBLAT.



Perfiles educativos

Pasando a la dimension socioeducativa, el nivel de calificacion muestra porcentajes de
89,8% y 77,8% de funcionarios con titulo universitario de grado dentro de los gabinetes
de Menem y Collor, respectivamente. En cuanto al ambito en que realizaron dichos
trayectos educativos, ha sido la universidad publica el lugar de pertenencia mayoritario,
con 60% y 63% del conjunto, respectivamente. En ambos casos también, en segundo
lugar se ubican las instituciones privadas de carcter religioso, con 13,3% y 11,1%,
respectivamente. Solamente en Argentina, por ultimo, tienen cierto grado de difusion

las universidades privadas laicas, con 5,7%.

Grdfico 2. Formacion universitaria
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En lo atinente a la formacién en el nivel académico de grado, se presentan perfiles mas
bien tradicionales, donde la presencia de abogados es sobresaliente con 38,1% y 31,5%,
respectivamente. El campo del derecho ha sido, tradicionalmente, el ambito de
formacidn bésica para la politica brasilefia (D’ Araujo, 2009a). Esto mismo cabe para la
Argentina, donde la abogacia ha sido identificada, ya tempranamente en el trabajo
pionero de Imaz (1964) como la formacién académica predominante, y “la llave que
abre todas las puertas”: un puntapié inicial privilegiado para el campo politico, a la vez
que otorga aprendizajes que contribuyen al dominio de la practica politica (Gené, 2019;

Mellado, 2019).



Grdfico 3. Carreras de grado
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Fuente: elaboracién propia en base a datos del Observatorio Electoral de América Latina, OBLAT.

El menor nivel de calificaciéon desciende significativamente al pasar a la formacion de
posgrado de los funcionarios: 34,3% para la Argentina y 40,7% para Brasil. Pero
ademas, los valores que se muestran a continuacion demuestran el menor desarrollo y
difusion de las carreras de posgrado en la década de 1990 y una importante
extranjerizacion de las trayectorias en el caso de la Argentina. Solamente un 9,5% de los
funcionarios en nuestro pais optaron por posgrados locales. En Brasil es algo mayor,
con un 20,4%. En el ambito exterior, en ambos paises predomina la formacion en
Estados Unidos, con 14,3% y 13,0%. Por ultimo, en ninguno de los dos se registran

casos de posgrados realizados en otras naciones de la region.

Grdfico 4. Formacion de posgrado
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En cuanto a la disciplina de posgrado, en la Argentina de Menem el derecho retiene su
primera posicién atn en el nivel de posgrado (11,4%), resultando levemente superior a
la economia (10,5%). Para el caso de Brasil, en cambio, se constata en el gabinete de
Collor un elemento sefialado por D’Araujo (2009a) que consiste en la inversion del
orden de preminencia con respecto del nivel de grado, por la cual el derecho (7,4%)
pierde su posicion frente a las areas relacionadas con la economia y la administracion
(9,3%), disciplinas de caracter mas técnico valorizadas tanto para los cargos de gobierno

como por el mercado.

Grdfico 5. Carreras de posgrado
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Fuente: elaboracidn propia en base a datos del Observatorio Electoral de América Latina, OBLAT.

Adicionalmente, resulta sumamente interesante identificar el destino de los economistas
en los gabinetes de la década neoliberal. Como sefnala Heredia (2011), el modelo
societal de los noventa, sobre la base de la dependencia del flujo de entrada de capitales
provenientes del mercado financiero internacional, reservd una posicion privilegiada
para la mediacion de los economistas entre sociedad civil-Estado-organismos
supranacionales. Ser sostén de “la confianza de los mercados” se transformé asi en
leimotiv de su accionar, y el ejercicio de una autoridad univoca, despojada de
contaminaciones ideoldgicas y voluntaristas, asentada sobre la certeza de las bondades
del modelo y velada por el lenguaje técnico de la ortodoxia disciplinar -capaz de
galvanizarlos frente a la critica, ain ante la evidencia de sus efectos-, sus principales

instrumentos para adaptar la realidad a los requerimientos del capital financiero.

En el caso de Menem, se trata de un pufado de individuos que transitaron,

sucesivamente, por distintas carteras: Erman Gonzalez (en Economia, Empleo y



Seguridad Social, Defensa, y Salud y Accién Social), Cavallo (Economia -luego
Economia, Obras y Servicios Publicos- y Relaciones Exteriores y Culto), Eduardo
Amadeo (Secretaria de Desarrollo y SEDRONAR) y Roque Fernidndez (Economia).
Todos ellos, excepto Erman Gonzalez, continuaron formandose en el campo a nivel de
posgrado, agregandose ademis Guido Di Tella (Defensa y Relaciones Exteriores,
Comercio Internacional y Culto) y Luis Prol (Secretaria de Desarrollo Social). En el
caso de Collor, los economistas se distribuyeron entre las carteras de Trabajo y
Prevision Social (Reinhold Stephanes, quien asumi6 el Ministerio de Prevision Social y,
de manera interina entre enero y abril de 1992 encabez6 ambas areas), Agricultura
(Joaquim Roriz), Infraesctructura (Eduardo Teixeira), Energia y Minas (Pratini de
Moraes) y la propia Economia, Hacienda y Finanzas (Zélia Cardoso de Mello). En el
nivel de posgrado, a aquellas dreas se agrega Integracién Regional (Angelo Calmon de

Sa).
Perfiles politicos

Pasando a los perfiles politicos, en la Argentina los valores que surgen del anélisis del
gabinete de Menem muestran un alto grado de involucramiento en politica partidaria -un
59,6% registra participacion previa en partidos politicos-. Ademds, resulta visible el
criterio de reclutamiento de partido unico a partir de la preponderante filiacién de los
funcionarios al partido del presidente -en un 88,9%-, rasgo acentuado por tratarse de
una coalicién asimétrica en términos del peso diferencial de los partidos a su interior,

donde la hegemonia claramente corresponde al Partido Justicialista.

En Brasil, contrariamente, es de destacar que deben considerarse aqui las
especificidades propias de la experiencia de Fernando Collor, la cual, acorde a los
rasgos tipicamente coalicionales del reclutamiento ministerial brasilefio, representa mas
bien la excepcion que la norma. Su partido, el PRN, fue el resultado del cambio de
denominacién del pequefio Partido da Juventude (PJ) luego de su propio ingreso, en la
coyuntura electoral de 1989. Por fuera de algunas gruesas directrices, el partido carecia
de un discurso definido, recayendo fuertemente en la figura del propio Collor.
Proveniente del estado nordestino de Alagoas, con negocios asentados en el sector de
telecomunicaciones, supo construir para si mismo un perfil de outsider respecto de la

clase politica, pese a que ya contaba con una profusa trayectoria en dicho campo.* Se

*® Collor habia comenzado su vida politica en la Alianca Renovadora Nacional (ARENA), atn en
dictadura, siendo designado prefecto de Maceié (1979-1982), la capital de Alagoas. Luego, bajo el sello



sustentaba ademadas, como ya hemos tratado, en un discurso marcadamente
antiburocrético y anticorrupcion, el cual cristalizé en la construcciéon mediatica de su
figura como “cacador de marajds”, emulando en buena medida la estrategia de llegada
al poder de Janio Quadros (1961), casi treinta afios antes, centrada en “barrer la
corrupcion”, sello que acompaild su ‘“‘campanha do tostdo contra o milhdo”.
Finalmente, hacia eco del clima de época, no solamente del entonces novedoso
Consenso de Washington, sino también del desmembramiento del bloque soviético, en
particular, confrontando con Lula durante la campafa presidencial y, més atin, luego de
la primera vuelta electoral. No obstante, la experiencia de Collor qued6 truncada ante
las investigaciones de corrupcidn en su contra, con motivo del lobby y los favores de
empresarios durante su campaiia. La inestabilidad politica endémica en un proyecto que
encontraba escaso sustento parlamentario, dada la minoria de su partido y la endeble
coalicion electoral, fue concomitante a la persistente crisis en el plano econdémico. En
este sentido, el primer dato que salta a la vista es la minoritaria participacion politica
partidaria -del 37%- dentro del gabinete de Collor. Otro atributo mayusculo es la magra

representacion del partido del propio presidente, con un tnico caso -Marcos Coimbra-.

Cuadro 1. Participacion politica partidaria

Menem (1989-1999) Collor (1990-1992)

Movimiento Integracién y Desarrollo 1 1.6%
(MID) e
Partido Justicialista (PJ) 56 88,9%
Unién de Centro Democratico (UCeDé) 2 3,2%
Unién Civica Radical (UCR) 4 6,3%
Movimento Democrdtico Brasileiro o
(MDB) 2 10,0%
Partido da Reconstrugdo Nacional o
(PRN) 1 5,0%
Partido da Social Democracia Brasileira o
(PSDB) 2 10,0%
Partido Democrdtico Social (PDS) 2 10,0%
Partido Frente Liberal (PFL) 10 50,0%
Partido Liberal (PL) 1 5,0%
Partido Trabalhista Brasileiro (PTB) 1 5,0%
Partido Trabalhista Renovador (PTR) 1 5,0%

. 60,0% 37,0%
Si 63 (100%) 20 (100%)

del PDS -sucesor de aquel-, fue electo diputado federal por el mismo estado. Posteriormente, ya en
democracia, ingresaria a las filas del MDB -del que se desvincularfa para ingresar al PRN recién en 1989-
, con el cual obtendria la gobernacién estadual (1987-1989).



No 41 39,0% 32 59,3%

No se dispuso de informacion 1 1,0% 2 3,7%

Total general 105 100% 54 100%

Fuente: elaboracion propia en base a datos del Observatorio Electoral de América Latina, OBLAT.

Si se desplaza el foco desde el sistema politico hacia la sociedad civil, la participacion
de los funcionarios en organismos dentro de esa esfera es minoritaria. Tanto en los
gabinetes de Menem como de Collor, experiencias indiscutiblemente enmarcadas en el
neoliberalismo, resulta disonante el escaso involucramiento de sus cuadros de gobierno
en entes corporativos, con 8,6% y 7,4%, respectivamente. En cambio, primer lugar se

ubican las entidades gremiales y sindicales, con 9,3 y 10,5%, respectivamente.

Grdfico 6. Participacion en organismos de la sociedad civil

m Corporativos (empresariales)
M Deportivos y clubes
I Gremialesy sindicales
Sociales y de status
Otros
No registra

No se dispuso de informacion

MENEM (1989-1999) COLLOR (1990-1992)
Fuente: elaboracién propia en base a datos del Observatorio Electoral de América Latina, OBLAT.

Perfiles ocupacionales

Para medir la trayectoria ocupacional se tomaron dos dimensiones. En primer lugar,
como conjunto, es decir el desempefio profesional a lo largo de toda la carrera. En
segundo término, se considerd el dltimo cargo antes de asumir la funcioén. Asi, se pudo
identificar distintos tipos de semblanzas. Entre quienes tienen una trayectoria realizada
integramente en la Orbita publica se encuentran dos perfiles: quienes a lo largo de su
carrera desempefiaron cargos electivos o ejecutivos con un perfil mas politico y quienes
desarrollaron una historia de trabajo en la gestion publica poniendo en juego su capital
técnico y profesional (Bustamante, 2013; Joignant, 2011b, 2011a). Entre estos dltimos

es comun la alternancia o combinacion de desempefio en la gestion del Estado y las



Universidades publicas. Entre quienes tienen una trayectoria publico-privada, también
identificamos dos perfiles. Por un lado, las personas que, luego de un largo recorrido en
el mundo privado realizan un salto a la vida politica en cargos electivos o en puestos
ejecutivos (secretarios, subsecretarios). Entre estos es comun la realizacién de una
carrera ascendente que va desde el &mbito subnacional hacia la escala nacional. Por el
otro, los ministros que alternan entre la funcién publica y el &mbito privado. Es decir,
un funcionario cuya trayectoria tiene base en el sector privado y se incorpora
intermitentemente a la gestion publica, a partir de ser convocado o convocada por la
presidencia de acuerdo a cierta afinidad politica. En esta dltima situacion es comtn el
fendbmeno de la “puerta giratoria” (Castellani, 2018b; Durand, 2016; Durand &
Crabtree, 2017). La tercera trayectoria corresponde a quienes han transitado
exclusivamente el mundo privado, en general se trata de empresarios (CEOs, directores
o gerentes), dirigentes de entidades corporativas o quienes poseen consultoras o
desempefian otro tipo de actividades de asesoria profesional vinculadas al mundo de los

negocios.”

Figura 3. Caracterizacion de las trayectorias ocupacionales (tipologia)

Publico-privada Publica
0 Mixta *Politica
*Salto + Técnica
Privada . .
+Elite empresaria P bllclc\)/l-'p?vada
* Elite corporativa 0 Mixta
*Actividades *Puerta giratoria

auxiliares

En el gabinete de Menem los funcionarios presentan, mayoritariamente, trayectorias
mixtas, las cuales representan un 59,2% del conjunto. Por detrds se ubican las
trayectorias publicas y privadas puras, con 31,6 y 9,2%, respectivamente. También en el

de Collor, el primer lugar lo ocupan las trayectorias mixtas, con 57,7%, y los

LAl respecto puede agregarse que damos aqui continuidad a la tipologia aplicada en los trabajos del
OBLAT (2019b, 2020).



funcionarios con trayectoria exclusivamente publica representan un 36,5% del conjunto.

Muy por detras se ubican, en tercer lugar, las privadas puras, con 5,8%.

En cuanto a la presencia de propietarios y directivos de empresas, el gabinete de Menem
contd con la participacion de un 25,0% de ese tipo de trayectorias, mientras que el de
Collor lo hizo en una proporcién mayor, con un 34,6%. En ambos casos, casi todos ellos
se desempefiaron en empresas nacionales. Las excepciones fueron José Maria Castifieira
de Dios (publicista para las alimenticias Knorr Suiza y Cross & Blackwell -britanica-, y
directivo en Fiat, Nestlé y McCann Ericson -agencia de publicidad y marketing con sede
en Estados Unidos-) y Vittorio Orsi (fundador de la constructora SADE en el ambito
nacional y directivo en General Electric y American Express), en Argentina, y José
Lutzenberger (quien se desempefid en la quimica alemana BASF), para el caso de
Brasil. De manera coincidente con lo anterior, solamente un funcionario de cada
gobierno se desempeii en organismos financieros internacionales: Roque Fernandez en

Argentina y Pratini de Moraes en Brasil.

Cuadro 2. Directivos de empresa por drea ministerial

Menem (1989- Collor (1990-
1999) 1992)

Jefatura de Gabinete de Ministros,
Gestion, Secretarias y Organos 2 8,0% 2 11,1%
dependientes de Presidencia

Agricultura y Agroindustria - - 1 5,6%

Cultura y Turismo 4 16,0% 1 5,6%
Defensa 1 4,0% - -

Desarrollo social 1 4,0% 1 5,6%

Economia, Hacienda y Finanzas 2 8,0% 2 11,1%
3

Educacion y Deportes 2 8,0% 16,7%
Energia y Mineria - - 1 5,6%
Interior 1 4,0% - -

Justicia, Legales y Derechos

2 8,0% 1 5,6%
Humanos

Planificacion, Infraestructura,

. 3 12,0% 3 16,7%
Transporte y Comunicaciones

Produccién e Industria - - - -

Relaciones Exteriores 2 8,0% 1 5,6%
Salud y Medio Ambiente 4 16,0% 2 11,1%
Trabajo y Prevision Social 1 4,0% - -

Fuente: elaboracion propia en base a datos del Observatorio Electoral de América Latina, OBLAT.



Al observar esta distribucion, se evidencia una similar dispersion en los casos de Collor
y Menem. En necesario considerar una vez mas, como ocurria al analizar las
trayectorias educativas, la presencia especifica de funcionarios que fueron transitando
en distintas carteras. Este es el caso de Guido Di Tella (propietario de la metalmecénica
familiar Siam Di Tella), quien se desempeié en las areas de Relaciones Exteriores,
Comercio Internacional y Culto -en ambos mandatos presidenciales- y Defensa, y
Eduardo Bauza (propietario de la empresa de alimentos familiar Bauza y hermanos),
que lo hizo en la Jefatura de Gabinete de Ministros, los ministerios de Interior y Salud y

Accidn Social, y la Secretaria General.

Finalmente, los sectores en los cuales se inscribieron las trayectorias de los altos

funcionarios durante las presidencias de Carlos Menem y Fernando Collor se presentan

de la siguiente manera:

Cuadro 3. Trayectoria ocupacional (Actividad de desemperio)

Menem (1989-1999)

Collor (1990-1992)

Actividades Financieras - - 3 5,6%
Actividades Profesionales (incluye Juridicas y de

Contabilidad, de Consultoria en Gestiéon Empresarial y 22 21,0% 1 1,9%
Publicidad e Investigacién de Mercados)

Administracién Publica y Defensa 43 41,0% 25 46,3%
Agricultura, Ganaderia, Caza, Silvicultura y Pesca 5 4,8% 4 7,4%
Artes, Entretenimiento y Recreacién 4 3,8% 1 1,9%
Construccion - - 1 1,9%
Ensefianza, investigacién académica 2 1,9% 7 13,0%
Industria Manufacturera 4 3,8% 1 1,9%
Informacién y Comunicacién 8 7,6% 2 3,7%
Otras actividades de servicios (incluye Actividades de

Asociaciones empresariales, profesionales y de 5 4,8% 5 9,3%
empleadores)

Salud 3 2,9% 1 1,9%
Sector Automotriz 1 1,0% 1 1,9%
Sector Energético 1 1,0% - -
No se dispuso de informacién 7 6,7% 2 3,7%
Total general 105 100% 54 100%

Fuente: elaboracion propia en base a datos del Observatorio Electoral de América Latina, OBLAT.




Durante la década de 1990, si se considera el desempefio inmediatamente anterior al
acceso al cargo, se registran casos de captura sectorial. En Argentina son reconocidos y
significativos los casos de los ministros de Economia Miguel Angel Roig y Néstor
Rapanelli (ambos provenientes del Holding Bunge y Born). En Brasil, Antonio Cabrera
(Fazendas Reunidas Cabrera, un complejo agropecuario bajo propiedad familiar
surgido en el interior de San Pablo con intereses en varios estados) y Angelo Calmon de
Séa (bajo cuya direccién el Banco Economico pasé a ser un conglomerado con insercion
en la agroindustria) fueron designados, respectivamente, para las carteras de Agricultura
y Desarrollo Regional mientras que José Lutzenberger (luego de su paso por la quimica
BASF, retorn6 al pais para fundar las empresas Vida Produtos Biologicos, especializada
en el tratamiento de desechos industriales sélidos y Tecnologia Convivial, de
consultoria en servicios de saneamiento) fue elegido para la Secretaria de Medio

Ambiente.

Cuadro 4. Ocupacion anterior al cargo

Actividad de desempeiio N % Menem (1989-1999)* N % Collor (1990-1992)*:*

Poder Ejecutivo (57), Poder Ejecutivo (24),
Legislativo (18), Judicial 41 78.8 Legislativo (9), Judicial

ll- Admissirs e e 80 182 (1), Entes autirquicos (3), Entes autirquicos

estatales (4) estatales (5)
2. Sector Privado 17 16,8 9 17,3
Holding Bunge & Born Banco Econdémico (1),
Actividades Financieras 3 (2), American Express 2 Grupo empresarial
Bank (1) Brasif (1)

Actividades Profesionales y

consultorias (Juridicas y de Independiente (2), Centre

Contabilidad, de Consultoria . ZLC Consultores
. . 3 national de la recherche 1 .

en Gestion Empresarial y scientifique (CNRS) (1) Associados

Publicidad e Investigacion de 1

Mercados)

Agricultura, Ganaderia, Caza, i i 1 Fazendas Reunidas

Silvicultura y Pesca Cabrera

MB Comércio de

Artes, Entretenimiento y 1 Artigos Esportivos e

Recreacion Promogaes Ltda.
Universidad de Belgrano
M, A(}:Ei;jf;zé?élja(%o nal de Instituto de Estudos
Ensefianza 3 ’ Politicos e Sociais

Universidad de Ciencias
Empresariales y Sociales
(UCES) (1)

(IEPES)




Peugeot (armaduria de

Industria manufacturera 1 bicicletas) -
Ambito Financiero (1), El Ipojuca Pontes
Informacién y Comunicacién 4 Cronista Comercial (1), La Produgaes (1),
Razon (1), La Nacion (1) Independiente (1)

Salud Humana y Servicios Hospital Italiano, Instituto

. 2 .. . -
Sociales Clinico Cardiovascular
Suministro De Agua; .
Alcantarillado, Gestion de . \,/w.la Produtos .

.. 1 Lockwood S.A. Biologicos/ Tecnologia
Desechos y Actividades de Convivial
Saneamiento
3. Tercer sector 4 40 3,8
Otras Actividades de Associacdo de
Servicios (incluye Actividades Partido Justicialista ssociagdo g
. ~ . . Comércio Exterior do

de Asociaciones y (campafia presidencial de Brasil (AEB) (1)
organizaciones empresariales, 3 1989) (2), Consejo Confederagdo Ger,a I
profesionales y de Nacional Justicialista dos Tra baglha dores
empleadores) (1991-1996) (1), (CGT) (1)
Actividades de Organizacion de las
Organizaciones y Organismos 1 Naciones Unidas (ONU) -

Extraterritoriales

ey

* Fueron omitidos los 4 casos de los cuales no se dispuso de informacion.

** Fueron omitidos los 2 casos de los cuales no se dispuso de informacion.

Fuente: elaboracidn propia en base a datos del Observatorio Electoral de América Latina, OBLAT.




Capitulo 2. El vinculo entre el Estado y las élites econémicas durante el

siglo XXI (2015-2019)

La victoria de la coalicion Cambiemos, encabezada por Mauricio Macri, en las
elecciones presidenciales del afio 2015 en Argentina, repuso la centralidad de la
cuestion acerca de la interrelacién entre los poderes econdémico y politico. Poco
después, el golpe de Estado bajo formato parlamentario en Brasil, que posibilitd el
acceso de Michel Temer y el MDB a la presidencia en 2016, termind de inaugurar lo
que se caracterizO como una renovada ola de neoliberalismo en América Latina. Este
proceso marcO el camino hacia una nueva reestructuracion regresiva de la riqueza, el
inicio de un nuevo ciclo de endeudamiento externo, la apertura de la economia y de los
fluyjos de capital, junto con la concomitante desindustrializacién y ulterior
reprimarizacién de las estructuras productivas. Las transformaciones ocurridas a nivel
estructural, en los procesos de acumulacion, asi como en el superestructural, en lo que
hace a la distribucién de poder y la formacion de subjetividades, marcaron rasgos
propios que la distinguen del periodo 1970-1990 y, por lo tanto, se puede hablar de un
neoliberalismo “tardio” (Garcia Delgado & Gradin, 2017). Lo tardio se explicaria por
tres razones principales. En primer lugar, porque ya no existe el Consenso de
Washington y el “pensamiento unico” que siguié a la caida del muro de Berlin. En
segundo lugar, el contexto unipolar y aperturista en que aquellos se desenvolvieron
tampoco remane: el actual escenario internacional revela, en cambio, un mundo
multipolar signado por el estancamiento econdémico al cual el norte global ha
respondido con un creciente proteccionismo. En tercer lugar, para algunos paises de
América Latina, los gobiernos antineoliberales que antecedieron a esta nueva ola
neoconservadora mejoraron las condiciones de vida de vastos sectores de la poblacion,
generando un proceso de organizacion, repolitizacion y desmercantilizacion de

segmentos de relaciones sociales que permaneci6 en el tiempo.

La etapa actual presenta novedades. En primer lugar, las politicas publicas
implementadas muestran el regreso a un modelo de acumulacién basado en la
especializacion productiva, anclado en las exportaciones agroindustriales y los
servicios. Bajo este esquema, el endeudamiento externo constituye una compensacion
por la falta de inversidon crdnica de los sectores dominantes locales. La debilidad de

éstos, manifiesta en su insercion subordinada dentro de las cadenas globales de valor, se



ve agravada por su afian de obtener ganancias extraordinarias en el corto plazo y

convertirlas en activos liquidos pasibles de ser fugados al exterior.

En segundo lugar, el empresariado como actor clave en las coaliciones de gobierno,
involucrado directamente y sin mediaciones en la gestion de lo publico, sefiala una
transformacidn sustantiva en las formas de representacion e identificacion politicas. Al
mismo tiempo, la judicializacién de la politica propicia una erosiéon de la democracia,
crecientemente subordinada a los poderes facticos y en constante riesgo de mecanismos
destituyentes. La etapa actual ha mostrado una vinculacién entre los poderes econémico
y politico que cristalizO en un modelo estatal diferente al de las experiencias
neoliberales previas. Lejos de promover un Estado “minimo” respecto de la produccion
y provision de bienes y servicios orientados al bienestar pero relativamente autbnomo
como instancia decisoria final en orden a garantizar la estabilizacién econdmica, el
Estado propio del neoliberalismo tardio busca sobre todo asegurar 4ambitos privilegiados
de acumulacién a las distintas fracciones del capital, incluso introyectando sus disputas
(secundarias, puesto que todas ellas convergen en descargar los costos sobre la fuerza de
trabajo). La irresolucién y persistencia de estas disputas, ante la ausencia de una
mediacion politica (son los mismos capitalistas o sus representantes quienes ocupan las
altas posiciones institucionales) explica la incoherencia en materia de politica publica y
su ulterior fracaso en la “normalizacién” de la economia, prolongando la doble crisis, de

acumulacidn y de representacion.

En tercer lugar, dentro de esta fase de neoliberalismo tardio aparecen novedosas
estrategias de fragmentaciéon social, que apuntan esencialmente a construir una
hegemonia negativa en la busqueda de convertir a las mayorias en soporte electoral de
gobiernos conservadores y asegurar la gobernabilidad en un contexto de ajuste
econdmico, a priori, incompatible con ésta ultima. De lo que se trata en definitiva es de
normalizar la desigualdad, nidcleo duro del ideario de la derecha -definida
relacionalmente, por oposicion a la izquierda- (Waldo Ansaldi, 2017b; Giordano, 2014).
Para ello, se articulan tacticas recurrentes con otras mis novedosas. Entre las primeras,
la represion por la fuerza de la accion colectiva y la persecucion de sus liderazgos,
acompanada por discursividades deslegitimadoras de las mediaciones sociales y
politicas mas clésicas, partidos y sindicatos sobre todo (partidizacion de las demandas y
corrupcion son algunos de los apelativos mas visitados). Entre las mas novedosas,
aparecen una serie de relatos mediadores de la realidad social (“posverdad”),

amplificados por los medios masivos de comunicacion y las redes sociales. Todos ellos



se funden en un sentido comuin que asimila a los proyectos politicos alternativos al
neoliberalismo, en particular aquellos que disputaron la hegemonia durante la década

precedente, a los significantes “ilusion”, “insustentabilidad”, “crisis asintomatica”, entre

otros.

Los empresarios en el neoliberalismo tardio: la Argentina de Mauricio

Macri (2015-2019)

Mauricio Macri llegd al poder luego de un apretado triunfo en la segunda vuelta de las
elecciones presidenciales del 22 de noviembre de 2015, sobre el candidato del
oficialismo, el Frente para la Victoria (FPV), Daniel Scioli.* El empleo insistente del
significante cambio por parte del macrismo parecia a tono con el giro politico que su
victoria auguraba. Luego de doce anos de kirchnerismo en el gobierno, Macri y el PRO
habian logrado aglutinar a la mayor parte de las fuerzas politicas no peronistas. Mas
importante aun, en términos de fuerzas sociales, el PRO como hegemon dentro de la
coalicién representaba el primer proyecto politico de derecha exitoso electoralmente
desde el fin de la dominacion oligarquica en el pais. El macrismo surgio tras la crisis de
2001, y su identidad se fue definiendo en buena medida oposicionalmente al
kirchnerismo, también producto de aquella misma crisis organica. El PRO construy6
una imagen de gestidn eficiente y pospolitica a lo largo de su paso por el GCBA. El
salto a la escena nacional se realizO a partir de la apropiacién de las banderas
tradicionales del ideario liberal-republicano, el cual proponia el didlogo consensual y el
respeto de las instituciones, y la transparencia y eficiencia en la administracion de los
recursos publicos. La construccidon de esta fisonomia pretendia contrastar con el estilo
confrontativo del kirchnerismo pos-2008 y la corrupcion y “despilfarro” del populismo
estatista. Ambas ideas fuerzas se fundieron en el nicleo del discurso sobre el cual el
macrismo se monté dispuesto a disputar la “batalla cultural” (Canelo, 2019). Por debajo
del plano retérico, una vez que Macri asumi6 la presidencia, ese discurso reflejaba una
estrategia de sobrevivencia: el oficialismo no contaba con una ventaja electoral amplia
ni con mayoria parlamentaria, ademas de escasos gobernadores ‘“propios” y una

presencia territorial poco significativa en los heterogéneos distritos del pais.*® En la

2 1a primera vuelta, ocurrida el 25 de octubre, habia dado como ganador a Scioli, con 37,08%, sobre
Macri con 34,15%. En la segunda, éste se impuso por poco mas de 600 mil votos (51,14% frente a
48,86%).

* Pese a lo cual, las inmediatas fracturas del bloque del FPV le permitieron convertirse en la primera
minorfa en la Cdmara Baja, con 91 sobre 257 bancas. En el Senado, por su parte, disponia de sélo 15
sobre 72. El resultado de esta correlacién de fuerzas fue un avance moderado de la agenda legislativa del
gobierno durante 2016. Aun asi, logré anotarse importantes victorias, como el acuerdo de pago a los



sociedad civil, por su parte, las resistencias ante una eventual politica regresiva eran
multiples. De manera diametralmente opuesta a lo que ocurriera con el menemismo
luego del bienio inflacionario del 1989/90, Macri recibia una situacidon econdmica
complicada en el frente externo, no una crisis de magnitud que justificara un ajuste
econdmico mayusculo y/o reformas estructurales de envergadura. Durante los primeros
meses de gobierno, la solucion encontrada residi6 una vez més en el plano
comunicacional: se trataba de una ‘“crisis asintomatica”, una “pesada herencia” hasta
entonces imperceptible en sus efectos. Se conformd entonces otro pilar ideologico del
gobierno de Cambiemos: frente a la excepcionalidad del periodo precedente habia que
retomar la senda de la normalidad. Ante el “engafio” y la “mentira”, el gobierno propuso
una sinceridad que fuera pasible de justificar sacrificios presentes en pos de
recompensas futuras (las cuales, con el correr de los meses, se fueron posponiendo
indefinidamente). Esa normalizacion, asociada siempre al lema de la coalicion, no era
sindbnimo de retorno a un estadio previo. Muy por el contrario, sefialaba un norte por el
que asomaba un proyecto refundacional de modernizacion de las formas de hacer
politica y de la gestioén de lo publico. Pese a sus contornos poco definidos de antemano,
junto con los sucesivos fracasos en materia econdmica que el gobierno debi6 capear, ese
proyecto concitd expectativas y apoyos politicos a lo largo del primer afio de la
administracion de Macri, lo cual le permiti6 llegar a las elecciones de medio término

relativamente fortalecido.*

Para la conformacién del gabinete, Cambiemos reclutdé hombres y mujeres de los
mundos sociales habitados por el PRO desde tiempo atrds y de los vinculos
institucionales (empresas, fundaciones y ONG) y personales (sobre todo, del presidente)
que tejidé a lo largo de su existencia. Vommaro & Gené (2017) identifican cuatro tipos
de personal politico dentro del gabinete inicial de Macri: los cuadros formados en el
gobierno de la Ciudad de Buenos Aires y sus instituciones asociadas (como la
Fundacién Pensar y el Banco Ciudad, de donde proviene la expertise de buena parte de

sus equipos econdmicos), los CEO de grandes corporaciones insertas en mercados

holdouts. Por el lado de las relaciones con los gobiernos subnacionales, las atribuciones del Poder
Ejecutivo nacional, sobre todo en materia de coparticipaciéon impositiva y asistencia financiera, le
permitieron distribuir recursos entre potenciales aliados, ampliando sus apoyos. Con el peronismo
dividido, durante los primeros dos afios de gestiéon macrista las principales resistencias al gobierno se
manifestaron en las calles, en un ciclo de intensa movilizacidn social.

Y de éstas saldria adn mas fortalecido, imponiéndose sobre Unidad Ciudadana (UC), el frente liderado
por Cristina Fernandez luego de la fractura del FPV. Cambiemos sumé 61 bancas en la Camara de
Diputados (totalizando 108) y 12 en la de Senadores (totalizando 24), convirtiéndose en mayoria en
ambas.



internacionales los expertos de areas especificas (por ejemplo, la de Desarrollo Social) y

los cuadros politicos de partidos aliados.

Los pocos ministros provenientes de los partidos aliados al PRO fueron escogidos en
base a las preferencias del presidente, acorde a las prerrogativas del sistema
presidencialista. La inclusién de los CEO y su visibilidad en un primer plano muestran
la relacion entre Estado y sociedad civil que el oficialismo buscé imprimir en su estilo
de gestion de ambos. Al mismo tiempo, reforzé un elemento perdurable de su identidad
partidaria, aquel que resalta la vocacién de quienes “se meten” en politica a partir de su
€éxito en otros ambitos de la vida social, como parte del “cambio cultural” en curso. Por
otra parte, distintos autores analizaron la composicidon del gabinete como un indicador
de las caracteristicas del bloque de poder (Manzanelli, Gonzalez, & Basualdo, 2017;
Pierbattisti, 2018). Segun esas tesis, la presencia de figuras provenientes del capital
financiero en el gobierno muestra la redefinicion de la naturaleza del bloque de poder,
en el cual se observa una primacia de la fraccion financiera del capital en alianza con las
empresas multinacionales y el sector primario exportador (ambos sectores subordinados

a aquella).”

La conformacion del gabinete y sus cambios a lo largo del mandato nos permite ademas
proponer una periodizacion posible del periodo de Macri. Durante la primera etapa, que
comprende los dos primeros afios de gestion, la tensidon entre el ala mas moderada del
proyecto politico de Cambiemos, partidaria de un ajuste gradual de las erogaciones del
Estado, se impuso en buena parte por sobre la mis ortodoxa, que abogaba por una
politica de shock.*® Para mantener la gobernabilidad social, apelando al pragmatismo
por sobre la conviccidn ideoldgica, el gobierno pospuso sus metas en relacion el déficit
fiscal y la concrecion de iniciativas de reforma estructural. A su vez, el caracter
minoritario del oficialismo habia implicado un uso intensivo de los recursos estatales a

fin de incorporar aliados y articular consensos. Ambas ataduras parecieron extinguirse

* Por afadidura, apuntarfa al tipo de cambio como centro de gravedad de la disputa entre ellas. Si el
sector agroexportador retiene su capacidad de veto en funcién del rol que cumple en la afluencia de
divisas y puede ejercer presion en favor de un tipo de cambio elevado, los inversores locales y extranjeros
requieren de un tipo de cambio estable para poder realizar sus ganancias especulativas y fugarlas en
divisas. Su confrontacién se ve morigerada solamente por la ofensiva sobre el salario.

*® La coalici6n carecié de un referente dnico en materia econémica hasta pocos dias antes de la primera
vuelta de los comicios generales de 2015. En plena coyuntura electoral, las declaraciones ptblicas de
Carlos Melconian y Federico Sturzenegger en favor de un profundo ajuste econémico como “remedio”
parecieron terminar por decidir a Macri en favor de Prat Gay (proveniente de la CC-ARI) un outsider de
la “mesa chica” de Cambiemos hasta entonces. La solucidn fue de compromiso y la disputa continué de
manera velada durante los primeros afios de su mandato: el gradualismo se impuso en Hacienda y
Finanzas y el manejo de la politica monetaria se encargd a los ortodoxos. Asi, Melconian quedé a cargo
del Banco Nacién (del que saldria pocos meses después) y Sturzenegger del BCRA.



con la salida de Alfonso Prat Gay (principal referente del “gradualismo” de los afios
anteriores) del Ministerio de Hacienda y Finanzas y la balcanizacion de esa cartera,” en
diciembre de 2016, y la victoria de Cambiemos en las elecciones de medio término, en
octubre de 2017. Fortalecido por el triunfo electoral, el gobierno decidi6é acelerar el
ritmo de las reformas sin la dindmica negociada del periodo previo, al tiempo que el
deterioro de la situacidon econdmica y el respaldo condicionado del FMI lo requerian

crecientemente.

La salida de Prat Gay fue interpretada generalmente como una imposicion de la Jefatura
de Gabinete de Ministros en la persona del propio Jefe, Marcos Pefa, y sus dos
Vicejefes, Mario Quintana y Gustavo Lopetegui. Su cartera fue dividida en dos,
quedando Hacienda a cargo de Nicolds Dujovne (consultor econémico y partidario mas
tenaz de la reduccion del déficit fiscal) y Finanzas de Luis Caputo (frader de renombre
en el mundo de las finanzas con la confianza personal del presidente), ambos mas
alineados a la nueva agenda del oficialismo. Sin embargo, visto en perspectiva, parece
tratarse de un tipico caso de consecuencias no deseadas de la accién (Merton, 2002).
Lejos de un fortalecimiento relativo del “ala politica” de la coalicidn, la salida del mas
importante referente del “gradualismo” y la balcanizacién de la principal area de gestion
econdmica profundizé la disputa entre los diferentes sectores representados en el
gabinete a través de sus respectivos ministerios. La instancia que debiera haber
arbitrado ““politicamente” por encima de ellos -Presidencia y JGM- no pudo o no quiso
(por conviccion ideoldgica) intervenir en la pugna sectorial en favor de uno u otro, y los
efectos fueron visibles en la falta de coordinaciéon de la politica puiblica y sus

consecuencias sociales.*®

*” Es necesario aclarar que, en rigor, esa area convivid con otras que antes formaban parte del Ministerio
de Economia (como Produccion, Energia y Agroindustria) y fueron puestas por fuera de su 6rbita a partir
del inicio de la gestién de Cambiemos.

% La trayectoria de Prat Gay en sus manifestaciones ptiblicas da cuenta de ello. En agosto de 2016, el
Ministro de Hacienda afirmaba, con relacién al aumento de tarifas de los meses previos:

[...] esta fue una decisién del conjunto, me parece que estd mal plantearlo como que cada
uno hizo lo suyo. Cada uno tiene su area de especialidad y de esa manera estd dividido el gabinete.
Y esta toda esta discusion de si tienen o no que haber un Ministro de Economia. El Ministro de
Economia es el presidente, y €l es el que coordina las capacidades [...] (América, 2016).

Con posterioridad a su salida, el ex ministro se mostraria mucho mas critico:

[...] el problema no es que Hacienda esté dividido de Finanzas, el problema es que no hay
un Ministerio de Economia. Entonces es muy dificil ordenar la economia, suponte: Dujovne tiene
que aplicar la meta de inflacién, pero no tiene ningtn control sobre lo que hace Aranguren con las
tarifas, o lo que hace Pancho Cabrera con las PyMES o la politica comercial. Se supone que en
algun lado, alguien coordina todo eso. Bueno, para mi es mucho mas dificil eso (A24, 2018b).

Siempre me hacen la misma pregunta y siempre repito lo mismo porque fue exactamente
lo que pasd, y lo dijo Pefia y lo dijo Macri en su momento, yo tenfa un problema con el esquema de



La segunda etapa del gobierno de Cambiemos se encontré con problemas en la
estructura econdmica y un segundo ciclo de movilizacién colectiva que fue in
crescendo. El gobierno esperaba que la transferencia de recursos desde el Estado al
sector privado, a través de la liberacidon de precios y tarifas y la exencién impositiva, iba
a redundar en el respaldo econémico a través de la “llegada de inversiones”. Pero las
inversiones no llegaron y la relacién con los actores productivos se tornd distante.
Incluso entre los mayores beneficiarios de la politica publica: el sector agropecuario
que, desligado de retenciones, no aumentd las exportaciones ni liquid6 las cosechas,
proveyendo las tan necesarias divisas; las grandes multinacionales conectadas con
mercados externos que, frente a la recesion del mercado interno, no invirtieron en
ampliar su capacidad productiva; e incluso el sector bancario y financiero, que no sélo
no repatrié sus activos liquidos sino que profundizé la fuga. Frente a la inminente
restriccion externa, el gobierno apeld a los inversores extranjeros para compensar la tan
gravosa baja tasa de inversion local de mediano y largo plazo. Cuando su participacion

también se agotd, el unico recurso remanente fue la creciente atadura al FML

Hecha esta periodizacidon, veamos entonces en grandes trazos la politica publica del
macrismo, una vez mas en torno a dos variables centrales. La ausencia de una crisis
previa de la magnitud de la registrada durante fines de la década de 1980 y principios de
1990 nos lleva a referirnos ya no a la “estabilizacidon” sino a lo que, bajo la 6ptica de los
gobiernos del neoliberalismo tardio, es la “normalizaciéon” de la economia. En segundo
lugar, hablamos de una reforma del Estado que tampoco se centra simplemente en la
transferencia de sus capacidades productivas y reguladoras, como en la década pretérita,

sino en su “modernizacion”.

Los analisis del curso de la macroeconomia durante la etapa de Cambiemos, en general,
senalan dos ejes centrales: el ajuste y el renovado ciclo de endeudamiento externo.
Curiosamente, ambos fueron posibilitados por la “herencia” del periodo anterior. Pese a
que la restriccidon externa fue el factor que signd el devenir econémico de la udltima

etapa del gobierno de Cristina Fernandez, dos indicadores se mantuvieron estables: la

funcionamiento. Y yo se lo dije al equipo de Jefatura de Gabinete el primer dia. Dije: para ordenar
esta economia, que es un quilombo, necesitds un Ministro de Economia [...] porque el esquema de
gestion que se habia montado era un esquema donde todo tenia que ser muy horizontal. Tenés un
esquema donde hay 24 ministros, entre esos ministros y el Presidente hay un tridngulo de Jefatura
de Gabinete, donde hay dos Vicejefes de Gabinete que se dividen en mitad de los ministerios.
Ninguno de esos dos vicejefes es economista o tiene experiencia en economia, y ninguno tiene
debajo de si todos los ministerios que contribuyen a la parte econdmica. A ver, te lo pongo en estos
términos, es muy dificil fijar una meta de inflacién desde un ministerio si de otro ministerio va a
venir un aumento de tarifas que es mucho mas grande de lo que es necesario para cumplir la meta
de inflacion (América, 2018b).



deuda y el empleo (Natatson, 2018). Asi, la consecuente politica de desendeudamiento
soberano que caracteriz6 al kirchnerismo permitid, con el cambio de escenario politico,
la vuelta a los mercados financieros internacionales. En el plano doméstico, la inercia
del mercado laboral permitié morigerar el impacto en las medidas regresivas iniciales
del macrismo (coadyuvando al ya mencionado “gradualismo”), evitando el rapido

desencadenamiento de una crisis social. Veamos cuales fueron éstas.

Macri inaugur6 su gestion con una megadevaluacion del peso frente al dolar superior al
40%, que en pocos meses trepo al 60%, una magnitud que no se producia desde el afno
2002 (Varesi, 2016, 2018). El cuadro se vio agravado por la reduccién de los subsidios
a la energia y los servicios. La liberacion de sus precios redundé en fuertes aumentos
tarifarios en la provision de electricidad, gas, luz y agua, a lo que se sumé el
combustible, provocando una escalada inflacionaria.*® Su correlato fue la depreciacion
del salario, en la medida en que las negociaciones paritarias estuvieron por debajo de la
inflacion. La combinacion entre devaluacién y aumento de tarifas demostrd, finalmente,
su sesgo anti-industrial, dado que el aumento de la competitividad del tipo de cambio y
la reduccion del costo salarial se vieron erosionados por aquel dltimo. En cambio,
produjo la fuerte contracciéon del consumo interno. El “tarifazo” fue entonces la
expresion de que el Estado iba a dejar de transferir renta a la industria. Més aun, la
apertura comercial que implico la eliminacion de las restricciones a la importacién de
bienes de consumo terminé por consolidar el escenario negativo.*® El sector mostré una
rapida contraccion del 3,3% en el primer semestre de 2016 que afecto, en particular, a la

industria dependiente del mercado interno y las PyMEs (Wahlberg, 2016).

Como ya hemos mencionado, las medidas tendientes al ajuste econémico como una de

las vias para la normalizacién de la economia se debid al diagndstico oficial sobre la

* En algunos casos, el incremento de la tarifa de gas super6 el 1.000%, agravado por aplicarse en
invierno. En medio de un esperable descontento, distintos tribunales suspendieron las correcciones en el
gas, la electricidad y también en el valor del subte de Buenos Aires. Esta injerencia imprevista del Poder
Judicial (por lo demds, aliado del gobierno) generd cierto desconcierto en el oficialismo y se convirtié en
un traspié en términos politicos. A pesar de la suspension efectiva de los aumentos, su anuncio tuvo
impacto sobre la inflacién de julio (Gigliani, 2016).

* En este sector se replic6 la pugna entre el gradualismo y la profundizacién de la apertura. Mientras
desde el Ministerio de Produccidn, a cargo de Francisco Cabrera -secundado por varios cuadros politicos
de la UIA- establecié un monitoreo sobre las importaciones en el rubro de “producciones sensibles”
(textiles, calzado y juguetes) (Gigliani, 2016), la Secretaria de Comercio, encabezada por Miguel Braun,
pugnaba por una liberacidén que de hecho tuvo lugar. El déficit comercial resultante alcanzaria un saldo de
8.471 millones de dolares en 2017 (Pierbattisti, 2018). Finalmente, el sistema de Declaraciéon Jurada
Anticipada de Importaciones (DJAI), vigente desde 2013, fue reemplazado por el Sistema Integral de
Monitoreo de Importaciones (SIMI). El nuevo sistema destrabd las importaciones al establecer licencias
automadticas y no automdticas en su regulacion. Estas ultimas se encuentran limitadas por la OMC a un
plazo no mayor a los dos meses de manera tal que, en términos reales, solamente pueden demorar el
ingreso de las importaciones, no restringirlas (lo cual puede hacerse solamente bajo otro fundamento)
(CIFRA, 2016).



situacion en ese campo. El exceso de intervencion estatal y la expansion del consumo
interno, traccionado por los elevados salarios y el gasto publico, fueron identificados
como la raiz del problema. Obturando las causas estructurales de la restriccion externa
(el tipo de expansion industrial, dependiente de las importaciones, y la baja tasa de
inversion en funcién de la preferencia por activos liquidos a fugar en divisas) las
medidas adoptadas, consecuentes con ese diagndstico, fueron su extremo opuesto.
Ajustar la demanda, restableciendo el “equilibrio” en favor de la oferta, condicion
entendida como suficiente para el afluente de las inversiones y la retomada del

crecimiento.

De aqui el segundo eje de la politica orientada hacia la normalizacién de la economia:
reestablecer un ‘“clima de negocios”. Bajo esta directriz, tempranamente el gobierno
propicid la eliminacion de las retenciones a las exportaciones para el trigo, el maiz, la
carne, buena parte de los productos agroindustriales y otros productos regionales (cuero,
madera, corcho, papel y cartén, seda, algodon, fibras textiles), junto con la reduccién de
5 puntos porcentuales de la alicuota impuesta a la soja (que qued¢ fijada en un 30%) y a
sus derivados (27%) (Decreto 133/2015). Adicionalmente, se eliminaron los Registros
de Operaciones del Exterior (ROE), suprimiendo asi los controles a las exportaciones de
cereales y carne vacuna (CIFRA, 2016) y luego, mediante el Decreto 349/2016, se
quitaron las retenciones a las exportaciones mineras (Casalis & Trinelli, 2017). Este
conjunto de medidas habia sido vaticinado por Cambiemos largamente y respondia a las
demandas de su base de sustentacién. El escenario externo, sin embargo, presentaba
limites fuertes a la pretendida estrategia de crecimiento via exportaciones
agroindustriales (Cantamutto & Schorr, 2016). En primer lugar, por el recurrente
deterioro de los términos de intercambio en materia de precios, estabilizados a la baja
desde su caida en 2014. En segundo lugar, también en relacion a los saldos exportables
en términos cuantitativos, dada la merma de la demanda china (principal socio
comercial) para ese tipo de productos. En cambio, la eliminacién de las retenciones se
tradujo simplemente en una enorme transferencia en favor de los exportadores, un
sector sumamente concentrado.*’ Por afiadidura, los precios de exportacién libres de
retenciones traccionaron a los precios internos, lo cual contribuyé al aumento de la

inflacidn y (tratindose de bienes esenciales) al deterioro del salario real.

*1 En 2015, sélo 50 empresas explicaron el 64% del valor total exportado (Cantamutto & Schorr, 2016;
Varesi, 2016).



Otra medida anunciada largamente por Cambiemos antes de su llegada al gobierno y
destinada al restablecimiento de la “confianza” fue la salida del “cepo” cambiario, esto
es, la eliminacién de las restricciones a la compra de divisa. Esta fue acompafiada por la
Ley de Sinceramiento Fiscal, el llamado “blanqueo” de capitales, orientado al
patrimonio que se encontraba por fuera del sistema bancario o registrado en el exterior
y, por tanto, fuera de la Orbita de las agencias recaudadoras del Estado. Ambas
ocurrieron con una diferencia de meses en el afio 2016. Si la primera se trataba de una
respuesta de parte del gobierno a una demanda emanada desde heterogéneos sectores de
la sociedad civil, la segunda surgia como un fest a la confianza que el cambio politico
despertaba entre el gran capital. El resultado fue modesto, el ingreso a las arcas del
Estado por las multas abonadas fue de unos 5 mil millones de dolares (Ferrari Mango &
Tirenni, 2017), vitales no obstante para mantener el sfock de divisa en el mercado
financiero local y evitar que la inflacion siguiera trepando.* La tan anhelada “lluvia de
inversiones” finalmente no se produjo y la tasa de IED se mantuvo en los mismo niveles
que habia alcanzado sobre el final del kirchnerismo, mientras que las exportaciones
tampoco despegaron. En cambio, la fuga de capitales, que habia sido mantenida a raya
por los controles de cambio en torno a los 500 millones de ddlares mensuales, se
dispar6 para situarse entre los 1.000 y los 2.000 millones mensuales en 2016 (Burgos &

Malic, 2017).

Con la derrota mayuscula del gobierno en términos del restablecimiento de la
“confianza” de los actores productivos se fortalecid la apoyatura sobre la tercera “pata”
del tripé macroeconémico macrista: el endeudamiento. Con su llegada al gobierno, el
acceso al crédito internacional se hallaba truncado por el conflicto pendiente con los
“fondos buitre”. A comienzos del 2016 la gestion de Cambiemos inici6 la negociacion
con aquellos, mientras promovia paralelamente en el Congreso la derogacion de la
normativa que impedia el acuerdo y la aprobacién de la toma de deuda en el exterior por

12 mil 500 millones de délares (Vommaro & Gené, 2017). Siendo ain minoria, el

* El “sinceramiento”, significante recurrentemente empleado por Cambiemos, fue presentado como un
éxito de la gestion de gobierno y un exponente de su capacidad de generar la “confianza de los mercados”
(Cassaglia, 2017). Efectivamente, con el blanqueo de un monto superior a los 110 mil millones de
dolares, se convirtid en el de mayor alcance de la historia del pais y uno de los més extensivos del mundo.
Sin embargo, la declaracién no generaba ninguna obligacién de repatriacion de los bienes. Por su parte,
los gravamenes fueron del 5% para quienes habian exteriorizado hasta 50 mil délares (quienes lo habian
hecho por un monto inferior a los 19 mil estaban exceptuados del impuesto) y del 10% para los
patrimonios por encima de ese valor. Ante el inminente inicio de intercambios automaticos de
informacién tributaria con mas de cien paises en virtud de los convenios firmados en la OCDE por
Argentina, muchos evasores optaron por resignar un minimo porcentaje de lo declarado para evitar
futuras multas mas gravosas. Entre ellos, parientes directos del presidente, potestad afiadida por decreto
que habia sido previamente vedada por la ley aprobada en el Congreso (Smink, 2017).



oficialismo logr6 articular los consensos necesarios para obtener respaldo politico y
contar con los dos tercios necesarios en el recinto. Se anotd asi, de paso, una importante
victoria politica que fue una y otra vez promovida por el discurso oficial. En la
negociacion con los acreedores, sin embargo, debid aceptar una tasa de interés muy
elevada (Gigliani, 2016). De manera tal que, si bien logré sortear de momento la
restriccion externa y financiar el d6lar barato, la obra publica y sus gastos corrientes (en
el marco del “gradualismo”), marcé una tendencia que desembocaria en una fuerte
vulnerabilidad financiera. S6lo en 2016 el endeudamiento externo fue de 58 mil 500
millones de ddlares, lo que representé un aumento de 26% respecto del afio anterior
(Ferrari Mango & Tirenni, 2017). Con la economia doméstica estancada, el peso de la

deuda sobre el PBI fue aumentando de manera alarmante.

Adicionalmente, otras piezas de la politica publica evidencian una clara direccion hacia
la reactualizacion de la valorizacién financiera como patréon de acumulacidn de capital.
Entre ellas, el aumento de la tasa de interés, con su consecuente incremento de
rentabilidad relativa y encarecimiento del crédito para el sector productivo, y la
desregulacién del movimiento de capitales a través de la eliminacion del encaje (que
abarcaba el 30% de los depositos recibidos por las entidades bancarias) y la reduccion
del plazo requerido de permanencia (de 365 dias corridos a 120) (Varesi, 2016, 2018).
Como senalan Cantamutto y Schorr (2016), el conjunto de estas medidas en el marco de
un nuevo ciclo de endeudamiento apunta al “regreso triunfal” de los acreedores externos
y el capital financiero internacional al niicleo del bloque en el poder. Ademas, resulta
funcional al poder econdmico en general en la medida en que posibilita la remisién de
utilidades y dividendos a las empresas extranjeras radicadas en el pais y viabiliza el
despliegue de estrategias de acumulacién en torno de la especulacion financiera de la

cual también participa el capital productivo concentrado (Gigliani, 2016).

La estructura econdémica heredada por el macrismo tampoco permite hablar de un
revival del neoliberalismo de los afios noventa con relacién a la reforma del Estado.
Principalmente, porque el Estado argentino de la segunda década del siglo XXI no
poseia numerosas empresas publicas productoras de bienes y servicios con un peso
relativo decisivo en ella. En 2014, s6lo dos empresas estatales (ENARSA y Aerolineas
Argentinas) y una asociacion (YPF) integraban el panel de las 200 empresas lideres de
la Argentina (Astarita & Piero, 2017). En segundo lugar, el discurso de campaiia de
Macri hizo fuerte hincapié en la pertinencia de mantener dentro de la 6rbita del Estado a

las pocas existentes (YPF y Aerolineas Argentinas, sobre todo), asi como también al



sistema previsional, marcando distancia de la concepcién antiestatal que signé el
horizonte del menemismo. Efectivamente, aquellas fueron de las pocas “promesas” que
Cambiemos cumplié luego de convertirse en gobierno, a lo cual puede sumarse el

sostenimiento y la ampliacion de los beneficiarios de la AUH.

Asimismo, el “tamafio” del Estado tampoco parecia ser un problema. De hecho, al
asumir el gobierno aumenté la cantidad de Ministerios, Secretarias y Subsecretarias
respecto de las existentes durante la dltima gestion de Cristina Fernandez.* Aunque en
las tres etapas del kirchnerismo, en conjunto, la Administracién Publica crecid, no
alcanz6 siquiera el nivel de empleados previo a 1989. Entre 2015 y 2016, por su parte,
el nimero de funcionarios de la APN pas6 de 742.113 a 740.667, es decir, hubo una
merma de 1.446 trabajadores (Astarita & Piero, 2017). Aunque los despidos del sector
publico tuvieron gran repercusion y, de hecho, influyeron en el ambito privado,” no
tuvieron una magnitud andloga a la de la década de 1990. Mas importante atin, no
estuvieron guiados por el mismo criterio, esto es, no se tratd de una reduccién a secas
sino mas bien de una sustitucidon por personal “propio” a través de las contrataciones

que tuvieron lugar al mismo tiempo.

No obstante, la concepcion del Estado dentro del proyecto de Cambiemos se presenta
sustancialmente diferente de la que guiara la etapa kirchnerista. Sus vectores se hallan
implicitos en el conjunto de medidas adoptadas en materia econdémica, sobre todo, en
sus primeros dos afios de gobierno. Dichos vectores apuntan hacia un Estado adecuado
a las necesidades de transferencia de renta hacia los sectores mas concentrados del
capital y de capacidades de regulacion desde su Orbita hacia el mercado como
distribuidor de costos, compensaciones y beneficios (CIFRA, 2016; Manzanelli et al.,
2017). En otras palabras, la modernizacién del Estado subyacente al discurso y la
practica politica del gobierno tuvo como norte la utopia del mercado total (Soto
Pimentel, 2017), en referencia a un modelo societario que tiene a éste como Unico
parametro de organizacién. Esa vocacion se manifesté en los distintos mercados y
espacios de acumulacién donde el macrismo se propuso “liberar de trabas”, suprimiendo

la anterior regulacién estatal sobre ellos. En otros casos, el criterio que guid la re-

* En septiembre de 2018 Macri redujo el nimero de Ministerios a solamente 10, menos de la mitad del
nimero inicial de carteras. No obstante, todas las dreas pasaron a convertirse en Secretarias u 6rganos
dependientes de Presidencia, manteniéndose en muchos casos el funcionario a cargo. La tnica excepcidon
fue el Ministerio de Modernizacién, el cual desaparecid, y cuyo titular, Andrés Ibarra, pas6é a
desempeifiarse como Vicejefe de Gabinete. Esta reestructuracion se debié mas a la centralizacién decisoria
en una coyuntura de crisis y la eleccion de las carteras que sobrevivieron como Ministerios al criterio de
afinidad personal con el presidente por parte de sus titulares.

* Entre 2015 y 2016 se perdieron 69.629 puestos de empleo formal en ese sector (Astarita & Piero,
2017).



mercantilizacién de algunos conjuntos de relaciones sociales antes intermediadas por el
Estado fue el de “merecimiento” -0 no- de la proteccion por parte del Estado. Asi,
fueron reemplazados los principios de bienestar y universalidad que previamente
rigieran su intervencion, particularmente, en el area de la seguridad y asistencia sociales

(Ferrari Mango & Tirenni, 2017).

Cuando, luego del espaldarazo politico otorgado por las elecciones de medio término y
ante la premura de incrementar el ahorro fiscal en un contexto econdémico poco
favorable, el gobierno decidi6 avanzar en una reforma previsional que implicaba una
merma en los haberes jubilatorios, las resistencias antes implicitas a ese modelo de
Estado se tornaron ostensibles. El nuevo ciclo de movilizaciones callejeras de diciembre
de 2017, el mas intenso vivido en el pais desde las jornadas del mismo mes en 2001,
marcO el comienzo del fin para la experiencia de Macri. Plesbicitado, el modelo
socioecondmico propuesto por Cambiemos (en sus dos directrices: la normalizacion
econdmica y la modernizacion del Estado) fue impugnado por una porcién sustancial de
la sociedad civil en las elecciones presidenciales de 2019. No asi su proyecto politico,
cuya perdurabilidad manifiesta la continuidad de la disputa por la hegemonia en el caso

argentino.

Los politicos en el neoliberalismo tardio: el Brasil de Michel Temer

(2016-2018)

Michel Temer arrib6 a la vicepresidencia de la Reptiblica Federativa del Brasil en 2011,
en virtud de los acuerdos sellados por su partido, el PMDB, con el PT. Lo hizo
acompanando a Dilma Rousseff como presidenta, y volveria a hacerlo en 2015 para un
segundo mandato. En ambas elecciones, las de 2010 y 2014, la férmula presidencial se
impuso sobre el PSDB en segunda vuelta: primero sobre el candidato José€ Serra, luego -
de forma mucho mas ajustada- sobre Aécio Neves. En el cargo, Temer reemplazaba a
José Alencar, a su término dos veces vicepresidente durante los mandatos consecutivos
de Lula (2003-2006 y 2007-2010). Alencar, empresario textil “hecho desde abajo” y
acérrimo defensor del sector productivo frente al capital especulativo, habia sido una
pieza clave para el ascenso de Lula, aportandole la “confianza empresarial” de la cual el
otrora sindicalista combativo habia carecido en las contiendas previas. Temer, con un
perfil mucho mas bajo, hizo lo propio llegado el turno de Dilma, esta vez otorgando el
apoyo politico para la articulacién de mayorias en el Congreso que su partido podia

ofrecer.



El PMDB (hoy MDB, luego del cambio de denominacién en 2017) es uno de los
partidos més antiguos del sistema politico brasilefio, formado en la coyuntura de la
distension de la dictadura militar (1980-1981). Segin Salas Orono (2016), la fisonomia
actual del MDB se configur6 con posterioridad al gobierno Sarney y durante los afios de
FHC, donde establecié un vinculo “de coalicidon” colocando cargos en el Ejecutivo y en
los esquemas de poder regionales y municipales a cambio de cohesionar una serie de
recursos politicos parlamentarios que votaran a favor del oficialismo. Asi, participd en
todos los gabinetes de ministros de los sucesivos gobiernos del PSDB, primero, y del
PT después, obrando como “fiel de la balanza” en el bipartidismo que ambos
conformaron en el escenario politico nacional (D’Araujo, 2009a). Durante el gobierno
de Lula, cuando se destapd el llamado “escdndalo del mensaldo” alrededor del afio
2005, el PT decidi6 establecer contactos organicos con el PMDB para asegurar, entre
otras cosas, que no prosperaran los pedidos de impeachment y, a la vez, garantizar
acuerdos territoriales y regionales. Formalmente el PMDB ingresé a la coalicién de
gobierno con motivo de las elecciones de 2010. Saldria de ella para votar como bloque

en favor del impeachment a Dilma, en marzo de 2016.

Asi, debido a las disposiciones procesuales de ese mecanismo, Temer asumié la
presidencia, interinamente entre el 12 de mayo y el 31 de agosto, y definitivamente con
posterioridad a esa fecha en virtud de la destitucion de la presidenta electa. El mandato
de Temer estaria determinado por dos elementos. El primero, su ineludible ilegitimidad
de origen, que no le permitiria perforar un techo del 14% de aprobacién a su gestion
(Cassaglia, 2019). Este aspecto permite comprender el cardcter marcadamente
transicional de su experiencia. En este sentido, su arribo al gobierno es asimilable a los
casos de Roberto Micheletti (2009-2010), en Honduras, y Federico Franco (2012-2013),
en Paraguay, ambos sucesores de presidentes destituidos bajo golpes de Estado con
formatos institucionales. En el caso de Temer, tanto su llegada al poder como su
permanencia en €l se deben menos a virtudes propias y mas a las alianzas que su partido
logré tejer dentro del sistema politico brasilefio para encabezar el golpe, primero, y
conducir su salida una vez consumado. En ambas circunstancias, el PMDB aprovechd
su posicion institucional privilegiada y la extraordinaria oportunidad que el curso de los

acontecimientos reservo al propio Temer en particular.

Rechazado por la sociedad civil, de forma esperable el gobierno de Temer se apoyo
crecientemente en la sociedad politica, empleando la terminologia gramsciana. Esto es,

en las instituciones del Estado y la élite estatal que las ocupa, en particular, en su



capacidad de ejercer la coaccion fisica legitima (Portelli, 1977). Asi, su gobierno
culminé con rasgos marcadamente autoritarios. Dan cuenta de ello la intervencion
militar de Rio de Janeiro dispuesta el 16 de febrero de 2018, el asesinato en ese mismo
contexto de Marielle Franco (el 14 de marzo), concejal de esa ciudad por el Partido
Socialismo e Liberdade (PSOL), luego de sus denuncias de abusos de autoridad contra
los habitantes de las favelas, y la designaciéon del General Joaquim Silva e Luna al
frente de la cartera de Defensa (revirtiendo la desmilitarizaciéon del comando de esa
area, en manos de civiles desde la reforma implementada por FHC en 1999). En el
interin, el presidente de facto aprovechd el holgado margen que le posibilité emplear la

histérica autonomia del Estado brasilefio respecto de su sociedad civil.

El segundo elemento determinante de la experiencia de Temer fue su programa de
gobierno, el cual antecedid su llegada al cargo. Con premura, el presidente intentd
imponer su agenda, contenida en lo esencial en el documento Uma ponte para o Futuro
(2015). Alli, el diagnostico trazado destacaba la crisis fiscal del Estado debida a las
erogaciones por encima de la renta nacional “resultando en una trayectoria de
crecimiento insustentable de la deuda publica [...] a menos que reformas estructurales
sean hechas para contener el crecimiento del gasto”. De manera tal que las variables de
normalizacion econdmica y modernizacion del Estado se encontraban inextricablemente
unidas y serian, al igual que en Argentina, acometidas simultineamente. Prosiguiendo,
un equilibrio duradero de las cuentas publicas se definia, en consonancia, como una
“cuestiOn previa” que “ninguna visidn ideoldgica puede cambiar”. La apelacién a una
legitimidad basada en el discurso tecnocratico es recurrente a lo largo del documento y
seria, a falta de la legitimidad de las urnas, revisitada una y otra vez por el gobierno de
facto. Asi, de manera curiosamente similar al discurso de Macri en campafia, Temer
tratd de marcar cierta continuidad con la anterior etapa petista en materia de politicas
sociales, sobre todo en el caso del programa Bolsa Familia, cuya continuidad afirmé
(Ferreira Silva, 2019). En cambio, se diferenciaria de la incompetencia administrativa y
la falta de transparencia de la gestion de Dilma (de la cual, contradictoriamente, €l

mismo habia sido parte).

Por otra parte, el manifiesto sefialaba que los motores de crecimiento que habian
traccionado la economia brasilefia, las ganancias extraordinarias del sector externo y el
aumento del consumo familiar, se encontraban “agotados” y “un nuevo ciclo de
crecimiento deberd apoyarse en la inversion privada y en los aumentos de

competitividad del sector externo”. Es por eso que el rol Estado, en este nuevo esquema,



habria de concentrarse en la apertura de mercados internacionales con el fin de

aumentar la competitividad del sector productivo, bajo la premisa de que “[la]

globalizacion es el destino de las economias que pretenden crecer”. Las incumbencias

del Estado se sintetizan asi en la reduccién del gasto publico, como garantia de

sustentabilidad fiscal en orden a afectar positivamente las expectativas de los agentes

econémicos. Incluso, contemplando el downsizing del sector publico a través de una
nueva ola de privatizaciones (Bittes Terra, 2016). En este sentido:

las discusiones sobre el tamaiio y el objetivo del Estado casi siempre se mueven

en el vacio, porque la cuestidn central es que el Estado debe ser funcional, cualquiera

sea su tamafio. Para ser funcional, debe distribuir los incentivos concretos para la

iniciativa privada y administrar de modo racional y equilibrado los conflictos
distributivos que proliferan en el interior de cualquier sociedad.

No obstante, a diferencia de su imperativa relacion con la sociedad civil, al interior del
sistema politico el Ejecutivo federal debia proceder consensualmente, articulando
intereses con los distintos actores por dentro y por fuera de su coalicién de sustento.
Asi, también en este caso cierto pragmatismo se impuso sobre la conviccion ideoldgica,
el avance en la agenda propia fue mas bien paulatino, y cada victoria del gobierno fue
precedida por un arduo trabajo de negociacién. Esta dindmica refractaba, en parte, los
procesos estructurales subyacentes. Si bien al interior del bloque en el poder la fraccién
financiera marcaba el tono del curso general de los acontecimientos, no lo hizo sin
resistencias. Como en el periodo neoliberal méas de dos décadas antes, aunque el
acuerdo sobre el ajuste fiscal era motivo de convergencia del empresariado en su
conjunto, su traduccién en politica publica enfrentaba a los capitales especulativo y
productivo en materia de apertura, exenciones impositivas y crédito subsidiado.* De
esta manera, la primera etapa del gobierno Temer, que coincide a grandes trazos con su
periodo interino, estuvo signada por la incertidumbre y la inestabilidad. El primer mes
de gestion fue particularmente poco auspicioso. Temer tuvo que soportar la primera de
varias ofensivas judiciales en el marco de la Operacién Lava Jato sobre su gobierno. En
este caso, se cobrd a dos de sus flamantes ministros, Romero Juca (Planificacién) y
Fabiano Silveira (Transparencia, Fiscalizacién y Contraloria), ambos del partido del

presidente.

* Como en Argentina, donde la centralidad de la disputa entre las distintas fracciones del bloque en el
poder gira en torno al tipo de cambio, en Brasil la “madre de todas las batallas” se libra en el terreno de la
tasa de interés. Esta enfrenta coyunturalmente al capital especulativo, que pugna por mantenerla en
niveles altos desde el comando de la politica monetaria (en particular desde el Ministerio de Hacienda y el
Banco Central), y al sector productivo (con representacion en los partidos politicos y, por extension, en el
parlamento) abastecedor del enorme mercado interno.



La respuesta del gobierno fue expeditiva. El Ministro de Hacienda, Henrique Meirelles,
anuncié un paquete de medidas destinado a tener “efectos plurianuales e impactos
permanentes” en materia del gasto fiscal (Flores Penha Valle, 2019), demanda
impulsada desde el sector empresario en conjunto. Entre ellas, se destacaron la
devolucion de 100 billones de reales en activos del BNDES hacia el Tesoro Nacional, la
extincion del Fundo Soberano,”® la liberacion de las restricciones a la compra y
arrendamiento de tierras para el capital extranjero, y la modificacién del estatuto
juridico de las empresas publicas, mixtas y sus subsidiarias (Ley N.° 13.303 de
Responsabilidade das Estatais). Estas fueron seguidas poco después por la revocacién
del monopolio operacional de Petrobrds sobre la explotacion del presal (Proyecto de
Ley 4.567), la liberacion de los precios de la energia para su equiparacién con el
mercado internacional (atendiendo a los intereses de los privados al interior de la
petrolera), la eliminacion de las restricciones sobre la participacion de capital fordneo en
las aerolineas nacionales, y la modificacién de la legislacion sobre el sector eléctrico,

posibilitando futuras privatizaciones dentro de esa actividad.

La pieza clave de este esquema era, sin embargo, la limitacion del gasto fiscal primario
al valor del afio anterior ajustado por la variacion inflacionaria, medida que fue
conocida como Novo Regime Fiscal. Al modificar la vinculacién del gasto primario en
materia de salud y educacién con el presupuesto anual, la medida afectaba las
disposiciones de la Constitucion de 1988 (la cual establecia un porcentaje minimo del
mismo como “piso”), de manera tal que fue encaminada como Propuesta de Enmienda
Constitucional (PEC). De alli que se la conozca igualmente como PEC 241/55 (por su
nimero de tramitacién en la Cdmara de diputados y el Senado, respectivamente) o PEC
do Teto dos Gastos Publicos. Efectivamente, se trataba del congelamiento por un
periodo de 20 afios del gasto publico destinado a la seguridad y asistencia sociales,
salud y educacion, que pasaria a ser ajustado solamente por la variacion inflacionaria
con base en el IPCA del afio previo. La audaz medida, por sus alcances, no tiene
parangén en términos internacionales. Mdas importante ain, puso de manifiesto la
disputa por el presupuesto publico. El “esquema de la deuda” es uno de los mas
importantes mecanismos de transferencia de recursos desde el Estado hacia el sector

privado, a través del pago de intereses de deuda interna publica, los cuales afio a afio

% El Fondo Soberano habia sido creado por Lula en 2008, en el marco de la crisis financiera
internacional. Se trataba esencialmente de una reserva financiera que posibilitara, en un contexto de
recesion, promover inversiones y financiar proyectos estratégicos de infraestructura tanto interna como
externamente. El Fondo estaba conformado por recursos del Tesoro, activos de las empresas controladas
por el Estado, titulos de la deuda publica federal y dividendos de aplicaciones financieras.



representan casi la mitad del presupuesto®’ (Franklin de Ledo, 2017). Para alimentar ese
esquema, era necesario garantizar el superdvit fiscal, teniendo en cuenta ademas el
compromiso del gobierno de no aumentar la carga impositiva sobre el empresariado. De
manera tal que esta pieza clave de la politica publica de Temer fue complementada por
una reforma fiscal que redujo el volumen global de gravamenes. Adicionalmente,
vinculado al ya mencionado PL 4.567, el gobierno promovi6 la “MP do trilhdo”
(795/17), por medio de la cual se concedié una exencion fiscal a las petroleras
extranjeras por un valor de 1 trillon de reales. También para el capital local hubo
“premios” en materia de condonaciones de deuda: el Novo Refis, un programa de
refinanciamiento de las deudas privadas con el Estado, redund6 en un “perdén” de 543
billones de reales al empresariado. A éste se sumaron unos 10 billones de reales
especificamente al sector agropecuario por deudas con el sistema previsional (Souza &

Soares, 2019).

Sin embargo, la implementacién de la PEC se dilaté hasta el 15 de diciembre de 2016,
cuando fue promulgada como la Enmienda Constitucional N.° 95. Ello se debid, por una
parte, a la naturaleza del tramite legislativo. Por otra, al impasse en que se encontraba el
Ejecutivo federal en su caracter interino, que iria a resolverse con la destitucion
definitiva de Dilma Rousseff el 31 de agosto. Con posterioridad a ese interregno, la CNI
inici6é una intensa campafia de lobby en favor de la medida, a la cual reconocid en la
editorial del mes de septiembre de su publicacion periddica, Indistria Brasileira, como
un fest a la capacidad de articulacion del gobierno (CNI, 2016). La propia CNI
emplearia su capacidad de articulacidon para consensuar con las corporaciones de los
distintos sectores de la economia un manifiesto en favor de la PEC, hecho publico el 7

de octubre de 2016 con el titulo “Em defesa de limite para os gastos piiblicos” (2016).*

Con la resolucion de la cuestidn fiscal, el gobierno de Temer percibi6 el camino abierto
para encaminar la reforma frabalhista. Esta medida lo enfrentaba a la Consolidagdo das
Leis do Trabalho (CLT), legislacion laboral promulgada por Getilio Vargas el 1° de
mayo de 1943, durante el periodo del Estado Novo (1937-1945). El proyecto de ley fue

propuesto por Temer a la Camara baja en diciembre de 2016. El tramite legislativo

* En 2017, esta erogacion representd el 39,7% del presupuesto anual de la Unién (Souza & Soares,
2019).

* Las entidades de los tres sectores de la economia fueron, ademés de la propia CNI: la Confederagdo da
Agricultura e Pecudria do Brasil (CNA), la Confederagcdo Nacional do Comércio de Bens, Servigos e
Turismo (CNC), la Confederacdo Nacional do Transporte (CNT), la Confederacdo Nacional das
Cooperativas (CNCOOP), la Confederagdo Nacional da Comunicagcdo Social (CNCS), la Confederagdo
Nacional das Instituicoes Financeiras (CNF), la Confederacdo Nacional de Saiide (CNS), y la
Confederacdo Nacional das Empresas de Seguros Gerais, Previdéncia Privada e Vida, Saiide
Suplementar e Capitalizacdo (CNseg).



culminé el 13 de julio de 2017, cuando la CLT fue modificada mediante la ley N.°
13.467 y se hizo efectiva a partir de noviembre del mismo afio. El proyecto de reforma
original afectaba a la legislacion laboral existente en siete puntos, destacidndose entre
ellos el trabajo bajo régimen de tiempo parcial, la representaciéon interna de los
trabajadores, la ponderacion de lo negociado sobre lo legislado y la modificacion de la
normativa sobre el trabajo temporal.* El tratamiento en el Congreso fue incluso mas
alld de la iniciativa oficial, alterando nada menos que 62 de sus dispositivos,
profundizando la concepcidn neoliberal impregnada en la ley sobre todo en lo que hace
al acceso a la Justicia del Trabajo y la actuacién de los sindicatos en esa area (Arouca,

2018).

Por una parte, la reforma disminuye significativamente el poder relativo de los
sindicatos. Esto lo hace a través de la eliminacion de la contribucion sindical obligatoria
(realizada antes automditicamente una vez por afo), la cual pasa a ser voluntaria
requiriendo su descuento previa autorizacion del trabajador. Ademas, reduce su esfera
de accién en la regulacion de la jornada laboral. Ello se manifiesta sobre todo en lo
relativo al “banco de horas”, sistema de compensacion de horas extras por el cual las
horas excedentes trabajadas en una jornada pueden ser “descontadas” a través de la
disminucién de las horas de trabajo en otro dia. Por medio de la reforma, el banco de
horas pasa a ser negociado mediante acuerdos individuales entre el trabajador y la
empresa. Por dltimo, también elimina la participacion de los sindicatos en procesos de
despidos colectivos -“em massa”-, contribuyendo a la flexibilizacién del trabajo. Previo
a la reforma la jurisprudencia establecia la obligatoriedad de la autorizacion sindical de
cualquier proceso de este tipo, la cual deja de ser necesaria acorde a la reforma

(Almeida Teodoro, 2018).

Por otra parte, fortalece la posicion relativa del capital en materia de flexibilizacion de
las modalidades de contratacidén y precarizacion y desalarizacion del trabajo. En el
primer caso, lo hace especificamente creando una nueva modalidad de contratacion a
través de la figura del trabajo “intermitente”, la cual permite que el trabajador sea
retribuido solamente por las horas de servicio prestadas, requiriendo de un aviso previo
con cinco dias de antelacidn. Con relacion al segundo aspecto, la reforma se articulé con
la ley N.° 13.429 de marzo de 2017, la cual extendid el alcance de la posibilidad de

tercerizacion de actividades a todas las areas de la empresa, incluidas las llamadas

** Buena parte de estas medidas habian sido propuestas por la CNI en el documento /01 Propostas para
Modernizacdo Trabalhista de 2012, y sostenidas como demanda por la entidad desde entonces.



“atividades-fim”, es decir, aquellas que hacen a las principales funciones productivas de

la misma (Ferreira Silva, 2019; Santos, Santos, Silva, Bezerra, & Conserva, 2017).

En materia de modernizacion del Estado, en cambio, el gobierno Temer exhibi6 logros
mas discretos. Ello se debe a que lo que hubiera sido su tercera gran reforma, la
previsional, se vio truncada en 2018. El tratamiento de la PEC 287/16 en el Congreso
fue suspendido por el gobierno, en parte debido a la falta de apoyo en el recinto y
también por la intervencion federal de Rio de Janeiro iniciada a comienzos del mismo
aflo. El acometimiento de la previsidn social, la mayor destinataria de los recursos del
presupuesto publico, se justificaba también por la crisis econémica y la necesidad de
modernizacion de su legislacion reguladora. En esa linea, la iniciativa oficial preveia el
crecimiento del sector privado complementario, contribuyendo a tornarlo un espacio de
valorizacién financiera (Franklin de Ledo, 2017; Souza & Soares, 2019). En cambio, el
gobierno debié conformarse con recortes y retracciones en indicadores en una mirfada

de 4dreas més puntuales.

Al inicio mismo de su mandato, Temer emitié una sefial muy clara al suprimir el
Ministerio de las Mujeres, la Igualdad Racial y los Derechos Humanos (Santos et al.,
2017; Silva, Santos, Conserva, Santos, & Bezerra, 2017).”° En dos afios, el Ejecutivo
federal redujo en un 83% los recursos volcados a las politicas de juventud, en 62% los
destinados a nifias, nifios y adolescentes, en 76% los destinados a seguridad alimentaria,
en 62% los destinados a politica habitacional, en 60% los destinados a promocidén de la
igualdad racial y en 53% los destinados a politicas de género (Souza & Soares, 2019). A
ello se sumo el desfasaje de las transferencias de renta (entre ellas el Bolsa Familia) y el
salario minimo, cuyo valor fue actualizado por debajo de lo previsto en el presupuesto

en 2017.

Los recortes parciales de la intervencion estatal se revelaron no solamente en el plano
del bienestar, sino también en el de la produccién de bienes y servicios. En mayo de
2016, casi inmediatamente después de iniciar su mandato, Temer emitié la MP 727 por
medio de la cual cred el Programa de Parcerias e Investimentos (PPI). En septiembre
del mismo afio aquella se convirti6 en la Ley N.° 13.334. El PPI retom¢ la préctica del
PND de la década neoliberal con el objetivo de establecer contratos de asociacion entre

los sectores publico y privados para la ejecucion de emprendimientos de infraestructura,

*® Por afiadidura, el de Temer fue el primer gabinete de la Nova Repiiblica en relegar a mujeres y minorias
raciales en su conformacién. Otros ministerios eliminados fueron el de Cultura (que luego de algunas idas
y venidas fue restituido) y Desarrollo Agrario. Este tltimo fue subsumido bajo la 6rbita del Ministerio de
Agricultura, Ganaderia y Abastecimiento.



en conjunto con otras medidas de desestatizacion a través de la eliminacién de barreras
burocraticas y legales. También, desde finales de 2016, la cuestién mineral volvi6 a
estar en agenda. Ese aflo Temer anuncié como meta la elevacion de la participacion de
la mineria en el PBI del 4% al 6%. La via seria la transformacién del Estado de
“interventor” a “fomentador”, sobre todo en la busqueda de atraer capitales foraneos.
Implicitamente, se pasaba de un modelo de “extractivismo progresista’, donde la
normativa reservaba al Estado un papel de peso en el crecimiento en el sector y
propiciaba la captura de renta destinada luego a la politica social, a uno de caracter
“liberal-conservador” librado a las fuerzas de mercado, donde la transferencia se
produce hacia el pago de los servicios de la deuda publica interna (Gongalves, Milanez,
& Wanderley, 2018). Las medidas iniciales fueron mas bien puntuales y sin previo
debate publico. Recién en julio de 2017 se produjo una accién mas coordinada del
gobierno en el sector a través del lanzamiento del Programa de Revitalizacdo da
Induistria Mineral Brasileira (PRIMB). El PRIMB se articul6 con el PPI en pos de
expandir el area disponible de explotacion mineral para el sector privado, a través de la
licitacién de zonas antes reservadas al Departamento Nacional de Produg¢do Mineral
(DNPM) (que a su vez fue sustituido como ente regulador de la actividad por la Agéncia
Nacional de Mineragdo -ANM- segtin la MP 791/Ley 13.575 que integr6 el proyecto), a
la Companhia de Pesquisa de Recursos Minerais (CPRM) (ente publico de
investigacion geoldgica) y fronterizas, como asi también la extincidon de la Reserva

Nacional do Cobre e seus Associados (RENCA).

En definitiva, Temer asumié con una clara voluntad de romper con un conjunto de
politicas publicas de caracter redistributivo impulsadas por los gobiernos del PT durante
el ciclo anterior. Esto lo logr6 con relativo éxito. Como en Argentina, el limite parecid
ser la reforma previsional, que enfrent6 al gobierno con la primera huelga general en 20
afos, a fines de abril de 2017. A partir de alli, la ofensiva reformista alcanz6 un alto y el
Ejecutivo federal perdié la iniciativa. El ciclo de resistencias desde las calles, en
cambio, no hizo mas que ir en ascenso, luego con la huelga y bloqueo de rutas por parte
de los transportistas frente al aumento de los precios del combustible (resultado de la
politica de equiparacion a los precios internacionales implementada por el gobierno), en
mayo de 2018. Se revel6 asi la faceta mas autoritaria del gobierno Temer, que redund6
en los hechos ya referidos al comienzo. La intervencion federal de los d6rganos de
seguridad publica en el estado de Rio de Janeiro, que se extendi6 desde el 16 de febrero

hasta el 31 de diciembre de 2018, fecha en que su mandato arribaria a su fin, marcé su



climax. Ademas, sentaba un peligroso precedente: fue la primera vez que se empled ese

mecanismo previsto en la Constitucion de 1988.

En ese marco se llevarian a cabo las elecciones generales, el 7 y el 28 de octubre -en
este dltimo caso, la segunda vuelta presidencial-. Como ya sefialaramos, las condiciones
de acceso al cargo (sumadas al descontento por los efectos, ya visibles, de las reformas
implementadas) determinaron que Temer no pudiera nunca trascender el umbral de 14
puntos de aprobacién de su gestion.”* Las elecciones generales de 2018 mostraron,
como rasgo distintivo, el fuerte descontento con el sistema politico en su conjunto, el
cual se reflejo en el nivel de abstencion (que fue del 20,33% en la primera vuelta y de
21,26% en el balotaje). > La coalicion gobernante se presentd dividida en dos
candidaturas, la de Geraldo Alckmin por el PSDB y la de Henrique Meirelles por el
MDB, quienes obtuvieron los magros porcentajes de 4,76 y 1,20, respectivamente.
Como la experiencia de Macri en la Argentina, la de Temer habia sido una apuesta por
la liberacién de las “fuerzas de mercado”, con la conviccién de que en ese ambito se
resolverian las contradicciones al interior de la heterogénea alianza que lo habia llevado
al poder. En este caso también, ese calculo fue méas bien una quimera. Los resultados en
materia econdmica, manifiestos en el nivel de crecimiento, fueron menores a los costos
de la perpetuada inestabilidad politica, el llamado “risco [riesgo] Temer” (Ferreira
Silva, 2019). De esta manera, la coalicién de gobierno fall6 en concitar apoyos desde

arriba tanto como desde abajo.

A diferencia de Argentina, sin embargo, la salida no se dio por la via del retorno del
progresismo. En lo que puede ser leido como la continuacién del golpe institucional de
2016, el Supremo Tribunal Federal (STF), maxima instancia de justicia en el Brasil,
rechaz6 en abril de 2018 el habeas corpus interpuesto por el ex presidente Lula da
Silva, con el fin de impedir su posible arresto en el marco de la causa Lava Jato, luego
de su condena en segunda instancia a 12 afos de prision dictada el 24 de enero de ese

mismo aflo.>® El proceso judicial abierto implicd, de facto, la proscripcion de Lula como

*! De hecho, Temer termin6 su mandato con el porcentaje de aprobacién mis bajo de todos los gobiernos
de la Nova Repiiblica, con 7 puntos, por debajo de Sarney y Collor (ambos con 9%) (Datafolha, 2018).

*? Segiin datos del TSE.

> El juez responsable de la causa, Sérgio Moro, habia condenado a Lula en primera instancia el dia 12 de
julio de 2017 a 9 afios y medio de prision por recibir un departamento en la ciudad balnearia de Guaruja,
en el litoral de Sdo Pablo, como eventual compensacion por la ayuda que habria brindado la empresa
constructora OAS para ganar contratos con el Estado. Durante el juicio nunca pudo demostrase que el
exmandatario haya tenido posesion de ese inmueble ni tampoco que haya residido en él. Sin embargo, con
el pronunciamiento del STF, el magistrado obtuvo via libre para firmar la orden de detencion de Lula. El
7 de abril de 2018, encontrandose Lula en el Sindicato de los Metalurgicos de Sao Bernardo do Campo,



candidato para un nuevo mandato dado que, segun la normativa “ficha limpa”, la ley
electoral inhibe las candidaturas de los condenados en segunda instancia. Pese a ello, el
PT sostuvo la candidatura de Lula, que fue impugnada mas tarde, el 31 de agosto, por el
Tribunal Superior Eleitoral (TSE). En el mismo acto, el tribunal fij6 como fecha limite
el 12 de septiembre como plazo para que el PT definiera una nueva candidatura.
Finalmente, el dia previo al vencimiento del plazo, el PT oficializ6 la nueva férmula
presidencial integrada por Fernando Haddad, anteriormente compaiiero de formula de
Lula, y Manuela D"Avila (proveniente del Partido Comunista do Brasil, PCdoB), luego

de comunicar la decision del expresidente de desistir de su candidatura.

La interposicion judicial pavimentd asi la victoria en las elecciones de Jair Bolsonaro
(2019-), ex capitan del Ejército y candidato por el Partido Social Liberal (PSL).
Contribuy6 a ella también la creciente intervencion publica de la corporacion militar en
la politica. Esta se sustanci6 en los pronunciamientos publicos del General (R) Hamilton
Mourdo, candidato a Vicepresidente de Bolsonaro, acerca de la posibilidad de que el
Ejército interviniera “cuando las instituciones no resuelvan el problema por la via
judicial, retirando de la vida publica esos elementos involucrados en todos los ilicitos”
(Gosman, 2017), y del propio Comandante del Ejército, General Eduardo Villas Boas,
“de repudio a la impunidad y de respeto a la Constitucion, a la paz social y a la
Democracia, tal como [el Ejército brasilefio] se mantiene atento a sus misiones
institucionales” (Cantanhéde, 2018) en visperas de la decision del STF (los dias 2 y 3 de
abril, respectivamente). Por udltimo, la contienda electoral asistié a una escalada de
violencia. Continuando con lo ocurrido en marzo, cuando la caravana de micros en la
que viajaba el expresidente Lula fue atacada a tiros de arma de fuego en el estado de
Parani, el 6 de septiembre el propio Bolsonaro fue apufialado en circunstancias muy
dudosas, en la ciudad de Juiz de Fora (MG), donde realizaba un acto publico como parte
de su campana. Ese mismo mes, en una entrevista publicada por el periddico O Estado
de Sdo Paulo, nuevamente el General Villas Boas coloco en el centro de la escena la
voz de las Fuerzas Armadas. En esta oportunidad se manifestd sobre el atentado contra
Bolsonaro como la confirmacion de las dificultades “para que el nuevo gobierno tenga
estabilidad, para su gobernabilidad”. Dentro de ese diagndstico, se refirid
indirectamente la posibilidad de la candidatura de Lula como “el peor escenario”

(Monteiro, 2018). La noche del mismo dia en que la entrevista se hizo publica -el 9 de

acompafiado de militantes de su partido y de movimientos sociales que rodearon dicha sede, el lider del
PT fue finalmente puesto en custodia.



septiembre-, fue baleado en Curitiba Renato Almeida Freitas, candidato a diputado

estadual (PR) por el PT, por parte de por las Fuerzas de Seguridad locales.

La vuelta a la ortodoxia en politica macroeconémica, demandada por los poderes
facticos, y la articulacién entre la corporacion militar y el poder judicial, ambos rasgos
ya presentes en el gobierno saliente, cristalizarian en la experiencia de Bolsonaro. Su
gabinete inicial cont6 entre sus filas a cinco miembros de las Fuerzas Armadas. Entre
las figuras que provienen del Poder Judicial, se destaca nada menos que el ex juez
federal Sérgio Moro, principal impulsor de la causa Lava Jato y responsable de la
condena en primera instancia de Lula y su posterior detencion. Si en su programa de
gobierno Bolsonaro evidenciaria trazos de continuidad, pareceria plantear una verdadera
ruptura en lo que hace al reclutamiento de sus ministros, en consonancia con sus
manifestaciones de conformar un gabinete con un perfil técnico, desestimando
elecciones en virtud de acuerdos partidarios o afinidades ideolégicas (Boulos, 2018).
Una mirada somera a los integrantes de ese gabinete inicial revela trayectorias
fuertemente vinculadas al sector de las finanzas™ y el agronegocio,*® con lazos con los
Frentes Parlamentarios,”” pero ajenas a la burocracia publica de carrera, muchas de ellas

incluso desconocidas hasta el momento de su designacion dentro del espectro politico.

En conjunto, los hechos anteriores evidencian el profundo resquebrajamiento del pacto
politico subyacente al presidencialismo de coalicién que se produjo con viraje de la
centro derecha del espectro politico (PSDB y MDB) hacia la coalicién que propici6 el
golpe de Estado a Dilma Rousseff, obligando a preguntarse si la inestabilidad crénica
del gobierno Temer no serd también un factor decisivo del gobierno Bolsonaro y, junto

con él, del devenir en el mediano plazo del conjunto del sistema politico brasilefo.

> Las semblanzas esbozadas fueron confirmadas por la informacién disponible en el Portal Oficial de la
Presidencia: http://www2.planalto.gov.br. Acceso en: 11/1/2019.

> Nos referimos a Paulo Guedes, quien ocupa el Ministerio de Economia y a Roberto Campos Neto,
Presidente del Banco Central.

*® Es el caso de Tereza Cristina, Ministra de Agricultura.

*” Ademés de Tereza Cristina, quien venia de ejercer su primer mandato como diputada federal (MS),
referente del Frente Parlamentario Agropecuario o “bancada ruralista”, se puede contar el caso de
Damares Alves, en el Ministerio de la Mujer, Familia y Derechos Humanos, abogada de formacién y
pastora evangélica que se desempeiid6 como asesora del senador Magno Malta del Frente Parlamentario
Evangélico.

*® Sin ninguna pretensién de exhaustividad, pueden mencionarse, en ese registro, las del Ministro de
Economia y el Presidente del Banco Central. El primero, doctorado en esa disciplina en la Universidad de
Chicago en 1978, pasé por la Universidad de Chile a inicios de la década de 1980, y a su retorno al pais
fund6 el Banco Pactual y, posteriormente, BR Inversiones (luego Bozano Inversiones) cuya presidencia
abandon6 para asumir el cargo. El segundo, formado en Economia en la Universidad de California, se
desempeiid en el Banco Bozano Simonsen (parte del mismo grupo econdémico) y mas recientemente, en el
Banco Santander, del cual proviene. En ambos casos, esta es su primera experiencia en la gestién publica.



Elites econémicas y reclutamiento ministerial en Brasil y Argentina
durante el siglo XXI: los gabinetes de Mauricio Macri (2015-2019) y
Michel Temer (2016-2018)

Figura 4. Tipologia de criterios de reclutamiento de ministros y su ponderacion en los
gabinetes de Macri (2015-2019) y Temer (2016-2018)

Gabinete de partido tinico Gabinete multipartidista

\ Macri (2015-2019) Temer (2016-2018)
Expertise técnica profesional \ - -
Lealtad personal y/o designacion politica + +
Pertenencia o imbricacion + En casos especificos

Si se comparan los perfiles del proceso de reclutamiento de funcionarios entre la década
de 1990 y el siglo XXI, se advierte que la expertise derivada de la calificacion
profesional y las titulaciones académicas pierde la centralidad que supo tener.
Entiéndase bien, no se trata de gabinetes menos calificados, mas bien lo contrario. La
titulacion de grado y posgrado remane, y de manera cada vez mas excluyente, como un
criterio de cierre social para las mas altas posiciones institucionalizadas de las élites
estatales. Lo que ocurre es que los saberes pricticos y las redes de relaciones derivadas
de la pertenencia o imbricacion en sectores especificos de la sociedad civil, en particular
los que hacen al mundo de los negocios, cobran una relevancia mayor en la gestion.
Probablemente, podria decirse con cierta certeza que con el cambio de época el
tecndcrata es reemplazado por el mdnager, aquel que posee un conocimiento practico
del sector a gestionar que deriva de su trayectoria laboral reciente -junto con los
vinculos que haya cosechado en ese transito-, mas que de su formacidon académica o
profesional. El éxito en el mundo privado aparece como criterio de elegibilidad y, por

extension, como garantia de eficacia en la gestion estatal.

El gabinete de Macri es un claro ejemplo de esa tendencia. Con motivo de la
presentacion de su gabinete, luego de la victoria de Cambiemos en las elecciones de
2015 y pocos dias antes del traspaso de mando, el presidente electo sostuvo que se
trataba del “mejor equipo de los ultimos 50 afos” (Nercesian, 2020). La frase es
memorable porque, entre las multiples lecturas que pueden hacérsele, “blanquea” el
criterio ponderado por el propio Macri para la eleccion de sus colaboradores. Por una
parte se trata del uso pleno de sus prerrogativas como cabeza del Poder Ejecutivo.
Aunque fue una coalicién la que lo llevo a esa posicion, Macri eligié a los mejores
seglin su propio juicio. Los pocos ministros de sus socios minoritarios, la Coalicion

Civica y el Partido Radical, fueron escogidos por el presidente y no en base a la



designacion de sus partidos. Las credenciales politicas de los individuos en cuestion
tampoco jugaron un rol relevante, fueron completamente subsidiarias al compromiso
con el proyecto y la cercania al propio Macri. Tiempo después, entrevistado para esta
investigacion, un alto funcionario diria “estd mas ordenado por proximidad al nicleo
duro del PRO [...] Pero son las decisiones que se toman en un fin de semana ;qué
politica de gobierno es esa?” (Plutén, comunicacién personal, 2018). Se referia a la
reorganizacion del gabinete que tendria lugar en septiembre de 2018, que incluy6 la

reduccion del numero inicial de carteras ministeriales.

Si “los hombres -y mujeres- del presidente”, provenientes del nucleo del PRO y sus
think thanks cercanos, conformaron el “ala politica” de la administracion de
Cambiemos, para la gestién sectorial fueron escogidos los mejores de entre los mismos
sectores a regular. Todos ellos, claro estd, con la garantia de éxito certificada en el
ambito privado. El isomorfismo entre gestion privada y publica que sostuvo el gobierno
de Macri le valié rapidamente la caracterizacién mediatica de “gobierno de los CEO” o
“CEOQOcracia”. Pero no solamente se trat6 del reclutamiento de individuos con un perfiles
coincidentes o cercanos al del mdnager en términos cuantitativos. El disefio mismo del
Gabinete de Ministros mostr6 un sesgo hacia la mimesis de una estructura corporativa.
El Ministerio de Economia fue dividido en distintas carteras (Hacienda y Finanzas
Publicas -que fue a su vez dividido en diciembre de 2016-, Produccién, Energia y
Mineria, Agroindustria, Trabajo y Transporte) que conformaron en conjunto el
“gabinete econdmico”. Contra lo que su denominacién informal sugeriria, la
coordinacién entre las distintas 4reas fue escasa o nula, a lo que se sumé la creciente
autonomia del Banco Central. Asi, inicialmente Macri aumentdé el numero de
Ministerios, que pas6 de los 18 de la anterior administracidon a 22 (Astarita & Piero,

2017).

Contrariamente, Temer redujo el gabinete al asumir, en mayo de 2016. El nimero de
carteras paso de las 31 heredadas de la gestion de Dilma a s6lo 24. El achicamiento fue
acorde a la toénica del discurso de necesidad de ajuste fiscal que su partido habia
propuesto meses atrds. Detrds de ambos -lema y partido- se habian encaramado
intereses sectoriales y politicos de lo mas diversos, coaligados en contra de las politicas
de redistribucién del PT. Temer asumia con un programa de gobierno ya elaborado, del
cual seria mero ejecutor. De aqui que serian los sectores que conformaban la coalicién
que le dio sustento a su gobierno quienes asumirian el rol protagénico a la hora de elegir

a sus colaboradores.



El proceso de reclutamiento fue una combinacién de dos criterios, imbricacidén -en
algunas 4dreas especificas- y designacion politica, donde el segundo fue siempre decisivo
en ultima instancia. Esto ocurre por varios motivos. En primer lugar, el ya aludido
caracter multipartidista del gabinete, en virtud del cual se distribuyen cargos para
obtener representacion en el Congreso. En segundo lugar, porque en el pais la
pertenencia o imbricacion es un fendmeno que tiene lugar en la base misma del sistema
politico -méas que en la cuspide de la élite estatal-: los partidos. Entrevistado para esta
investigacion, un alto funcionario de los gobiernos petistas comentaba que en la
composicion del parlamento ya es “bastante hegemodnica” la presencia de empresarios,
fazendeiros, y sus representantes (Baco, comunicacién personal, 2018). Dentro del
gabinete de Temer, los ejemplos més sonantes de casos de imbricacidén o pertenencia
son muy ilustrativos. Tomemos el de Blairo Maggi, Ministro Agricultura, y uno de los
pocos funcionarios que se sostuvieron a lo largo del periodo. También conocido como
“el rey de la soja” y con una fortuna valuada en 1.15 billones de ddlares segtin Forbes
(2015), al momento de acceder al cargo Maggi era la cabeza del grupo familiar
productor de soja mas grande del mundo, con intereses en energia, fertilizantes, caucho
y transporte. A su vez, venia de desempeiarse como Gobernador de Mato Grosso
(2003-2010) y Senador por el mismo estado (2011-2016), base de su carrera politica en

la cual transit6 por distintos partidos.

Temer terminaria el mandato con un gabinete conformado por 29 areas, pero solamente
6 de los ministros con los cuales inicié su administracidon seguian en funciones para ese
entonces (Nercesian & Cassaglia, 2019). Estas idas y venidas tanto en el disefio
institucional del gabinete como de los individuos que ocuparon sus posiciones muestra
los vaivenes del propio governo Temer, ilegitimo de origen y asediado por denuncias
mediaticas y penales de corrupcidn, en el marco de una aguda crisis de representacion
que contribuyé a profundizar. A esto se sumo el calendario electoral: en abril de 2018
un tercio del gabinete renuncié para concurrir como candidatos a los comicios generales

de octubre de ese mismo afio, en virtud de la normativa electoral (Nercesian, 2020).
Perfiles sociodemograficos

En Argentina, dentro del gabinete de Mauricio Macri la edad promedio fue de 53 afios y
la presencia de mujeres fue minoritaria, con un 10,8% del total (4 casos). En este caso la
duraciéon en el cargo ha sido, en promedio, de casi 29 meses. En cuanto al perfil

sociodemografico del gabinete brasilefio de Michel Temer, la edad promedio es de 55



aflos y resalta la preponderancia de hombres, pues solamente hubo un 3,0% de mujeres
(2 casos) en todo el gabinete. Otro atributo clave para comprender la experiencia de
Temer es la elevada inestabilidad que han tenido los ministros en sus funciones, con
algunas excepciones. Ello se refleja en una permanencia en el cargo, en promedio, de

solamente 14 meses.

En lo que respecta al origen de los funcionarios, el gabinete de Macri presenta una
l6gica poco federal y una elevada concentracion en la Ciudad Auténoma de Buenos
Aires (54,1%), seguida por las provincias de Buenos Aires (18,9%) y, muy por detras,
Cérdoba (8,1%) y Santa Fe (5,4%). Dentro del gabinete de Temer, por su parte, la
mayoria corresponde a la region sudeste del pais (Espirito Santo, Minas Gerais, Rio de
Janeiro y Sdo Paulo), con 37,9%, seguida por la region nordeste (Alagoas, Bahia, Cear,
Maranhao, Pernambuco y Piaui), con el 28,8% y sur (Paran, Santa Catarina y Rio
Grande do Sul), con 19,7%. Esta distribucién geografica se relaciona con el grado de
diversificacion del sistema productivo y el regionalismo caracteristico de un pais de
dimensiones continentales. En este sentido, la 16gica federativa se suma a la de los
acuerdos partidarios como criterio de eleccion de los ocupantes de las carteras. En este
guarismo se confirma la continuidad histérica de la tradicional sobrerrepresentacion del
Sudeste del pais, region mas poblada y con el PBI mas alto, e histéricamente el

epicentro de la politica nacional.



Grdfico 7. Lugar de origen (Argentina por provincias y Ciudad Autonoma de Buenos

Aires, Brasil por regiones)

Fuente: elaboracidn propia en base a datos del Observatorio Electoral de América Latina, OBLAT.



Perfiles educativos

Con respecto al nivel educativo, el conjunto de ministros poseyd una carrera
universitaria, exceptuando un unico caso en el Brasil. Ello denota un elevado nivel de
calificacion, coincidente con la mayor oferta de formacion de posgrado en los dmbitos
externo e interno respecto de la década precedente, como asi también, la necesidad de
respaldar con “credenciales” el saber practico inherente al ejercicio de la politica. Méas
importante atun resulta el 4&mbito en que tuvo lugar la formacién universitaria de los
funcionarios, que se repartié del siguiente modo: en primer lugar las universidades
publicas (con 73% para Argentina y 47% para Brasil), luego las privadas (10,8% vy
16,2% -seglin se trate de laicas o religiosas- para Argentina, y 34,9% y 12,1% -
respectivamente- para Brasil), mucho mas atras, la formacién en el exterior (con un
4,5% solamente para Brasil). La superioridad del &mbito nacional por sobre el exterior,
y dentro de aquel, de las instituciones publicas por sobre las privadas, en la realizacién
de carreras universitarias denota la relevancia de la formaciéon de cuadros para la

administracion publica como un rasgo persistente en ambos paises.

Grdfico 8. Formacion universitaria

W Publica

M Privada laica -
Privada confesional <
Extranjero
No realizé .

MACRI (2015-2019) TEMER (2016-2018)
Fuente: elaboracién propia en base a datos del Observatorio Electoral de América Latina, OBLAT.

El perfil de las carreras de grado donde se formaron los funcionarios tiene relaciéon con
el perfil del gobierno. Por este motivo resulta relevante que la carrera predominante en
Brasil es la de abogacia: un 45,5% se formé en el campo de las ciencias juridicas,
seguido por ingenieria (12,1%), economia (10,6%) y administraciéon de empresas
(10,6%), entre otras. Como hemos ya sefialado, el campo del derecho ha sido,
tradicionalmente, el 4mbito de formacién basica para la politica. Sin embargo, en el

gabinete de Macri la economia alcanza a esa disciplina tradicional (con idénticos



porcentajes, 27,0%), y si se considera ademas la carrera de Administracion de Empresas

-inherentemente vinculada a la gestion econémica-, la supera.

Grdfico 9. Carreras de grado
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Fuente: elaboracién propia en base a datos del Observatorio Electoral de América Latina, OBLAT.

La formacion en el nivel de posgrado es relevante porque delinea con mayor precision
el perfil de los gabinetes. Los datos muestran que, en Argentina, el nimero de
funcionarios con titulo de posgrado es de 56,8%, en tanto, en Brasil es de un 68,2%.
Una vez més, un elevado grado de calificacion coincidente con el cambio de época. Con
relacion al lugar donde fue realizado el posgrado, en Argentina el 24,3% lo hizo en el
pais. Esta cifra fue de 43,9% para Brasil. Se destaca asi, nuevamente y sobre todo aqui
en el segundo caso, la formacion en universidades publicas y nacionales como un rasgo

distintivo en la produccion de cuadros para la vida publica.

Grdfico 10. Formacion de posgrado
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Fuente: elaboracién propia en base a datos del Observatorio Electoral de América Latina, OBLAT.



En cuanto a las carreras de posgrado resulta interesante que mientras en Argentina la
economia es el area de mayor presencia (21,6%), bastante por encima de las otras
disciplinas, en Brasil el derecho continué siendo la opciéon mas recurrente (19,7%),
seguido por la economia y las finanzas (18,2%) y, en tercer lugar, la administracion y

gestion publica (15,2%).

Grdfico 11. Carreras de posgrado
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Fuente: elaboracion propia en base a datos del Observatorio Electoral de América Latina, OBLAT.

La distribucién de los tipos de formacioén no se presenta equitativamente repartida por
los distintos ministerios, lo cual la torna un dato interesante de relevar. Dentro de este
marco, en particular, la presencia de los economistas ha atraido la atencion de un
conjunto de trabajos que conforman ya un corpus tedrico consolidado y una tradicién de
investigacion, en particular, dentro de la academia chilena desde el retorno de la
democracia y los sucesivos gobiernos de la Concertaciéon (Alenda, Pelfini, Lépez, &
Riveros, 2018). El “ascenso de los economistas” (Markoff & Montecinos, 1994) suscita
dicho escrutinio en virtud de la conformacién un emergente lenguaje comun. Un cédigo,
a la vez altamente especializado y transnacional, que redunda por intermedio de ciertos
procesos de formacion y socializacién vinculantes (formacion de grado y posgrado en el
extranjero, experiencias de pasantias en organismos internacionales o supranacionales
financieros) en la desnacionalizacion de la politica y, ulteriormente, de la autonomia
relativa de los Estados para la definicién de sus politicas publicas. Retomando uno de
los atributos identificados por Centeno (1997) a la hora de definir a la tecnocracia, esta
élite “afirma ser capaz de maximizar el bienestar colectivo mediante la aplicacion de un
conjunto de técnicas racionales instrumentales” (p. 222). En desarrollos mas recientes,

Saskia Sassen (2014) denominé esta tendencia como una ‘“nueva geografia politica”,



donde no es posible pensar a estas dos dimensiones -lo nacional y lo supranacional-
como exterioridades, puesto que los cuadros de las organizaciones supranacionales que
rigen la economia global se encuentran desempefiando puestos claves en los Estados
nacionales, mayormente en los Ministerios de hacienda y los Bancos Centrales. Se trata

de lo que Centeno (1997) denomind “isomorfismo institucional”.

En Brasil, quienes se formaron en economia se concentraron en las areas de
Planificacion, Desarrollo y Gestion (Dyogo Oliveira, Esteves Colnago Jr. y Romero
Jucd), Hacienda (Eduardo Guardia), Banco Central (Ilan Goldfajn), Turismo (Alberto
Alves), y también Relaciones Exteriores (José Serra), un area no tradicionalmente
asociada a esa formacion.”” En Argentina, la distribucién de economistas en carteras
correspondientes a distintas areas de competencia es mas notoria. Se observa la
presencia de economistas en Hacienda (Prat Gay, Dujovne y Lacunza), Finanzas
(Caputo) y Produccion (Sica), todos ministerios correspondientes a la gestion
econdmica; pero también hay economistas en Modernizacion (Ibarra), Transporte
(Dietrich), Trabajo (Triaca y, nuevamente, con motivo de la subsuncién de esa cartera a
la de Produccién, Sica) e, incluso, en areas eminentemente politicas como Interior
(Frigerio). Si se adicionan los administradores de empresas, disciplina fuertemente
vinculada a aquella, también puede incluirse la Secretaria General de Presidencia (De

Andreis).

Bajo el mismo criterio, el nivel de posgrado presenta ciertas particularidades. En
Argentina, se agrega Educacién y Deportes (Esteban Bullrich)®. En Brasil, se refuerza
la presencia en las areas mencionadas, (con la adicion de Henrique Meirelles en
Hacienda y Valter Casimiro Silveira en Transporte, Puertos y Aviacién Civil), aunque

aparece también en otras areas de menor jerarquia no vinculadas a la gestion econdmica

** El caso de Serra es, sin embargo, particular, al punto que merece ser atendido. Serra comenzd sus
estudios en la carrera de Ingenieria Civil de la Escuela Politécnica de la Universidad de San Pablo, donde
ademds inici6 su militancia estudiantil, llegando a ser presidente de la Uni6én Estadual de los Estudiantes
de San Pablo y, luego, de la Unién Nacional de Estudiantes. Por ello, con motivo del golpe de 1964,
debi6 exiliarse en Chile, abandonando esa carrera luego de cuatro afios, e iniciando sus estudios en la
Facultad de Economia de la Universidad de Chile. Tras el golpe de Estado de 1973, se trasladé a Estados
Unidos, cursando sus estudios de posgrado en la Universidad de Cornell, donde alcanzé su doctorado en
esa misma materia. Retorné a Brasil en 1978, donde retomd su luego profusa carrera politica, primero
dentro del MDB y, més tarde, participando en la fundacion del PSDB (1988). Ocupd diversos cargos
publicos, tanto legislativos como ejecutivos, y concurrié con ese partido por la presidencia en 2002 y
2010.

* Este dato no deberia sorprender si se toma en cuenta el perfil que tomd esa cartera bajo la direccion de
Bullrich, entre el 10 de diciembre de 2015 y el 17 de julio de 2017, particularmente preocupado por la
gestién del recurso humano ‘“necesario para que sus empresas no necesiten barreras arancelarias,
proteccidn, tipo de cambio”, tal como manifesté en la 22* Conferencia de la Unién Industrial Argentina
del afio 2016, en la que se presentd ante los asistentes, no como Ministro de Educacion sino como gerente
de recursos humanos (Cassaglia, 2017, p. 168).



como Medio Ambiente (Edson Duarte), Salud (Gilberto Occhi), Educaciéon (Mendonga

Filho) y Justicia (Osmar Serraglio).
Perfiles politicos

Otra de las dimensiones analizadas es la participacion en politica de los funcionarios. En
congruencia con el perfil ministerial que hemos ilustrado, en Argentina el nimero de
quienes se reconocen como miembros de un partido es de 62,2% mientras en Brasil ese
valor asciende al 65,2%. En cuanto a las etiquetas de pertenencia, se distribuyen de la

siguiente manera:

Cuadro 5. Participacion politica partidaria

Macri (2015-2019) Temer (2016-2018)

Coalicién Civica (CC ARI) 1 4,3%

Partido Justicialista (PJ) 1 4,3%

Pro 14 60,9%

Unién Civica Radical (UCR) 7 30,4%

?ﬁgg)ento Democrdtico Brasileiro 18 41.9%
fglsr]tééo) da Social Democracia Brasileira 6 14.0%
Partido Popular Socialista (PPS) 4 9,3%
Partido Republicano Brasileiro (PRB) 2 4.7%
Partido Trabalhista Brasileiro (PTB) 2 4.7%
Partido Verde (PV) 2 4,7%
Progressistas (PP) 4 9,3%
Otros 5 11,6%
No 14 37,8% 23 34,8%
Total general 37 100% 66 100%

Fuente: elaboracion propia en base a datos del Observatorio Electoral de América Latina, OBLAT.

La composicidon del gabinete brasilefio se revela coincidente con algunas tendencias
histéricas: altos grados de involucramiento en la politica y en la gestion publica en
cargos directivos como instancia previa al arribo al cargo ministerial, lo cual permite
identificar a los ministerios como “espacios de experiencia politica acumulada”
(D’ Araujo, 2009a). Otro aspecto que se repite es la preponderante filiacion de los
funcionarios al partido del que proviene el presidente, una tendencia que se acentud

durante los gobiernos del PT -dado que se trataba, a diferencia del caso de Temer, de



una nueva fuerza politica que llegaba al poder estatal- (Codato & Franz, 2017).
Asimismo, confirma que, histéricamente, el PT y el PSDB son mutuamente excluyentes
en la composicion de los gabinetes, siendo el MDB el “fiel de la balanza” entre ambas
fuerzas. Ademas de los factores mencionados puede sefialarse otro rasgo. El
presidencialismo brasilefio impulsa a la realizaciéon de acuerdos entre las fuerzas
partidarias, de manera tal que, segin los autores citados, el reclutamiento ministerial
cumple una doble funcion: la de asegurar que la formulacién e implementacion de
politicas publicas esté de acuerdo con el programa de gobierno asumido por el
presidente y, al mismo tiempo, conforma un mecanismo de transaccién politica
destinado a obtener el apoyo de esos proyectos en el Congreso. En ese marco, el
presidente electo debe atraer a otros partidos a integrar el gobierno conformando un

esquema de acuerdo con distintas fuerzas politicas.

El de Argentina, en cambio, es un caso de gabinete de partido unico (Camerlo, 2013) y,
como tal, la pertenencia partidaria de los funcionarios pasa a ser un atributo secundario
en relaciébn a otros que pueden asumir mayor importancia segin la estrategia
presidencial, quien detenta unilateralmente la prerrogativa de seleccion de sus ministros.
La literatura distingue distintos recursos pasibles de ser obtenidos por el presidente de
acuerdo a los criterios de seleccion del personal ministerial escogidos. Entre ellos se
encuentran el apoyo de actores colectivos externos, en virtud del arraigo del funcionario
en ambitos sociales e institucionales ajenos al sistema politico (Perelmiter & Paura,
2019), las capacidades técnicas individuales para la gestion del 4rea a ser asignada -que
excede las calificaciones profesionales e involucra también otros saberes practicos
vinculados a la experiencia- y, finalmente, la proximidad ideol6gica, el compromiso con
el proyecto politico o el alineamiento con determinada politica, que puede involucrar
también, en grados variables, la lealtad personal al propio presidente. En este sentido,
como se desprende de los datos y como también fue sefialado por Vommaro y Gené
(2017), en el gabinete de Macri el control partidario prevalecid sobre la l6gica de
coalicion, dentro de un esquema posibilitado también, por otra parte, por el propio
equilibrio interno de poder, donde el PRO retuvo la palabra final sobre las definiciones
programaticas. Los demas partidos, en particular la UCR, lo dotaron de la ampliacion
del electorado por fuera de su core y la implantacion territorial de la que aquel -un
partido que se habia definido consecuentemente por una estrategia de acumulacion
desde el nivel subnacional de la Ciudad de Buenos Aires, distrito que presentaba un

contexto de oportunidades propicio para el arraigo de un partido que se presentaba a si



mismo como novedoso luego de la crisis de representacion de 2001- carecia (Armesto

& Vommaro, 2015; Vommaro, 2014, 2019; Vommaro & Morresi, 2014).
Perfiles ocupacionales

El andlisis de la trayectoria ocupacional muestra datos ilustrativos. El 75,7% del
funcionariado argentino ha tenido una trayectoria mixta, el 16,2% una publica pura y el
8,1% una privada pura. El contraste con Brasil en este punto es evidente, donde el
60,6% se ha desempefiado solamente en la Orbita publica, el 37,9% posee una
trayectoria publico-privada y s6lo el 1,5% tuvo una trayectoria en el dmbito privado
exclusivamente. También, resulta interesante destacar que los funcionarios con
trayectoria privada pura se distribuyeron en Argentina equitativamente entre las carteras
de Agricultura, Hacienda y finanzas y Energia y minas, mientras que en Brasil se

concentraron en el area de Produccidn, desarrollo e industria.

Dentro del gabinete de Macri, el nimero de funcionarios que tuvieron cargos directivos
o fueron propietarios de empresas en algin momento en su trayectoria es de 67,6% y un
18,9% del gabinete se ha desempefiado en entidades extranjeras. Este es el caso de
Esteban Bullrich (Formar Foundation), Francisco Cabrera (Hewlett-Packard, Grupo
Roberts, HSBC), Javier Iguacel (Pluspetrol), Juan José Aranguren (Shell), Luis Caputo
(JP Morgan, Deutsche Bank, Alto Global Fund, Noctua Partners), Pablo Avelluto
(Espasa Calpe, Planeta, Bertelsmann) y Susana Malcorra (IBM, Telecom). En el de
Temer, dicho nimero es de 30,3%. Practicamente todos aquellos (98,5%) actuaron
dentro del ambito nacional. La tinica excepcion es Alberto Alves, quien se desempefid
en la empresa British Petroleum. Ademads se registra participacion en organismos
multilaterales de crédito, que en Brasil corresponde solamente a un unico caso - Ilan
Goldfajn- con experiencia laboral en el FMI, mientras que son cinco los casos en
Argentina, tres de ellos en el Banco Mundial (BM) -Caputo, Dujovne y Lemus- y dos en

el Banco Interamericano de Desarrollo (BID) -Sica y Frigerio-.

Los funcionarios con cargos directivos o propiedad de empresas se distribuyeron entre

las distintas carteras como sigue:



Cuadro 6. Directivos de empresa por drea ministerial

Macri (2015-

Temer (2016-

2019) 2018)
Jefatura de Gabinete de Ministros,
Gestion, Secretarias y Organos 3 12,0% 1 5,0%
dependientes de Presidencia
Agricultura y Agroindustria 2 8,0% 1 5,0%
Cultura y Turismo 1 4,0% 3 15,0%
Defensa 1 4,0% - -
Desarrollo social 2 8,0% - -
Economia, Hacienda y Finanzas 4 16,0% 3 15,0%
Educacion y Deportes 1 4,0% 2 10,0%
Energia y Mineria 2 8,0% - -
Interior 1 4,0% - -
Justicia, Legales y Derechos 1 4.0% 5 25.0%
Humanos
paifesdin inemers |1 4o | 2 | oo
Produccién e Industria 3 12,0% 1 5,0%
Relaciones Exteriores 1 4,0% - -
Salud y Medio Ambiente 1 4,0% 1 5,0%
Trabajo y Previsién Social 1 4,0% 1 5,0%

Fuente: elaboracion propia en base a datos del Observatorio Electoral de América Latina, OBLAT.

A continuacion, se exponen las trayectorias agrupadas seguin el sector del que

provienen:

Cuadro 7. Trayectoria ocupacional (Actividad de desemperio)

Macri (2015-2019)

Temer (2016-2018)

Actividades de Organizaciones y Organismos
Extraterritoriales

Actividades Financieras
Actividades Inmobiliarias

Actividades Profesionales (incluye Juridicas y de
Contabilidad, de Consultorfa en Gestion Empresarial y
Publicidad e Investigacién de Mercados)

Administracién Publica y Defensa
Agricultura, Ganaderia, Caza, Silvicultura y Pesca

Artes, Entretenimiento y Recreacién

1

2,7%

8,1%

2,7%

16,2%

24,3%
10,8%

47

3,0%

9,1%

71,2%
3,0%
1,5%




Construccion 1 2,7% 1 1,5%
Ensefianza, investigacion académica 3 8,1% 1 1,5%
Industria Manufacturera - - 1 1,5%
Informacién y Comunicacién 2 5,4% 4 6,1%
Otras actividades de servicios (incluye Actividades de

Asociaciones empresariales, profesionales y de 3 8,1% - -
empleadores)

Salud 1 2,7% - -
Sector Automotriz 1 2. 7% 1 1,5%
Sector Energético 2 5,4% - -
Total general 37 100% 66 100,0%

Fuente: elaboracidn propia en base a datos del Observatorio Electoral de América Latina, OBLAT.

Como se desprende de los cuadros anteriores, hay diferencias significativas entre los
dos casos. En Brasil la presencia de directivos y propietarios de empresas aparece mas
bien circunscrita y especializada. Si bien resulta disonante la concentracion en el area de
Justicia, Legales y Derechos Humanos, este registro debe ser matizado al observar las
actividades de procedencia, puesto que, en todos los casos, los funcionarios venian de
desempeiiarse en estudios de consultoria juridica propios dentro del sector privado. Es
el caso de Fabio Medina Osério (Medina Osorio Advogados), Vale Rocha (Escritorio
de Advocacia Vale e Rocha Advogados Associados), Alexandre de Moraes (Alexandre
de Moraes Advogados Associados) y Torquato Jardim (Torquato Jardim Advogados
Associados). En Argentina, en cambio, esa presencia, abarca no solamente las carteras
sobre las que recae el comando de la politica macroeconémica y las areas de gestion
sensibles a la captura sectorial de la decision estatal, sino también ministerios cuya
materia no se encuentra directamente vinculada a la gestion econdmica e, incluso,
aquellos tradicionalmente encargados de la gestion “politica”, en particular, el de
Interior y la Jefatura de Gabinete de Ministros (Gené, 2019). Esto indica un criterio de
reclutamiento que asimila gestion privada a gestion publica difundido en el conjunto del

cuerpo funcionarial.

Por otra parte, consideramos la participacién en organismos de la sociedad civil,
atendiendo en particular al involucramiento en entidades corporativas. En Argentina un
13,5 % formd parte de organismos corporativos, pero destacandose la inexistencia de
casos correspondientes a entidades gremiales y sindicales. Otra particularidad es la
concentracion de los casos de trinsito previo por entidades corporativas, sobre todo, en

dos ministerios: Agroindustria (Buryaile y Etchevere, ambos provenientes de la SRA) y




Produccién -luego Produccion y Trabajo- (ambas carteras a cargo de Sica, procedente
de la UIA). En este guarismo, si se lo compara con la presencia de los economistas,
como asi también de los directivos de empresa, la l6gica parece ser diferente. En lugar
del criterio que asimila gestion publica a gestion privada, lo que evidencia esta
concentracion en areas especificas tiene que ver con una dindmica de interlocucion més
directa con los ambitos sectoriales. La participacion en ONG, por ultimo, se presenta

bastante superior al caso brasilefio, con un 35,1%.

En Brasil, por su parte, la participacién en organismos de la sociedad civil se presenta
de manera similar: un 13,9% form6 parte de organismos corporativos, por sobre los
religiosos (9,1%) y gremiales, sindicales y estudiantiles (7,6%). Sobre esto cabe
mencionar una continuidad histérica, sefialada por D’Araujo (2009a), acerca de la
minoritaria participacion politica dentro de la sociedad civil -dada la fuerte estatalidad
que rige la politica brasilefia-. Dentro de esta minoria, no obstante, ha predominado la
adscripcion a organizaciones corporativas patronales, que alcanza, de manera previsible,
los mayores grados de involucramiento durante los gobiernos de Collor y FHC. Esta
tendencia se vio alterada solamente durante los mandatos de Lula, en particular en su
primer periodo, donde se evidencié un compromiso politico inédito con el mundo
gremial y sindical, atendiendo a la procedencia del propio presidente. Por tltimo,

registramos el transito por ONG, el cual también resulta minoritario, con un 19,7%.

Grdfico 12. Participacion en organismos de la sociedad civil

m Corporativos (empresariales)
B Deportivos
Gremialesy sindicales
Religiosos
Otros

No registra

MACRI (2015-2019) TEMER (2016-2018)
Fuente: elaboracion propia en base a datos del Observatorio Electoral de América Latina, OBLAT.

Finalmente, en cuanto al dltimo cargo desempeiado inmediatamente antes de asumir
como ministro, el 16,2% de los funcionarios de Argentina se encontraba desempefiando

funciones en el mundo privado al momento de ser convocado a formar parte del



ministerio, y un 83,8% lo hacia en la 6rbita ptblica. En Brasil, estos porcentajes son

similares: 12,1% y 87,9%. Entre quienes trabajaban en el sector publico, en ambos

paises la mayoria lo hacia en algin cargo jerarquico no electivo dentro del Poder

Ejecutivo, en los distintos niveles administrativos de gobierno.

Cuadro 8. Ocupacion anterior al cargo

Actividad de desempeiio N % Macri (2015-2019) N % Temer (2016-2018)
o o Poder Ejecutivo (22), Poder Ejecutivo (31),
1. Administracién Piblica 31 ¢3¢ [ egislativo (6), Judicial (1), | 58 |87,9| Legislativo (20), Judicial (1),
g g
Entes autdrquicos estatales (2) Entes autdrquicos estatales (6)
2. Sector Privado 4 10,8 8 12,1
Actividades Financieras 1 Banco Patagonia 2 Banco Itad (1()1’)J&F Holding
A2B Consultoria Empresarial
Actividades Profesionales Ltda. (1), Pereira, Moraes e
y consultorias (Juridicas y Oliveira Sociedade de
de Contab,lhdad, de' ) Consultora APL Economia Advogadgs (1), Escntorlo de
Consultoria en Gestién 1 SA 6 Advocacia Sergio Bermudes
Empresarial y Publicidad e o (1), Torquato Jardim
Investigacion de Advogados Associados (1),
Mercados) Medina Osério Advogados (1),
Independiente (1)
Sector energético 1 Shell Argentina - -
Sector automotriz 1 PSA Peugeot Citroén - -
3. Tercer sector 2 54 - -
Otras Actividades de
Servicios (incluye
Actividades de
Asociaciones y
organizaciones 1 Sociedad Rural Argentina - -
empresariales,
profesionales y de
empleadores)
Actividades de
Organizaciones y 1 Organizacion de las Naciones | i
Organismos Unidas (ONU)
Extraterritoriales

Fuente: elaboracidn propia en base a datos del Observatorio Electoral de América Latina, OBLAT.

Finalmente, al vincular los datos del ultimo cargo desempefiado antes de asumir

funciones en los casos de recorridos mixtos, es decir publico-privados, con los de la




propia trayectoria podemos inferir las situaciones que presentan un riesgo de “puerta
giratoria” o de transito episddico por ambos espacios y aquellas que corresponden a un
“salto” hacia la vida politica en cargos electivos o puestos ejecutivos a nivel
subnacional o de jerarquia inferior. En conjunto, los casos de ‘“puerta giratoria”
representan un 10,7% para el caso de Argentina y 28% para el de Brasil. Ello implica
que las situaciones de “salto” caracterizan mayoritariamente ambos gabinetes (89,3% y
72% respectivamente), hecho que no sorprende considerando la preponderante
procedencia de la gestion de la Ciudad de Buenos Aires, muchas veces ocupando
idéntico cargo en ese nivel gubernamental, para Argentina y el peso historico del

Congreso y los niveles estaduales en el reclutamiento funcionarial, para Brasil.

Por ultimo, un andlisis longitudinal al interior de cada uno de los gabinetes, esto es,
comparando la composicién inicial con aquella con la cual termina el mandato
presidencial, aporta algunos elementos que, en algunos casos, refuerzan y, en otros -
menos-, matizan las afirmaciones vertidas. En Brasil, la presencia de propietarios y
directivos de empresas se reduce significativamente hacia el final del mandato de Temer
(comenzando con 44,0% y culminando con 27,6%). Mas atin, entre quienes registraban
una procedencia inmediatamente anterior al cargo desde el sector privado, desaparece la
alta gerencia (del 12,0% de CEO y 4,0% de Gerentes a inicios del periodo, remane
solamente un 3,4% de éstos ultimos hacia el final. En el caso de la Argentina, ocurre
justamente lo contrario, lejos de ser una tendencia pasajera, la presencia de propietarios
y directivos de empresas es creciente a lo largo del mandato de Macri (comenzando con
62,5% y culminando con 68,8%). Cabe aclarar que este segmento, no obstante, se
“nacionaliza” hacia el final del mandato (quienes se desempefiaron como directivos en

empresas extranjeras pasan de un 20,8% a desaparecer como categoria).



Capitulo 3. El vinculo entre Estado y élites econémicas en el siglo XXI:
comparando las experiencias de Collor y Menem (1989-1999) con las

de Temer y Macri (2015-2019) desde una mirada de longue durée

El estudio de las élites puede entenderse a partir de dos variables fundamentales: la
mayor o menor apertura de las posiciones superiores a los diferentes grupos sociales,
por un lado, y la homogeneidad social y de trayectorias y la cohesion ideoldgica -en
torno a determinadas metas y valores compartidos-, por el otro (Vommaro & Gené,
2018). Tanto en Argentina como en Brasil, los estudios sobre las élites locales dan
cuenta de sus diferentes estrategias de adaptacidon frente a contextos cambiantes, en
etapas de modernizacién econdmica asi como de extension de la ciudadania politica y
apertura del sistema democratico. En ambos casos, sin embargo, la tonica parece ser la
persistencia de las élites (Reygadas, 2004, 2008) y de sus vinculos con el Estado,

permeando la relacidn que este ultimo entabla con el conjunto de la sociedad civil.

En la Argentina, José Luis de Imaz (1964)%* abord6 con un trabajo pionero la crisis de
conducciéon producida luego del quiebre de la dominacién oligarquica (Waldo Ansaldi,
2017a; Waldo Ansaldi & Giordano, 2012) y el ascenso del radicalismo al poder. Su
trabajo abreva ademds en un marco interpretativo mas amplio acerca de la transicién a
la modernidad proporcionado por Gino Germani, empleado para leer los procesos
concomitantes de industrializacién, urbanizacién y ampliacion de la ciudadania politica
y social. De esta manera, define e identifica “las mas altas posiciones
institucionalizadas” del poder, la riqueza y el prestigio, para luego reconstruir las
“historias de vida” de aquellos individuos que las ocuparon. Como resultado, Imaz
concluye que no puede hablarse de una €lite dirigente en la Argentina. En lugar, el autor
prefiere referirse a grupos dirigentes o, simplemente, a “los que mandan”. Este
diagnostico se asienta en la distincion entre una élite funcional, esto es, la muestra
empirica de los individuos que ocuparon las mas altas posiciones institucionalizadas
durante el periodo analizado, de una élite real o dirigente: un grupo que, regido por
marcos normativos mas o menos homogéneos, dirija al conjunto en virtud de

determinadas metas que pueden ser condensadas en un programa, explicito o implicito,

' En rigor, este impulso inicial debe ser complementado por el contemporaneo trabajo de Cantén (1964),
también éste discipulo germaniano, quien, con idéntico proceder metodolégico, abordara las élites
legislativas, negligenciadas por Imaz en virtud del caricter fuerte del Ejecutivo en el esquema
presidencialista argentino de poder al momento de reconstruir su ruling class.



que se deriva de aquellos. Como sefiala Castellani (2016b), esta ausencia se explica a
partir de un proceso de ascenso social que favorecidé la promocion de ‘“dirigentes
especializados” que carecian de esa base socializadora comun, y tampoco encontraron
canales de didlogo e integracidn institucionales que la suplieran. Contrariamente a los
elitistas clasicos -Mosca (1984) y Michels (1972)- y a C. W. Mills (1956), quienes
abogaban por una pluralidad de élites como el mejor escenario posible, Imaz se lamenta
por la demora en la aparicion de una “élite reconstructiva” que pueda reemplazar a los

ya perimidos “resabios de la antigua clase dirigente”.

En definitiva, el trabajo de Imaz llegaba a distinguir una crisis hegemonica, abierta tras
el fin de la dominacién oligarquica, y una disputa irresuelta por la hegemonia que se
prolongaria hasta la dictadura institucional de las Fuerzas Armadas del afio 1976. En
Argentina, argumenta Waldo Ansaldi (1993, 1994), la relacién entre sociedad civil y
Estado a través de la mediacion partidaria adolece de una debilidad de origen que
impone serias limitaciones a la eficacia del sistema de partidos para canalizar las
demandas que surgen en su seno. Esta debilidad de origen puede ubicarse en el pasaje
de la dominacién politica oligarquica (1880-1916) a la conformacién de un régimen
electoral democratico a partir de la Ley Sdenz Pefia (N.° 8.871), promulgada en 1912, y
la victoria en las primeras elecciones presidenciales de cardcter universal masculino,
secreto y obligatorio de la Union Civica Radical en 1916 (Waldo Ansaldi, 2000;
Botana, 1975). Los partidos no guardaron correspondencia con los clivajes de clase
presentes en la sociedad civil. La conciencia de movilidad social ascendente primando
por sobre la conciencia de clase y el privilegio de la mediacidn corporativa, mas que la
partidaria, para la representaciéon de los intereses diversos en el seno de la sociedad
civil, redundan en la efectividad de la forma de movimiento por sobre la de partido. Su
base social de sustentacion es, en términos socioldgicos, una alianza policlasista cuya
vocacion politica es la de identificarse con la totalidad, abarcando el conjunto del
espectro ideologico y subsumiendo posiciones contradictorias. Esto se vio acentuado
por las sucesivas interrupciones autoritarias y las formas restringidas del orden
democrético a lo largo de la historia argentina. En particular, en el periodo 1955-1973,
donde la proscripcion del peronismo y el exilio del propio Perén luego de su
derrocamiento por el golpe militar que se denomind a si mismo Revolucion Libertadora
implic6 que la representacion politica del movimiento fuera asumida, de facto, por los

sindicatos (James, 1990).



Otro rasgo del sistema politico argentino es la ausencia de partidos organicos de las
clases dominantes con bases democréticas, competitivos y de alcance nacional. A ello se
ha sumado la renuencia de las derechas a identificarse discursivamente como tales,
adoptando en cambio eufemismos como centro o, en los casos mas explicitos, centro-
derecha (Waldo Ansaldi, 2017b). Histéricamente, las clases dominantes han apelado, en
cambio, a los militares para encarnar las personificaciones visibles de proyectos de
restauracion de sus privilegios o, de manera preventiva, al percibir peligrar la
reproduccién de sus posiciones dominantes. De alli que, pese a negar una identificacion
ideoldgica con las derechas, la novedad histérica que presenta el partido Propuesta
Republicana radica no solamente en la aceptacion del juego democratico por parte de
las clases dominantes, sino principalmente en haberse convertido en el primer proyecto

exitoso de aquellas en la construccion de una base electoral de masas.

Entre los afos 1945-1976, y de manera mas decisiva luego del fracaso de la Revolucion
Argentina (1966-1973), surge con fuerza la caracterizacion del Estado argentino a partir
de su permeabilidad respecto de la sociedad civil como rasgo definitorio, incluso al
punto de ser “desbordado” por aquella. Distintos enfoques, sélidamente posicionados
dentro del paradigma marxista, se concentraron en las pugnas inter e intraclasistas en un
esfuerzo por identificar la articulacion de intereses objetivos de las fracciones de clase
en el proceso de conformacion de fuerzas sociales, teniendo ademas como marco de
referencia al Estado.®” Para Guillermo O’Donnell (1977), el capital agrario exportador
se enfrentd en sucesivas etapas de la historia argentina a una alianza social “defensiva”,
de base urbana, entre el capital industrial mercadointernista y la clase obrera, y se
producia un péndulo segun la posicidon que asuma el gran capital extranjero radicado en
la industria. Juan Carlos Portantiero (1977) caracteriz6 esta simetria en la correlacion de
fuerzas como un “empate” hegemoénico, dada la capacidad de veto retenida por el
capital agrario, aun habiendo sido desplazado estructuralmente en importancia por el
gran capital extranjero, el cual falld6 en su intento por imponer unilateralmente sus
condiciones durante la Revolucién Argentina. Las distintas fracciones de las clases
dominantes se reunificarian como bloque en el poder recién durante el autodenominado

Proceso de Reorganizacion Nacional (1976-1983), el cual propiciaria una

*? Este enfoque obturd, asi, la indagacién de las motivaciones de los actores individuales y la cohesion
ideolégica fruto de experiencias de socializacién compartidas, reemplazandolas por la ya aludida nocién
de interés. Pese a este abandono de la matriz weberiana reivindicada por la generacién previa de
intelectuales en su distincion entre poder econdmico, politico y de estatus a la hora de reconstruir la élite
del poder argentina, y su reemplazo por la nocién de clase, ello no significé la desaparicion de la pregunta
acerca de la imbricacién del poder politico y los grupos de poder en el seno de la sociedad civil y la
preocupacion por la hegemonia.



homogeneizacién “por arriba” y, al mismo tiempo, una heterogeneizacion “por abajo”

(Villarreal, 1985).

En Brasil, la obertura de las investigaciones sobre las élites se produce de la mano de
los “brasilianistas”, académicos extranjeros que se abocaron al analisis de los periodos
del Segundo Reinado (1841-1889) y la Repiiblica Velha (1889-1930), contando ademas
con la notable sintesis de Raymundo Faoro (2001), méas tarde revisada y
complementada, en un estudio comparativo modélico acerca de la formacion de los
estados nacionales brasilefio y argentino, por otro gaiicho, Helgio Trindade (1986). En
un didlogo implicito con el marxismo académico, en particular en lo que hace al
caracter feudal o capitalista de las relaciones de produccién y sociales en América
Latina (y en el caso de Faoro, al mismo tiempo también con la teoria elitista), una
inquietud aparece con centralidad en todos estos trabajos: “;de qué modo los atributos
(sociales, politicos, ideoldgicos) de las clases dirigentes se relacionan con el
mantenimiento de la unidad territorial de Brasil durante el siglo XIX?” (Codato et al.,
2018, p. 24). Sobre todo, si se tiene en cuenta, de manera comparada, la balcanizacion
de los territorios que formaban parte del imperio colonial espafiol y la decisiva ruptura

de los lazos de las jovenes republicas hispanoamericanas con la antigua metrépoli.

Asi, la homogeneidad y cohesion de la élite politica y burocratica brasilefia aparece
como la variable explicativa del resguardo de la unidad territorial luego de la
independencia y la relativamente poco traumética transicién hacia el régimen de
dominacién republicano. Homogeneidad social producto de su vinculacién con la gran
propiedad fundiaria cuya produccion estaba orientada a la exportacion, e ideolodgica,
cimentada en trayectorias educativas compartidas en la metropoli -en la carrera de
Derecho en la Universidad de Coimbra- y profesionales -donde la regla era la
circulacion por todo el territorio nacional, obturando la profundizacion de los lazos con
las élites locales-. Todo lo cual llevé a estos autores a su comparacion con el tipo ideal
de “mandarin”. Estos fundantes primeros aportes al estudio de las élites brasilefas,
entendieron a los ocupantes de las més altas posiciones del Estado, en conjunto, como
un actor clave en el proceso de formacion del Estado nacional, y la comprension de su
relativa autonomia de la sociedad civil. No por ello descuidaron la importancia de la
estructura de clases, en la medida en que las variables de origen social y las trayectorias
educativa y profesional, en conjunto con la uniformidad de las carreras politicas y
burocraticas de los individuos, se convertian en claves explicativas de su accion

histérica y un objeto de investigacion legitimo por derecho propio.



Dentro de este enfoque, vale la pena detenerse, a modo de excursus, en el trabajo de
Trindade (1986), dado su cardcter comparativo. Este autor parte de una interpretacion
del proceso de formacién del aparato de Estado en las sociedades periféricas, en
particular en América Latina, que toma una importante distancia de la concepcion
“clasica” del Estado como reflejo de la sociedad civil. Ello se debe al desarrollo
econdmico y la insercién en el mercado mundial més tardios, lo cual a su vez redund6
en la conformacion de una clase dominante “hija del aparato de Estado”. Esto lo lleva a
contrastar los diferentes “patrones de desarrollo politico” que tuvieron lugar en
Argentina y Brasil. En la primera, se trat6 de la conjugacién de un proceso fardio de
formacién del Estado nacional con una expansion de la arena politica y conformacion
de un sistema democratico liberal de partidos fuerte y amplio. Brasil ofrece su opuesto
exacto: en este caso el Estado se constituyé de manera prematura, mientras que la
expansion politica se llevd a cabo de manera lenta y restringida. Para entender este
resultado divergente, hay que atender a varios factores: a la dinidmica interna de la
economia y los vinculos interregionales con relacion a la unidad nacional, al perfil de
las élites politicas y su grado de autonomia en relacion con las clases econdmicamente
dominantes, al peso de las fuerzas armadas en la burocracia y a la disociacién entre los

poderes civil y religioso. De entre estos, nos interesan los dos primeros.

Durante el periodo colonial se constituyeron ya dos importantes trazos estructurales. En
primer lugar, la articulacidén relativamente restringida entre las unidades econdmicas
regionales en Argentina, si se la compara con las conexiones internas mas amplias y
robustas de la economia brasilefia. Segundo, el peso del legado institucional del aparato
politico y administrativo colonial. En el caso de Brasil, éste fue mis complejo y
engendrd una clase burocratica que se mantuvo en funciones durante la transicion a la
independencia, que se llevd a cabo de forma pacifica. Argentina en cambio, por el
cardcter tardio del virreinato del Rio de la Plata (1776), hered6 un andamiaje
institucional més simple y descentralizado en funcion del tipo de control metropolitano.
Incluso esta débil estructura se alterd6 completamente debido al proceso de
independencia, primero, y de unificacién nacional, luego, que fue prolongado y
conflictivo -mediado por el hiato de la “larga espera” (1825-1850) (Donghi, 2011)-.
Estos procesos tuvieron efectos significativos sobre la fragmentacion territorial y
balcanizaciéon de Hispanoamérica y, diferencialmente, el sostenimiento de la unidad
politica de Brasil. Asi, recién con el advenimiento de la Republica (1889) y la ruptura

del centralismo unitario del Imperio, Brasil enfrent6 contradicciones regionales mas



complejas. Para entonces, la cuestiéon de la unidad nacional ya habia sido resuelta y
habia sido construido un aparato estatal robusto y estable. Este analisis sugiere un
conjunto de caracteristicas que pueden favorecer o dificultar el proceso de construccion
del Estado: unidad o fraccionamiento de la élite estatal nacional, ‘“adiestramiento”
especializado y no especializado en tareas burocraticas y administrativas y
homogeneidad de valores politicos e ideoldgicos. Sumadas, estas distintas dimensiones
permiten identificar la singularidad de la élite politica brasilena en términos

latinoamericanos.

La especificidad de la élite politica en Brasil encuentra su origen en el estatismo de
tradicion portuguesa. En Portugal, el Estado se configur6 como la institucion
hegemonica de la sociedad, prevaleciendo a su interior el elemento burocritico en la
élite. La homogeneidad de la élite politica portuguesa, fue el resultado del tipo de
adiestramiento y socializacion politica recibidas. El transito por la formacién juridica en
la otrora metropoli (en la Universidad de Coimbra), propicié asi la unificacion
ideoldgica de la élite imperial. Estas caracteristicas se reprodujeron durante el periodo
imperial, y redundaron en una élite politica con formacién juridica y largas carreras
politicas, homogénea ideolégicamente y, a su vez, especializada en las tareas
administrativas fruto de la larga experiencia en el control del Estado y la burocracia
civil. Este perfil contrasta con el de las élites politicas de Argentina. Fragmentadas y
regionalizadas debido a los conflictos politicos y sus intereses econdmicos
contradictorios, las élites argentinas no obtuvieron la “vasta experiencia” que un
gobierno nacional estable otorgé a las brasilefias. Ademads, bajo los Borbones, los
criollos fueron impedidos de ingresar masivamente en los cargos publicos. Tampoco
dispusieron de una formacién homogénea, producto de la politica espafiola de establecer
universidades en las colonias. Por dltimo, en el caso argentino, el proyecto de las élites
fue el de edificar un Estado nacional que fuera, al mismo tiempo, un Estado liberal,
contrariamente a la ideologia de la élite brasilefia, que consideraba prioritaria la
construccidon de un Estado nacional. Esta diferencia explica por qué Argentina, a pesar
de su atraso en la formacion del aparato estatal nacional, estructur6 de manera

prematura un régimen liberal democrético.

De aqui que la expansion de la arena politica se llevara a cabo, en Brasil, de manera
lenta y restringida. Como resultado, la estatalidad brasilefia ha tenido mayor peso que
los partidos y los movimientos populares en la definicion de las cuestiones centrales de

la politica (De Riz, 1986). En cuanto a los partidos, éstos han sido de creacion tardia y



con rasgos de debilidad y fragmentacidn, dada la persistente primacia de los grupos
politicos de caracter regional que dificult6 la posibilidad de construir partidos organicos
de alcance nacional (Waldo Ansaldi, 1994). La conformacién de un sistema de partidos
modernos aconteceria recién en 1945, ante la apertura democréatica del Estado Novo
(1937-1945), y se veria nuevamente truncada con motivo del golpe de Estado de 1964.
A diferencia de Argentina, el sistema de partidos que emergeria de la transicion
democratica no guarda practicamente continuidad con aquel anterior a la interrupcion
autoritaria (Mainwaring, 1996; Meneguello, 2002). De manera tal que, si bien el de
Brasil puede ser ubicado como un caso de debilidad partidaria, en lo que respecta a la
administracion del poder, las élites politicas en el Estado han ocupado un lugar de

mediacion respecto de los intereses de los distintos actores de la sociedad.

En esa linea debe rescatarse el trabajo de Fernando Henrique Cardoso (1985). Este
plante6 el concepto de “anillos burocriticos de poder”, refiriéndose al caracter
relativamente estable de los funcionarios que, ante la ausencia de estructuras
institucionales robustas que mediaran entre el Estado y la sociedad civil, redundé en la
conformacién de circulos concéntricos de agentes y relaciones que penetraron en los
intersticios del aparato estatal en lo relativo a la toma de decisiones economicas. Asi, en
lugar de canalizarse institucionalmente, el vinculo entre Estado y sociedad civil se
personaliz6, cristalizando en “anillos burocraticos de poder”. La persistencia de esta
burocracia resulta una explicacion sugerente para la especificidad del caso brasilefio: la
perenne intermediacion de la élite estatal (en su variante politica, como en el caso de
Temer, o tecnocratica-militar, como en el de Bolsonaro) en la representacion de los
intereses corporativos presentes en la sociedad civil. Este tamiz burocrético, en su
caracter corporativo, conmina a reflexionar también sobre la dindmica de cambio-
dentro-de-la-continuidad propia de la temporalidad histérica brasilefia y la duplicidad
que asumen dentro de ella los procesos de reforma (por ejemplo, en el caso de
Collor/FHC durante la década neoliberal, o en el de Temer/Bolsonaro en el periodo

tardoneoliberal).

Para finalizar este apartado proponemos recuperar la caracterizacion de las élites de la
region a partir de su “persistencia’. Como argumenta Reygadas (2004, 2008), la
estructura econémica polarizada de los paises latinoamericanos es uno de los fenémenos
que explica la también persistente desigualdad de ingresos en la region. La estructura
polarizada reproduce inserciones privilegiadas y precarias en cuanto a la generacién y

distribucion de la riqueza entre unidades econdmicas, al interior de estas y respecto de



las pautas de consumo que genera. Desde un enfoque que se ubica en la interseccion de
las teorias marxista y weberiana sobre las clases sociales, y articulando los conceptos de
explotacion y acaparamiento de oportunidades, dicho constructo da cuenta de que no se
trata de la existencia de dos ambitos exteriores asi mismos, sino de dos polos en una
relaciéon con multiples vasos comunicantes que se refuerzan entre si. Su origen radica en
las condiciones de asimetria respecto del centro desarrollado, por lo cual las unidades
productivas funcionan como enclaves exportadores, con una débil articulacion con el
conjunto de la economia nacional y para los cuales el salario es un costo que debe ser
reducido al minimo. En este sentido, redunda en una segmentacion de la estructura de
remuneraciones y, en particular, de una mayuscula apropiacion de riqueza en la cispide
de la piramide de ingresos a costa de la aguda precarizacién de la base. Esta se ve, a su
vez, reforzada por la diferenciacion de las pautas de consumo, en particular, aquellas
asociadas al monopolio educativo que ejercen las élites y el capital social vinculado a la
formacidén de redes intraélite, que operan como verdaderos mecanismos de cierre social
decisivos para restringir el acceso de las mayorias a las acreditaciones mis valorizadas
en el mercado laboral y preservar de manera “persistente” sus privilegios. Esta
persistencia de las clases dominantes latinoamericanas reside en que ‘“han podido
reproducir sus ventajas en diferentes periodos historicos, bajo distintos regimenes
politicos y siguiendo diversos modelos econémicos” (Reygadas, 2008, p. 148), es decir,
persisten los privilegios de élite mas alld de su composicion e insercion sectorial. En
este aspecto se destacan sus vinculos con el Estado, lo cual no se confunde, nuevamente
con los regimenes de dominacién, trascendiéndolos. No se trata solamente del cierre
social que se ejerce en cuanto a los mecanismos de reclutamiento para las posiciones
institucionales més altas de la esfera politica, ni significa tampoco, en la mayoria de los
casos, el control directo del aparato del Estado. El propio peso estructural muchas veces
les permite acotar la autonomia relativa que pueden ejercer las burocracias
administrativas en que aquel se corporiza, impidiendo reformas redistributivas
progresivas. De esta manera, se revelan los limites de la intervencion estatal en la
circulacién del excedente -redistribucion- sin la modificacién de las condiciones de su

generacion -distribucion- (Pérez Sainz, 2014).

El ““arribo” de los empresarios a la politica ;transformacion organica
de la dominacion politica o cambio coyuntural dentro de la

continuidad?



(Por qué comparar el siglo XX con el XXI?® Existe cierto acuerdo en identificar a la
década de 1990 como una coyuntura histérica donde se produjo el “arribo” o la
creciente visibilizacién de los empresarios en el ambito politico de nuestra region. En
qué grado y de qué maneras ello implico un efectivo cambio en las formas de la
dominacién, o més especificamente, en el vinculo entre poder politico y econdémico, ha

sido objeto de multiples analisis.

El peruano Francisco Durand (2010) aporta un punto de referencia que ubica entre el
“ocaso populista” durante la crisis de la deuda de la década de 1980, y el “amanecer
neoliberal” que cristaliza en el Consenso de Washington (1989). En esa coyuntura
histérica, se despliegan secuencialmente una serie de ‘“acciones empresariales”®
vinculadas por una premisa comun: contra el intervencionismo estatal y a favor de la
“modernizacién”. Redundaban asi en una apropiaciéon novedosa del significante cambio
(Waldo Ansaldi, 2017b) que ponderaba el discurso del éxito econdémico y a los
empresarios que lo encarnaban en tanto protagonistas de una “revolucién silenciosa”.
Ello indicaba, por un lado, el fin de la politica como un campo privativo de lideres de
origen popular y cuadros provenientes de los sectores medios profesionales. Por otro,
comportaba un contexto de oportunidades favorable para que los empresarios

abandonaran su tradicional prescindencia del involucramiento personal en “el barro” de

la politica.®

De entre las modalidades de accion tipificadas por Durand, nos interesan aqui en
particular dos. Ambos tipos desencadenan procesos de captura del Estado, entendidos
como la concentracion de los poderes politico y econémico. Como referimos al inicio
de esta tesis, un observable de este fendmeno, en buena medida privilegiado por la

produccion académica, estriba

® Hubiera sido deseable, desde ya, reconstruir la serie histérica desde el retorno de la democracia en
ambos casos (1985 y 1983, respectivamente). Sin embargo, un estudio longitudinal de tal envergadura
escapa, no a las pretensiones o la vocacion de esta investigacion, pero si a las posibilidades de esta tesis.
En cambio, optamos por atender a una temporalidad més acotada.

* El autor identifica cinco tipos de accién empresarial, no excluyentes entre si, que pueden activarse de
acuerdo al contexto de oportunidades: las “protestas y revueltas empresariales”; los mas tradicionales
golpes de Estado e invasiones militares -como segundo y tercer tipo, respectivamente-; las “elecciones
con acomodos empresariales a partidos o candidaturas populistas”; y, finalmente, las candidaturas de
empresarios, sea a través de partidos conservadores tradicionales o de agrupaciones politicas nuevas
conformadas ad hoc.

®Alo largo del siglo XX, continda Durand, “hacian politica, ciertamente; pero la solian practicar detrés
de los muros de la fabrica, en los inaccesibles salones de sus residencias, manejando las elecciones detras
de la escena o tocando las puertas de los cuarteles. Como norma, los empresarios y propietarios no
bajaban al llano (2010, p. 69). El caso de la Argentina es, en este punto, sumamente ilustrativo, con la
disolucién del régimen oligarquico y la temprana frustraciéon de la conformacién de un partido de élites
(Waldo Ansaldi, 1994).



en la presencia empresarial o de técnicos ligados a los empresarios en
puestos claves, quienes toman decisiones que fortalecen a las corporaciones y les
generan variadas pero jugosas rentas (principalmente, privatizaciones Yy
exoneraciones tributarias) (p. 78)
Hablamos, por una parte, de un mecanismo muy tipico de la década de 1990, como
ilustra el caso de la Argentina de Menem: el de los “acomodos populistas”, a veces
denominados también “neopopulismos”.®® En este caso, se trata de una articulacion
entre lobby -privilegidndose mecanismos no institucionales- y designaciéon de
empresarios o técnicos vinculados en areas de particular sensibilidad empresarial en
relacidn con la promocién de politica publica. La apelacion a figuras populares -insiders
u outsiders del sistema- y a estructuras politicas preexistentes resuelve para los
empresarios la incertidumbre propia de las elecciones democraticas y la alternancia en
el poder.”’ Al mismo tiempo, les aporta una “distancia segura” respecto de los vaivenes
propios del campo politico y la opinién publica, que redunda en una menor visibilidad o

exposicion.

Por otra parte, nos referimos a las candidaturas empresariales en partidos conservadores.
Este tipo, de desarrollo incipiente en los noventa y més importante desde la segunda
década del siglo XXI, representa una relativa novedad histérica. También en este caso,
la apelacion puede ser a estructuras partidarias tradicionales o a agrupaciones nuevas,
conformadas ad hoc y en buena medida en torno de outsiders de la politica, como
ilustra el caso brasilefio en la experiencia de Collor. En ello concurren tanto las
caracteristicas de mas larga data del sistema de partidos, como las coyunturas histdricas
particulares por las que atraviesa. Contrariamente al tipo anterior, en esta forma el nivel
de exposicion de los empresarios es mayor, con posibilidades mas ciertas de “pagar un
costo politico”. En su lugar, reduce el grado de contingencia en la adecuacion de la

politica publica, apoyandose en una menor mediacidn del sistema politico en el proceso.

Anibal Viguera (1996) analiza la accion politica de los empresarios y entiende que se

puede caracterizar a partir de dos componentes. Por un lado, evidencia una orientacion

i empleo de la categoria de “neopopulismo” es fuertemente debatido en la literatura especializada, en
buena medida porque encierra una extension mis alld de sus fronteras histdricas y conceptuales de una
nocién en si misma polisémica y de contornos a veces difusos como la de populismo. Para Mackinnon y
Petrone (2011), una divergencia fundamental entre las experiencias “neopopulistas” y los populismos
“clasicos” se halla en la incorporacién selectiva de los sectores subalternos a través de programas
econdémicos focalizados durante las primeras, la cual contrasta con la integracién amplia e
institucionalizada propia de las segundas.

® Aqui es clara la filiacién con la nocién gramsciana de transformismo. Algunos autores incluso, entre
ellos Basualdo (2006, 2011), optan por referirse sin mediaciones a la experiencia de Menem como de
“transformismo argentino”.



hacia politicas publicas especificas, influyendo en las decisiones del aparato estatal, en
particular el Poder Ejecutivo y las burocracias administrativas, mediante un contacto
directo. Por el otro, aunque fuertemente vinculado a lo anterior, queda de manifiesto su
caracter fragmentado, desagregado y episodico; en detrimento de la formulacion de
politicas “globales” enmarcadas en proyectos que aspiran a la hegemonia y, por lo tanto,
requieren de un involucramiento directo y publico. A su vez, en la medida en que
proyectos tales han sido encarados desde el Estado, la conducta empresarial ha sido
tipicamente reactiva, ejerciendo su poder de veto estructural u obstaculizando su

concrecion en pos de la defensa de intereses particulares.

Algunos rasgos de las sociedades latinoamericanas favorecieron estos mecanismos. La
dispersidon organizacional en la sociedad civil (con algunas excepciones segin el
periodo que se trate) favorece la multiplicidad de mecanismos para el lobby. Estos
desbordan los alineamientos sectoriales y exceden la representacidon corporativa
institucionalizada, incluso alli donde existen estructuras de ese tipo con importante peso
y continuidad en el tiempo, como la CNI en el caso de Brasil. La articulacién con los
partidos politicos también es débil o inexistente, aun en casos donde la estructura
partidaria tiene histéricamente un caracter pluralista, siendo el sector empresarial mas
proclive a la presion sobre o a la vinculacidon con determinados segmentos especificos
del aparato burocratico estatal. En este sentido, la matriz Estado céntrica del sistema
politico y la centralidad del Ejecutivo en la toma de decisiones ofrece incentivos para
una modalidad de accion particularista que lo ubica como marco de referencia en
episodios y areas de incumbencia puntuales, en detrimento de un involucramiento mas
amplio, continuo y consensuado. Esto expone a las burocracias ejecutivas a una fuerte
presidon empresarial, a la vez que justifica el “bajo perfil” de los empresarios, cuya
accion no requiere de incursiones gravosas en la politica -en sentido mas general- para
ser efectiva. El desempefio del Estado en el nivel estructural, al menos desde la década
de 1930 del siglo XX (segin el caso que se trate), como asignador de recursos y
rentabilidades, también contribuye a explicar el tipo de comportamiento rent-seeking
que subyace a las modalidades historicas de accién politica empresarial. Por tdltimo,
también en este nivel, la heterogeneidad del sector privado, y la divergencia de intereses
que se deriva de ella, es un elemento concurrente para comprender la fragmentacioén de
dicha accion, asi como la incursion episddica de los empresarios en torno a policies més

bien particulares.



En suma, ambos niveles -econdémico y politico- configuran un contexto de
oportunidades propicio para el despliegue de la accién politica empresarial bajo los
términos descritos, justificindola racionalmente. Ello no quiere decir que no haya
experiencias de involucramiento mas completo de los empresarios en la escena politica
en la historia de América Latina, sino méas bien que, cuando éstas han tenido lugar, no
hallaron continuidad en el tiempo (Nercesian, 2020). Es decir, que la relativa ausencia o
poca efectividad de canales de vinculacion y participacidn politica institucionalizados,
en conjunto con una estructura de oportunidades propicia para la accién particularista,

redundaron en el cardcter coyuntural y méas bien episddico de esas experiencias.

El “arribo” de los empresarios a la politica en los albores de la década de 1990, no
consistiria desde esta perspectiva en un fendmeno novedoso ni, mucho menos,
cualitativamente diferente. Mas que una transformacién de los modos de dominacion
politica, ilustra la reposicidon de un mecanismo recurrente que se yuxtapone al
mecanismo tradicional del lobby. La convergencia en el discurso de la época y la
articulacién coyuntural de intereses no deberia llevarnos a olvidar las divergencias que

surgen a la hora de su traduccién en politicas publicas concretas.

Maés alla de las diferencias de enfoque, ambas perspectivas coinciden en identificar la
alteraciéon de la estructura de poder econdémico durante la década neoliberal, como
resultado del fortalecimiento del sector privado a partir de la enorme concentracién del
capital y de la privatizacion de sendos segmentos de la produccion de bienes y servicios
otrora a cargo del Estado. De manera concomitante, trajo una expansion del poder
politico y de la influencia ideoldgica de los empresarios en la sociedad civil y dentro del
propio Estado, a partir del control de los principales medios de comunicacién masiva y
la inversidn, sea en cuidadas campaiias politicas o en recursos para potenciar el lobby -

muchas veces integrado en las estructuras organizativas de las propias empresas-.

Como se han transformado los modos de dominacién y en favor de quiénes son
preguntas que orientan esta investigacion. Durand (2010) plantea que, lejos de la
emergencia de una burguesia “heroica”, la continuidad e incluso profundizacién del
proceso de extranjerizacion de las economias latinoamericanas redunda en una creciente
debilidad de los grupos econémicos nativos frente a la competencia global, ain pese a
las diversas estrategias encaradas -en particular, la conglomeracién y la expansion de las
“multilatinas”-. Como parte de ese acervo de estrategias de supervivencia, surge

entonces la incursioén en la politica, como un terreno reservado a los nacionales que



posibilita la apertura y reserva de -nuevos o tradicionales- 4mbitos privilegiados de

acumulacion.

Elites econémicas y reclutamiento ministerial en Argentina y Brasil:
comparando las experiencias de Collor y Menem (1989-1999) con las

de Temer y Macri (2015-2019)

Lo que sigue es un analisis de los gabinetes de ministros de los gobiernos de Carlos
Menem (1989-1999) y Fernando Collor de Mello (1990-1992), comparativamente con
las experiencias de Mauricio Macri (2015-2019) y Michel Temer (2016-2018),
respectivamente. Una vez mas, las variables bajo las cuales los casos fueron observados
se presentan agrupadas en 4 dimensiones: sociodemogrdfica, educativa, politica y

ocupacional.
Perfiles sociodemograficos

Al comparar los dos periodos, no surgen variaciones significativas en cuanto al perfil
sociodemogréafico. En el gabinete de Menem, la edad promedio fue de 51 afios, mientras
que en el de Macri ascendi6é a los 53 afos. En Brasil, los funcionarios de Collor
rondaron los 53 afios, cuando en el de Temer la edad registrada fue de 55 afios. En
cuanto a la presencia femenina, en el gabinete de Menem las mujeres representaron un
5,7%, un porcentaje algo menor al valor de 10,8% que presenta Macri. En Brasil, dentro
del gabinete de Collor se registra un 3,7%. Este valor ilustra una tendencia sefialada por
D’ Araujo (2009a) para los gabinetes de la Nova Repiiblica que alcanz6 apenas a ser
muy parcialmente revertida a partir de los mandatos de Lula. Lo llamativo es el
retroceso que representd el caso de Temer, que presenta un valor de 3% pero no contd
con mujeres en su conformacion inicial. Finalmente, un dato mé4s importante surge en lo
atinente a la permanencia en el cargo. En solamente dos afios, los gabinetes brasilefios
fueron altamente inestables, con un promedio de permanencia de 14 meses para ambos

casos, frente a la estabilidad argentina: 24 para Menem y 29 para Macri.

Una mirada sobre el origen también revela ligeras y no muy significativas variaciones.
En el gabinete de Menem el peso decisivo de la Ciudad Autonoma de Buenos Aires es
indiscutible, con 46,5% del total, lo mismo que en el de Macri, con 54,1%. Sin
embargo, la distribucién provincial se presenta diferente, ganando en este dltimo mayor

peso la Provincia de Buenos Aires frente a las demas. En el gabinete de Collor se



presenta acentuada la historica sobrerrepresentacion de la regidon sudeste del pais, con
50,9%, mientras que en el de Temer, aunque aquella retiene el primer lugar, su peso

relativo es menor (37,9%).
Perfiles educativos

Pasando a la dimension socioeducativa, surgen algunas divergencias. En primer lugar,
el nivel de calificacién alcanzado por los funcionarios durante la década de 1990 es
menor. Ello redunda en porcentajes de 89,8% y 77,8% de funcionarios con titulo
universitario de grado dentro de los gabinetes de Menem y Collor, respectivamente. Ese

porcentaje se eleva al 100% y 98,5% en los casos de Macri y Temer.

Esto se relaciona en buena medida con una cuestion de época, por la cual la calificacion
técnica obra en alguna medida como cierre social para las mas altas posiciones
institucionalizadas y se conjuga con la experiencia practica de la politica. Consultado
respecto de sus colaboradores, Neptuno® (2018) comentaba “gran parte de ellos, voy a

decir gran parte para no decir todos, salieron de la universidad”.

En cuanto al ambito en que realizaron dichos trayectos educativos, no hay una variacion

significativa, siendo la universidad publica el lugar de pertenencia mayoritario.

Grdfico 13. Formacion universitaria
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Fuente: elaboracién propia en base a datos del Observatorio Electoral de América Latina, OBLAT.

En lo atinente a la formacién en el nivel académico de grado, en la década de 1990 se

presentan perfiles més tradicionales, sobre todo en el caso de la Argentina, donde el

% Neptuno fue un alto funcionario en el drea de Ciencia y Tecnologia durante el gobierno Lula. Abogado
de formacidén, docente e investigador en el sector publico, su trayectoria académica alterné las funciones
de periodista y dirigente de partido. Se caracterizd, sobre todo, como “un politico”.



contraste entre los gabinetes de Menem y de Macri en relacién a la presencia de

abogados es notorio.



Cuadro 9. Carreras de grado

Menem Macri Collor Temer
(1989- (2015- (1990- (2016-
1999) 2019) 1992) 2018)

Abogacia 38,1% | 27,0% | 31,5% | 45,5%

Administracién de

1,0% 2,7% 1,9% 10,6%
empresas

Arte y cultura 1,9% - - -

Comunicacién y medios | 2,9% 2,7% 1,9% 1,5%

Diplomacia y relaciones

internacionales 1.0% i 3,6% i
Economia 10,5% | 27,0% 11,1% 10,6%
Educacién 1,0% - - 1,5%
Ingenieria 10,5% | 13,5% 7,4% 12,1%
Medicina 8,6% 5.4% 3,7% 3,0%

Militar, d;fensa y 1.9% i i i
seguridad
Psicologia - - - 4,5%

Sociologia y ciencias 1.0% 8.1% 1.9% 4.5%

humanas
Otros 5,7% 13,5% | 11,1% 4,5%
No realiz6 9,5% - 20,4% 1,5%
Nosedispusode ¢ 70, | 3.7% .
informacién
Total general 100% 100% 100% 100%

Fuente: elaboracidn propia en base a datos del Observatorio Electoral de América Latina, OBLAT.

El menor nivel de calificacion también tiene efectos, por supuesto, en los valores
correspondientes a la formacion de posgrado de los funcionarios en la década de 1990.
Pero ademas, los valores que se muestran a continuacién demuestran el menor
desarrollo y difusion de las carreras de posgrado y una importante extranjerizacién de
las trayectorias en el caso de la Argentina, donde el destino mayoritario de los

funcionarios para la realizacion de sus posgrados no fue el &mbito nacional.



Grdfico 14. Formacion de posgrado
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Fuente: elaboracién propia en base a datos del Observatorio Electoral de América Latina, OBLAT.

Si se compara los posgrados realizados durante la década de 1990 con los de los
gabinetes de Macri y Temer, se evidencia que, nuevamente, los campos del derecho y la
economia son preponderantes. En la Argentina de Menem el derecho retiene su primera
posicién aun en el nivel de posgrado, resultando levemente superior a la economia que
ganard su peso decisivo recién en la experiencia de Macri. En el caso de Brasil, en
cambio, en el gabinete de Collor el derecho pierde su posicion frente a las areas
relacionadas con la economia y la administracion. Este elemento, como hemos sefialado

oportunamente, se encuentra ausente en el gabinete de Temer.

Cuadro 10. Carreras de posgrado

Menem Macri Collor Temer
(1989- (2015- (1990- (2016-
1999) 2019) 1992) 2018)

Administracion y S| 54% | 1.9% | 152%
gestion publica
Clencias exactase | 5 9o, | 5790 | 370, | -
ingenieria
Ciencias politicas 1,9% 2, 7% 5,6% 1,5%
Ciencias sociales y 1.0% 5.4% i 3.0%
humanas
Derecho 11,4% | 5,4% 7,4% 19,7%

Economia y finanzas 10,5% | 21,6% 9,3% 18,2%

Salud 1,9% 8,1% - 3,0%
Otros 1,0% 5,4% 9.3% 7,6%
No realizé 65,7% | 43,2% | 59,3% | 31,8%
No se dispuso de 3.8% i 3.7% i

informacién




Total general ‘ 100% ‘ 100% ‘ 100% ‘ 100% ‘

Fuente: elaboracion propia en base a datos del Observatorio Electoral de América Latina, OBLAT.

Retomando lo expuesto anteriormente, en el caso de Macri la presencia de los
economistas, considerando tanto grado como posgrado, es generalizada y difundida.
Pese a que en el gabinete de Menem aparecen, con recurrencia en ambos niveles
educativos, areas no directamente vinculadas a la economia, ésta se debe a la presencia
especifica de funcionarios que fueron transitando en distintas carteras a priori o bien a
posteriori de su participacion en la propia gestion econdémica, y no se registra, ademas,
penetracion de esta disciplina en las areas “politicas”, como si evidencia el caso de
Macri. En el gabinete de Temer, en cambio, los economistas aparecian, tanto a nivel de
grado como de posgrado, en las carteras asociadas mas estrechamente a la actividad
econdmica y s6lo de manera muy minoritaria en otros ministerios. Este perfil se
encuentra en cierta sintonia con la distribucién de los economistas en ambos niveles

educativos al interior del gabinete de Collor.

Es pertinente entonces destacar aqui el rol diferencial de los economistas en el gobierno
con el cambio de siglo, sobre todo en el caso de Argentina. Como hemos sefialado, el
modelo neoliberal de los noventa reservd una posicion privilegiada para la mediacién de
los economistas entre la sociedad civil, el Estado y el flujo de entrada de capitales
provenientes del mercado financiero internacional sobre el que aquel se sostenia. El
“ascenso de los economistas” (Dezalay & Garth, 2002; Markoff & Montecinos, 1994)
se produjo bajo el amparo del ejercicio de una autoridad univoca, velada por el lenguaje
técnico de la ortodoxia disciplinar capaz de galvanizarlos frente a la discusion politica.
Para ejercer esa autoridad, paralela a la potestad “politica” del presidente, fue un lugar
comuin designar a funcionarios -como Domingo Cavallo o Zélia Cardoso- que se
convirtieron inmediatamente en ‘“superministros”. Asi, en el caso de Menem, la
presencia de los economistas se manifestd en un pufiado de individuos que transitaron,
sucesivamente, por distintas carteras con anterioridad o posterioridad a su paso por la
gestion econémica. En el de Collor, por su parte, la formacién de grado en esa disciplina
estuvo atin mas localizada en sus areas de incumbencia. En el siglo XXI, en particular
en Argentina, esa “nueva geografia politica” (Sassen, 2014) se consolido, pero al mismo
tiempo aparece una presencia generalizada de funcionarios formados, en el nivel de
grado y/o posgrado, en economia y disciplinas vinculadas, incluso en areas otrora
reservadas a “la politica”. Contrariamente, la gestion econdmica fue subdividida en

multiples 4reas de incumbencia, en general siguiendo un criterio sectorial. La formacién



en economia dejé asi de ser un indicador de la conformacién de una tecnocracia
(Centeno, 1997) para convertirse en el de una vision de gestion de lo publico isomorfa a

la del sector privado, pasible de impregnar las distintas areas de administracion estatal.
Perfiles politicos

Comparado el perfil politico de los gabinetes ministeriales de la década de 1990 con los
de Macri y Temer, surgen algunas diferencias notables, en particular para el caso de
Brasil. Como ya fuera mencionado, es de destacar que deben considerarse aqui las
especificidades propias de la experiencia de Collor, la cual, acorde a los rasgos tipicos
del reclutamiento ministerial brasilefio, representa mas bien la excepcion que la norma.
Dicho esto, en cierta medida el contraste nos permite reforzar la tipicidad del caso de
Temer en lo que hace al perfil politico de su gabinete y sus criterios de reclutamiento
para el mismo. En este sentido, el primer dato que salta a la vista es la minoritaria
participacion politica partidaria (del 37%) dentro del gabinete de Collor, valor que en el
de Temer ascendid al 65,2%. Otro atributo maytsculo es la magra representacion del

partido del propio presidente, con un tnico caso -Marcos Coimbra-.

Como ya trataramos, el presidencialismo brasilefio impulsa a la realizacion de acuerdos
entre las fuerzas partidarias, de manera tal que, segin Codato & Franz (2017) el
reclutamiento ministerial cumple una doble funcién: la de asegurar que la formulacion e
implementacién de politicas publicas esté de acuerdo con el programa de gobierno
asumido por el Presidente y, al mismo tiempo, conforma un mecanismo de transaccion
politica destinado a obtener el apoyo de esos proyectos en el Congreso. En ese marco, el
presidente electo debe atraer a otros partidos a integrar el gobierno conformando un
esquema de acuerdo con distintas fuerzas politicas. En relacién a esto, Baco® (2018)
sostuvo que “[en] Brasil el presidente es electo pero nunca puede gobernar solamente
con los partidos que hacen parte de la base, porque no hay sustentabilidad
parlamentaria, entonces tiene que atraer otros partidos para ser parte del gobierno”. Por
otro lado, la presencia de las bancadas corporativas en el parlamento, transversales a las
adscripciones partidarias de los legisladores, favorece la participacion de representantes
de diversos intereses en ese cuerpo canalizando sus demandas a través de esa instancia.
En ese sentido, también senalaba que “[la] composicion del parlamento ya es bastante

hegemodnica de empresarios. Empresarios, hacendados y de las élites en general, o

69 ~ 2 . . .. . . .
Baco se desempefié como alto funcionario en el Ministerio de Cultura durante el gobierno Dilma. Es
socidlogo, formado en el exterior, y politico.



cuando no son de origen, defienden sus intereses”. Frente a la pregunta acerca del
gabinete ministerial de Temer, indic6 ademas “los empresarios pudieron ir para la playa

porque habia quién estuviera defendiendo sus intereses”.
También en relacién al gobierno Temer, Mercurio” (2019) sostuvo:

el reclutamiento era bisicamente una combinacién de un criterio politico del
presidente de dar participaciéon en el gobierno a los partidos de su base
parlamentaria, o un criterio técnico cuando algin otro ministro que era
considerado de la flota personal del presidente, que no lo conocen pero tiene
competencias [...] Con el presidente Temer -que tenia muchos ministros-, habia
ministros [...] que el presidente ni siquiera se daba el trabajo de decidir quién
seria el ministro. El partido “X” decia: ‘éste va a ser el ministro’ [...] [Hubo]
ciertos casos [en] que ni siquiera preguntaba al partido a quién quiere nombrar
[...] evidentemente €l le dio al partido la funcidén de designar, y el partido obra,
‘[es] el que ustedes nombran, y ustedes son responsables, asi que [si] pasa
algo...’. Y fue lo que pasd, un desastre completo, le costdé mucho a Temer
evidentemente, pero fue asi el criterio que se utilizo.

Para la Argentina, en franco contraste, los valores que surgen del anélisis del gabinete
de Menem muestran una continuidad, tanto en lo que hace al grado de involucramiento
en politica partidaria -un 59,6% registra participacion, porcentaje similar al de Macri-,
como en los criterios de reclutamiento, en particular, la preponderante filiaciéon de los
funcionarios al partido del presidente -en un 88,9%-, rasgo acentuado por tratarse de
una coalicién, si se la compara con Cambiemos, mucho mas asimétrica en términos del
peso diferencial de los partidos a su interior, donde la hegemonia claramente

corresponde al Partido Justicialista.

Vulcano™ (2018), sobre el perfil politico del gobierno de Macri, sostuvo:

70 . . .. . . L. .

Mercurio ha sido Ministro de Primera Clase de la carrera diplomitica (Embajador) durante los
gobiernos Temer y Bolsonaro. Diplomético de carrera, formado en Letras en la universidad publica con
experiencias educativas y docentes en el exterior dentro de la misma area. Acerca de s{ mismo comento:

yo nunca fui otra cosa més que esto, que diplomético. Yo creo que también esto obedece
un poco a una vocacioén de servicio publico que se realiza no pasando por la politica [...] una
vocacion de servicio al Estado y no al gobierno en si, o a través de una intermediaciéon de un partido
politico o por puestos electivos o lo que sea [...] era la tnica forma que yo veia de ser, de tener una
carrera politica sin ser un politico de carrera.
" Alto funcionario del sector de Educacién durante la presidencia de Cristina Fernandez. Abogado y
docente de trayectoria en el sector publico. Se define como

alguien con mucho interés politico y con formacién politica, dedicado a la
educacién. Técnico no. Me he preocupado en mejorarme como educador, como pedagogo, pero
tampoco puedo decir que soy un técnico especializado. O sea, mi especialidad es haber transitado
lugares de responsabilidad en los tres sistemas educativos mas importantes de la Argentina. Y eso te
da una experiencia, una trayectoria. Pero no tengo especialidades en las didacticas [especificas].



los tipos tuvieron una mezcla de miedo y de vocacidn politica. Eso no me parece
mal, la vocacidén politica. Hicieron politica. Hicieron 72 millones de reuniones.
Esta bien, nosotros las hacemos en los gimnasios del club “Sangre y Sudor”, listo.
Ellos las hicieron en livings de Belgrano, pero de discusion politica. 500, 200,
300 [personas] y ocho horas hablando, eso a mi me parece como gesto, bueno [...]
También vienen a llevarse todo, pero tienen una vocacidn politica. El presidente
[Macri] tiene una vocacidn politica. Que le angustia, que no le gusta. Pero ha
transitado con otros que parece que se sienten mas cémodos en la politica. El no
parece sentirse comodo, pero hay algo que lo impulsa a meterse.

En cambio, Febo’ (2018), centré su caracterizacion en la construccién piblica de una

identidad politica permeada por el self empresarial al momento de referirse a lo mismo:

se tratd de instalar la idea de que el empresario, incluso con un trabajo de
marketing, que el politico podia ser suplantado por un actor o por un tipo de
gestor que tenia como atributo la benevolencia. Porque se supone que era toda
gente muy acomodada, con lo cual no entraba a la politica por necesidad de
dinero. Tampoco lo hacia por necesidad laboral, porque era gente que estaba
inserta en el mundo empresarial con buenos sueldos. Este caracter es importante,
porque ellos hablan de una vocacioén de servicio y de un sacrificio que estan
haciendo [...] Se trat6 de construir una figura de mas honesto, méis eficiente y con
una entrega personal.

Con relacién a la distribucion de los cargos al interior de la coalicidn, por su parte,

resalto:

incluso los que formaron parte del frente politico, después no conformaron los
cuadros de gobierno, como es el caso del radicalismo [...] me parece que ahi se
expresa un armado de intereses empresariales por detrds del grupo de poder. Y
también es sintomatico que los elementos politicos que conformaron la alianza
electoral no tengan participacioén casi, o relevante, en el gobierno. Porque es un
tema de empresarios.

En esa misma linea, Plutén” (2018) sefial6 sobre sus pares: “;No, no son empresarios,
son emprendedores ahora todos eh! Hay gente de 70 afios que viene de una
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multinacional, no, es un emprendedor, ‘estoy empezando’”.

72 Febo fue un alto funcionario de Economia durante la presidencia de Cristina Ferndndez. Economista,
formado en grado y posgrado en la universidad publica. De trayectoria en docencia e investigacién dentro
del mismo sector, con “pocas y peculiares excepciones”. Afirmé “Yo me caracterizo como un politico.
Yo hice siempre politica, con la peculiaridad de que mi intervencién politica vino siempre del lado de la
academia, la ciencia, la investigacion [...] yo hago politica y tengo un conocimiento técnico bastante
reconocido institucionalmente por lo menos [...] Pero si, me caracterizo como un politico”.

”® Plutén formé parte, como alto funcionario, del Ministerio de Ciencia, Tecnologia e Innovacién
Productiva durante las presidencias de Cristina Ferndndez y Mauricio Macri. Formado en el grado en la
universidad publica y al nivel de posgrado en el exterior. Con labor docente, académica y de gestiéon
dentro del sector publico. Se defini6 como “un outsider de las élites” en relacién a su ingreso al escenario
de la politica y, por analogia, cercano a un “burdcrata”, es decir, alguien que “conocia su funcién y por lo
tanto tenia que informarse técnicamente y administrar adecuadamente [...] Yo no sé si soy un burdcrata,



Grdfico 15. Participacion politica partidaria
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Fuente: elaboracién propia en base a datos del Observatorio Electoral de América Latina, OBLAT.

Grdfico 16. Participacion politica partidaria (segiin partido del presidente u otros)
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Fuente: elaboracién propia en base a datos del Observatorio Electoral de América Latina, OBLAT.

Si se desplaza el foco desde el sistema politico hacia la sociedad civil, en cambio,
surgen algunos contrastes entre las dos décadas que le caben a ambos casos. La
participacion de los funcionarios en organismos dentro de esa esfera es minoritaria, pero
su composicion segun la década que se trate varia significativamente. Tanto en los
gabinetes de Menem como de Collor, experiencias indiscutiblemente enmarcadas en el
neoliberalismo, el involucramiento de sus cuadros de gobierno en entes corporativos
resulta menor a los de Temer y Macri (donde ocupan la primera posicion), y en su lugar

se ubican las entidades gremiales y sindicales.

vengo mas de la tecnologia pero tengo vocacidn politica porque siempre me interesé el bien comdn, la
defensa del Estado. O sea, tengo madre maestra, padre empleado de vialidad nacional”.



Para el caso de la Argentina, por otra parte, presenta cierto peso la participacién en
instituciones deportivas, que resulta significativa en el gabinete de Macri, no tanto por
su peso numérico (se trata solamente de Andrés Ibarra) sino més bien en términos de un
espacio de socializaciéon compartido con el presidente sobre el que se asentaron vinculos
de confianza decisivos del reclutamiento en un &rea considerada esencial dentro del
proyecto de gobierno (el Ministerio de Mordernizacién), primero en la gestion de la
Ciudad de Buenos Aires y luego en la administracién nacional.”* En el caso de Brasil,
para el area de deportes Collor confid, de manera similar a Menem, su gestion a figuras
renombradas dentro de ese ambito (Zico, futbolista, y Rajzman, voleibolista) mientras
que dentro del gabinete de Temer dicho ministerio obré mucho més como una pieza de
cambio dentro de la coalicidén politica que como una cartera de interés por parte del
gobierno, la cual el presidente decidid reservar finalmente para su propio partido: tanto

Leonardo Picciani como Leandro Cruz provenian del MDB.

Un espacio llamativamente ausente en la década de 1990 es el religioso, sobre todo
considerando el fuerte peso que ejercera en Brasil a partir del siglo XXI, representado
en el gabinete de Temer en una proporciéon no desdefiable (es, de hecho, el segundo
ambito de pertenencia de sus funcionarios, por detras de los entes corporativos), aunque
subvalorado si se considera su importante participacion en el Poder Legislativo, que

escapa al foco de este trabajo.

Grdfico 17. Participacion en organismos de la sociedad civil

’* Entrevistado por Alejandro Fantino en el programa “Animales sueltos” (América, 2018a), Ibarra
comentaba:

- ¢ Vos lo conocés a Mauricio [Macri], estas ligado de toda la vida?

- Hace 35 afios mas o menos que lo conozco a Mauricio. Porque yo entré al Grupo Macri
por el diario [...] entré como becario Socma, me seleccionaron, y ahi empecé a trabajar.

- Sos Ministro de Modernizacidn, ;qué es? [...]

- Parte lo hicimos en la Ciudad, porque también en ese momento Mauricio cred el
Ministerio de Modernizacion.
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Fuente: elaboracién propia en base a datos del Observatorio Electoral de América Latina, OBLAT.

Finalmente, y este es también un dato significativo, la participacion de los funcionarios
en Organizaciones No Gubernamentales durante la década de 1990 es, en ambos casos,
bastante menor si se la compara con el periodo posterior, en particular en la Argentina,

considerando el importante porcentaje que alcanza en el gabinete de Macri.

Grdfico 18. Participacion en ONG
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Fuente: elaboracién propia en base a datos del Observatorio Electoral de América Latina, OBLAT.

Perfiles ocupacionales

Comparando las trayectorias ocupacionales propias de la década neoliberal con aquellas
presentes en los gabinetes de Temer y Macri se observan, nuevamente, algunas
divergencias. En Argentina los funcionarios presentan, mayoritariamente, trayectorias
mixtas, las cuales representan un 59,7% del gabinete de Menem y un 75,7% en el de
Macri. Por detras se ubican las trayectorias publicas y privadas puras. Lo mismo cabe

para el gabinete de Collor, donde las trayectorias mixtas representaron un 57,7% del



conjunto. En el caso de Temer, en cambio, predominan las trayectorias exclusivamente

publicas, con un 60,6%, y por detras se ubican las publico-privadas con un 37,9%.



Grdfico 19. Trayectorias ocupacionales (Ambito de desempeiio)
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Fuente: elaboracién propia en base a datos del Observatorio Electoral de América Latina, OBLAT.

Sobre la circulacién publico-privada de su propia trayectoria en Argentina, Marte’

(2018) comentaba:

el unico problema para los decentes en el sector ptblico [...] es que ganas dos
mangos con veinte [...] Aunque seas el presidente del Banco mas grande de la
Argentina, que maneja un tercio de los activos del sistema bancario y gana un
décimo del presidente o el gerente general de un banco privado de primera linea,
eso es una desgracia en la Argentina. Entonces cuando vos decis el presidente del
banco publico méds grande, o lo que fuere en el sector publico, deberfa ganar
como un manager, te dicen: “no, porque a la gente le va a caer mal eso”.
Entonces tenés chorros. O tenés chorros o tenés millonarios [...] Yo digo, a mi no
me va mal, pero no tengo ganas de ir a vivir con mi ahorro ;por qué? Si yo me
voy a romper el culo para la sociedad argentina, y lo voy a hacer en forma
decente y bien hecha, y buscando eficiencia sin ideologia [...] Entonces, cuando
acumulo una experiencia espectacular en [la institucién publica en que se
desempefi6], tengo una oferta de un estudio de consultoria privado que me
cuatriplica el sueldo. Y entonces me fui.

Jipiter”® (2018), por su parte, reflexionaba sobre la ausencia de una tradicion

burocratica en la administracion publica argentina.

Y eso yo creo que es una de las grandes falencias que tiene o tuvo [...] el gobierno
anterior [el de Cristina Ferndndez] y el gobierno actual [el de Mauricio Macri]:
tratan de suplantar con voluntarismo y con ideas politicas, visiones, lo que te falta
de maquinaria estatal. Entonces terminabas con sefiores a puro voluntarismo y a
los gritos, trataban de reemplazar lo que les faltaba de consistencia en

” Marte fue un alto funcionario del Banco de la Nacién Argentina durante el gobierno de Mauricio
Macri. Formado en la universidad publica, de trayectoria mayoritariamente privada con transitos
episddicos en la gestion ptiblica, se definié como “un profesional. Yo fui un profesional con vocacion [...]
yo no soy un empresario [...] los empresarios no son amigos mios, son conocidos mios, los fui
conociendo, son clientes, pero mi vida con ellos termina el viernes”.

7 Jupiter es abogado, autor y periodista de investigacién, habiéndose desempefiado en el diario La
Nacion. Es formado en el grado en la universidad publica y al nivel de posgrado en el exterior.



administracion publica nacional [...] A su vez, el gobierno actual intent6
remplazar con expertos del sector privado esas falencias. Y en realidad es otro
error, porque vos podés ser muy bueno y conocer un montén del sector petrolero,
por ejemplo. Tenés las mejores intenciones. Ahora, conocer el mundo petrolero
no implica que seas el tipo mis adecuado e idoneo para el 4rea de energia. Porque
podés tener la cabeza y sentarte a negociar con el sector petrolero ;pero qué sabes
de energias alternativas? ;qué sabes sobre cudl es la prioridad politica necesaria,
desde la perspectiva de un pais, para sentarte a negociar sobre energias en el
Mercosur? Vos podés saber mucho sobre el sector privado y el mundo petrolifero,
pero a la hora de sentarte a decir “mird, me conviene o no me conviene desde la
perspectiva politica subirle o bajarle los valores del petréleo” [...] no tiene nada
que ver.

Consultado sobre la presencia de empresarios en altos cargos publicos y el riesgo de que

se produzcan conflictos de interés agregaba finalmente:

Es lo que los gringos llaman [conflicto de interés]. Yo vivi en Estados Unidos
varios afios, fui corresponsal ante la Casa Blanca en Washington [...] En
Washington estaba, asi como tenés la calle Libertad, donde compras y vendés oro
y alhajas, en Washington estaba la “calle K”, [que] era la calle donde estaban
todas las agencias y empresas de lobby y consultoria. Estaba lo que se
denominaba el riesgo de las puertas giratorias. Es una realidad. Al final, vos venis
del sector privado, tenés que controlar al mismo sector del cual vos provenis. A
favor. Vos le conocés las maiias, los vicios, los intereses. Si, es cierto. Pero a su
vez, tenés amigos, podés tener tu corazdn a favor de tal o cual empresa, o cual o
tal colega. Y quizés el dia de mafiana, cuando vos te vayas, si sos experto en el
sector de la pesca, dedicaste toda tu vida a la pesca ;qué significa? ;Que cuando
te vayas te vas a dedicar al bonsai? ;O volvés al sector de la pesca porque es el
sector en el que tenés mas o menos idea? [...] vas a estar pensando, el dia de
maiiana cuando vuelva al sector privado, estas son las empresas que me pueden
contratar.

En Brasil, en cambio, los comentarios de Mercurio (2019) se muestran coincidentes con

los datos relevados para ese pais:

Es un pais que tiene una tradicién de servicio publico posiblemente mis antigua y
més intensa que la mayoria de los paises de acd de la zona [...] el Brasil tuvo en
los afios 30 un esfuerzo grande del gobierno federal por sistematizar la
administracion publica y de ahi vienen algunas de esas carreras que después se
designaron como carreras de Estado [...] O sea, Brasil tiene una tradicién ya con
antigiledad, de producir un sistema de ingreso al servicio publico que digamos
impedia por lo menos en ciertas areas, la designacion politica [...] la carrera
diplomatica estd organizada desde hace mas tiempo todavia por la tradicion asi,
con esos pardmetros de ingreso, de progresion normal, de una jerarquia dentro de
la carrera.

No obstante, Baco (2018) y Neptuno (2018) también pusieron de manifiesto la

interseccion de los poderes econdmico y politico en su pais. Para el primero,



hay una intermediacién ahi. Td no haces politica solamente con tu voluntad, ti
tienes que analizar todo el tiempo como creas una posibilidad de gobernabilidad.
Creo que hay una necesidad de atender a las demandas de partes de la sociedad,
[con] los que tienen los medios de produccidn, por ejemplo. No es solamente
conflicto, hay puntos en comun. Por ejemplo, nunca ganaron tanta plata las
grandes corporaciones como en el gobierno de Lula, porque Lula desarrollaba el
pais, cuando desarrollaba creaba posibilidades [...] Eso genera una expansion
politica también, no es una imposicién, es una mediacién que la politica
construye, articulacién, mediacién [...] Se estd viendo que los empresarios
parecen un gobierno “sangre pura” de ellos, sin mediaciones. Esa es la dificultad
para ellos, porque hacer politica sin hacer mediaciones de intereses con otras
clases sociales necesariamente lleva a la sociedad al uso de la represion.

A lo que Neptuno agregaba:

es una cuestién de un pais capitalista. El empresario participa siempre en la
politica. O bien participan directamente [...] o bien participan a través de sus
apoderados y sus representantes. No altera el juego de la politica [...] cuando un
empresario va para el Estado, él va a defender sus intereses privados, cuando va
para el Congreso, él va para defender sus intereses privados, cuando €l va para su
corporacion esta defendiendo sus intereses privados. Ese es el juego.
Es en definitiva en la presencia de propietarios y directivos de empresas donde se
presentan diferencias significativas. El gabinete de Menem cont6 con la participacion de
un 25,0% de ese tipo de trayectorias, mientras que el de Macri lo hizo en una proporcién
mucho mayor, con un 67,6%. En Brasil, Collor registra un 34,6% de propietarios y

directivos de empresas, mientras que Temer lo hace en un 30,3%. Dentro de los

gabinetes, aquellos se distribuyeron en las distintas carteras como sigue:

Cuadro 11. Directivos de empresa por drea ministerial

Menem Macri Collor Temer
(1989- (2015- (1990- (2016-
1999) 2019) 1992) 2018)

Jefatura de Gabinete de Ministros,
Gestién, Secretarias y Organos 8,0% | 12,0% | 11,1% | 5,0%
dependientes de Presidencia

Agricultura y Agroindustria - 8,0% | 5,6% | 5,0%

Cultura y Turismo 16,0% | 4,0% | 5,6% | 15,0%
Defensa 4,0% | 4,0% - -
Desarrollo social 4,0% | 8,0% | 5,6% -

Economia, Hacienda y Finanzas 8,0% | 16,0% | 11,1% | 15,0%

Educacién y Deportes 8,0% | 4,0% | 16,7% | 10,0%
Energia y Mineria - 8,0% | 5,6% -
Interior 4,0% | 4,0% - -




Justicia, Legales y Derechos

8,0% | 4,0% | 5,6% | 25,0%
Humanos

Planificacién, Infraestructura,

. 12,0% | 4,0% | 16,7% | 10,0%
Transporte y Comunicaciones

Produccién e Industria - 12,0% - 5,0%
Relaciones Exteriores 8,0% | 4,0% | 5,6% -
Salud y Medio Ambiente 16,0% | 4,0% | 11,1% | 5,0%
Trabajo y Prevision Social 4,0% | 4,0% - 5,0%

Fuente: elaboracion propia en base a datos del Observatorio Electoral de América Latina, OBLAT.

Cuadro 12. Coeficiente de dreas ocupadas por directivos sobre el total de dreas
ministeriales

Menem Macri Collor Temer
(1989-1999) (2015-2019) (1990-1992) (2016-2018)

0,80 1,00 0,73 0,67

Fuente: elaboracion propia en base a datos del Observatorio Electoral de América Latina, OBLAT.

Como puede verse en el cuadro anterior, hay entre las distintas carteras que conforman
el gabinete de Macri, al menos, un funcionario en el mas alto cargo con experiencia
como directivo de empresa dentro de su trayectoria ocupacional. En el extremo opuesto

se ubica el de Temer, con un coeficiente de 0,67 por area.
En esta linea, Febo (2018) caracteriz6 al gobierno de Macri como

una suerte de una junta de negocios. Donde participan diferentes sectores de la
economia con sus representantes a veces directos y a veces indirectos, a través de
empleados. Yo desde el principio, lei la presencia directa de empleados de esos
sectores, como una falta de confianza en el gobierno [...] Como decir “bueno,
para garantizar que las politicas que se hagan sean a favor del sector energético,
el Ministerio de Energia va a estar encabezado por el presidente de la compaiiia
energética extranjera privada mas fuerte de la Argentina, que es Shell” [...] Es
algo que se da mucho, las uniones transitorias de empresas. Se juntan tres
empresas para un negocio y cada uno tiene una gerencia, que es una forma de
cogobernar la compaiiia [...] Porque después lo que empez6 a saltar a la luz es
que hubo fuertes contradicciones en las politicas, que incluso quedaron
expresadas como internas dentro del gobierno.”’

7 La hipdtesis acerca de la compartimentacion del area de Economia y la balcanizacién de esa cartera
durante la segunda parte del mandato de Macri, junto con las disputas intersectoriales que acompafiaron
su gestion, no es una critica que se manifestara exclusivamente desde la oposicién y el progresismo. En el
programa televisivo Luis Novaresio Entrevista, Carlos Melconian sostuvo lo que sigue (A24a, 2018).

Yo cuando he hecho criticas [fueron] al formato del Ministerio [...] A Nico [Dujovne] si
lo conozco, y es un tipo muy competente, pero esta circunscripto a su tarea en Hacienda. [Al] decir



Esta lectura fue compartida por Minerva (2018), también exfuncionaria del area de

Economia.”

Yo tengo una hipdtesis: estos gobiernos empresarios vienen a consolidar los
espacios de negocios que ya tienen y generar nuevos espacios de negocios para
acumular, para seguir acumulando beneficios cuando ellos no estén en el ejercicio
del gobierno. Entonces desde ese lugar es que yo explico que a cada ministerio se
le dio a un sector del poder econémico [...] Para mi no es una cosa buena lo que le
pasa el sector empresarial. Siempre que pueden estar fuera, [sin] dar la cara, [sin]
que aparezcan en la primera plana, mejor. Creo que estamos en una etapa del
capitalismo [en] que no pueden encontrar quién haga ese trabajo por ellos [...]
Quisieran hacerlo como antes lo hacian, que alguien ponga la cara por ellos para
gobernar [...] Pero da la sensacién [de] que no es que estdn deseosos de ocupar
esos lugares, si. Que no les queda mas remedio para garantizar estos espacios de
negocios que tienen y que quieren ampliar a toda costa.
Por ultimo, practicamente todas las trayectorias ocupacionales en el sector privado de
los funcionarios se desarrollaron predominantemente dentro del ambito nacional, con
excepcion del gabinete de Macri, donde la proporcidon de ministros con actuacion en el
exterior asciende al 18,9%. Es también el de Macri el que presenta mayor experiencia

de transito por organismos internacionales crediticios, con cinco casos.

En ambos periodos, en lo atinente a la ocupacién inmediata anterior al acceso al cargo,
las distribuciones fueron similares. Durante la década de 1990, tanto en Argentina como
en Brasil, la mayoria de los funcionarios provenian del sector ptblico (79,2% y 75,9%,
respectivamente), habiéndose desempefiado en puestos ejecutivos o en cargos electivos
dentro de ese Poder en niveles subnacionales de gobierno. Por detrds, aquellos que
arribaban del sector privado (16,8% y 16,7%, respectivamente), lo hacian desde sectores
heterogéneos. Finalmente, una minoria llegaba al cargo desde el tercer sector (4,0% y
3,7%, respectivamente). Esta distribucidn se replica en la segunda mitad de la década de
2010, donde los funcionarios provenientes del sector publico representaron el 83,8% y

87,9% del conjunto de los gabinetes de Macri y Temer, respectivamente. En segundo

eso, quedads ahi de “superministro” ;Vos querés ser “superministro”? No, se trata de que esta
complejidad tiene que tener determinada integralidad, donde hay un tipo que maneja la batuta, pero
no es que se corta solo, es siper o qué se yo. Eso hizo muy mal a la Argentina en algunos periodos
histéricos: que los Ministros de Economia, que son figuras con un peso natural, se transformaran en
candidatos, competidores [...] Entonces estd ese fantasma y esa obsesion. Pero, te digo, es
imposible, porque si vos tenés una cosa acd, una cosa acd, una cosa acd, una cosa aca, y quien lo
dirige, encima, no voy a decir “no sabe o tiene desprecio”, pero estd semi abandonada la
macroeconomia.

® Se desempeiié en el Ministerio de Economia y Produccién durante la presidencia de Néstor Kirchner.
Economista, formada en la universidad publica, con experiencia de militancia politica, de trayectoria
mayoritariamente publica con transitos episddicos por el sector privado. Se caracterizd, junto con los
demas altos funcionarios de esa gestion como “tecno-politica”.



lugar, quienes arribaron desde el dmbito privado (10,8% y 12,1%, respectivamente),
muestran una menor dispersion sectorial respecto de la década precedente. Todos ellos
provenian de actividades financieras, de asesoria/consultoria profesional, del sector
energético y del automotriz (en estos dos ultimos casos, solamente en Argentina). Por
ultimo, una vez mas el tercer sector se presentd minoritario, con 5,4% para Argentina

dnicamente.

Gridfico 20. Ocupacion anterior al cargo (Ambito de desempeiio)
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Fuente: elaboracién propia en base a datos del Observatorio Electoral de América Latina, OBLAT.

En los gabinetes de Macri y Temer se registran casos de captura sectorial en areas
especificas de la gestion estatal. En Argentina, Prat Gay (Consultora APL Economia) y
Dujovne (Banco Patagonia) arribaron, sucesivamente, al area de Hacienda, mientras que
Aranguren (Shell) y Sica (PSA Peugeot Citroén) hicieron lo propio en Energia y
Mineria y Produccion, respectivamente; a los que podria agregarse Etchevere (Sociedad
Rural Argentina) en Agroindustria. En Brasil, Henrique Meirelles (J&F Holding) e Ilan
Goldfajn (Banco Itad) fueron designados en las carteras de Hacienda y en el Banco

Central, respectivamente.

Indagados sobre la posibilidad de esbozar una caracterizacion del cuerpo funcionarial

del gobierno Temer, algunos de los entrevistados manifestaron:

[Se trata de] personas descalificadas para la actividad publica, calificadas para el
asalto a la cosa ptblica [...] Es un grupo sin compromiso, ni siquiera con el
capitalismo nacional, sin compromiso con el pais (Neptuno, 2018).

Primero [es] ilegitimo porque es fruto de un golpe institucional. Segundo, vino
con la misién de [...] construir un grande proceso econdémico politico y social en
Brasil, vendiendo el patrimonio, o intentando vender las grandes empresas,
intentando reducir el tamafio del Estado para facilitar que seamos una sociedad
sin regulacion, una sociedad solamente sometida al capital (Baco, 2018).



Durante la década de 1990, si se considera el desempefio inmediatamente anterior al
acceso al cargo, también se constatan situaciones analogas. En Argentina son
reconocidos y significativos los casos de los ministros de Economia Miguel Angel Roig
y Néstor Rapanelli (ambos provenientes del Holding Bunge y Born). En Brasil, Antonio
Cabrera (Fazendas Reunidas Cabrera, un complejo agropecuario bajo propiedad
familiar surgido en el interior de San Pablo con intereses en varios estados) y Angelo
Calmon de Sa (bajo cuya direccion el Banco Econdémico pasé a ser un conglomerado
con insercion en la agroindustria) fueron designados, respectivamente, para las carteras
de Agricultura y Desarrollo Regional mientras que José Lutzenberger (luego de su paso
por la quimica BASF, retorné al pais para fundar las empresas Vida Produtos
Biologicos, especializada en el tratamiento de desechos industriales sélidos y
Tecnologia Convivial, de consultoria en servicios de saneamiento) fue elegido para la
Secretaria de Medio Ambiente. De manera tal que, considerando dnicamente estos
ultimos desempeifios, pueden apreciarse las divergencias ocurridas con el cambio de
época: en Brasil, la captura centrada en torno a la politica publica sobre el sector
agroindustrial dio paso al control de las finanzas sobre la politica monetaria. En
Argentina, en cambio, desde esa area se ampli6 a otros sectores, en particular el
energético.” Si, ademas, se considera la presencia de propietarios y directivos de
empresa atendiendo a la trayectoria completa en las distintas carteras del gabinete, este
dato se refuerza: entre las presidencias de Menem y Macri la presencia de ese tipo de
trayectorias ascendio del O al 8% en el area de Agricultura y Agroindustria; del 8 al 16%
en Economia, Hacienda y Finanzas; del 0 al 8% en Energia y Mineria; y del 0 al 12% en
Produccién e Industria. Como contrapartida, descendi6 del 16 al 4% en Salud y Medio
ambiente. En Brasil, de Collor a Temer la presencia de este tipo de trayectorias se
mantuvo estable en el area de Agricultura y Agroindustria en torno al 5%; se extendio
ligeramente en Economia, Hacienda y Finanzas, del 11 al 15%; y se redujo en

Planificacion, Infraestructura, Transporte y Comunicaciones, de casi 17 al 10%.

Empleando el mismo criterio para distinguir entre aquellas trayectorias mixtas que
fueron caracterizadas como de “salto”, de aquellas propias del fenémeno de “puerta

giratoria”, la comparacion entre ambos periodos arroja los siguientes resultados:

’® El Ministerio de Energia y Mineria bajo la gestion de Juan José Aranguren, entre el 10 de diciembre de
2015 y el 16 de junio de 2018, ha suscitado mucha atencién en la produccién reciente sobre las élites
argentinas y, en particular, respecto del fendmeno de la puerta giratoria y la colusién de intereses (Canelo
& Castellani, 2016, 2017b, 2017a; Castellani, 2018a, 2018b)



Grdfico 21. Distribucion de las trayectorias mixtas segun su caracterizacion como
“salto” o “puerta giratoria”
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Fuente: elaboracion propia en base a datos del Observatorio Electoral de América Latina, OBLAT.

Si se observan estos dltimos datos surge un contraste bastante claro entre los dos paises,
que halla continuidad entre los dos periodos. Aunque en ambos, considerando siempre
las trayectorias mixtas, predominan las situaciones de ‘“salto”, en Brasil la “puerta
giratoria” es un mecanismo mas presente, proporcionalmente, que en Argentina. Como
fuera mencionado, en cuanto a Macri ello se explica, fundamentalmente, por el paso
previo inmediato por gestion de la Ciudad de Buenos Aires, muchas veces ocupando
1déntico cargo en cuanto a incumbencias en ese nivel gubernamental. Es éste el caso de
Pefia - Secretario General del Gobierno de la Ciudad de Buenos Aires (2007-2015)-,
Stanley - Ministra de Desarrollo Social (2011-2015)-, Esteban Bullrich -Ministro de
Educacién (2010-2015)-, Ibarra -Ministro de Modernizacién (2013-2015)-, Cabrera -
Ministro de Desarrollo Econémico (2007-2015)-, Dietrich - Subsecretario de Transporte
(2009-2015)- y Clusellas -Secretario de Legal y Técnica (2007-2015)-. A ellos se suman
los legisladores nacionales por ese distrito -Bergman, Patricia Bullrich y Triacca- y
quienes se desempefiaron en otras areas, vinculadas o no a su futura gestiéon -Avelluto,
Coordinador General del Sistema de Medios Publicos (CABA) (2014-2015), Lemus,
Presidente del Consejo Asesor de Salud del Ministerio de Salud (CABA) (2012-2015),
Frigerio, Presidente del Banco Ciudad (2013-2015) y de Andreis, Presidente del Ente de
Turismo de la Ciudad de Buenos Aires (2013-2015)-. Finalmente, también quienes, con
los recambios en el gabinete, accedieron a los altos cargos ejecutivos desde jerarquias
equivalentes, inferiores o niveles subnacionales de gobierno, ya bajo la gestion del
oficialismo, tal es el caso de Aguad - Ministro de Comunicaciones (2015-2017) y luego
de Defensa (2017-2019)-, Caputo -Secretario de Finanzas (2015-2017), luego ascendido

a ministerio-, Rubinstein - Secretario de Promocion de la Salud, Prevencién y Control



de Riesgos (2017)-, Finocchiaro -Director General de Cultura y Educacién de la PBA
(2015-2017)- y Lacunza -Ministro de Economia PBA (2015-2019)-.

Sobre esta manera diferente que asume el transito publico-privado en los dos paises,

respecto de Argentina Vulcano (2018) sefialaba:

quizas ver como es ese origen y ese destino final [...] A ver codmo esas dos cosas
influyen en tu gestion [...] Bueno, a estos tipos les chupa un huevo todo. También
les chupa un huevo porque no van a volver a las escuelas, ni sus hijos. Entonces
ahi hay algo muy interesante. [Yo] vuelvo, estoy tomando un café aca y estoy en
el barrio hace 35 afios, vivo en el barrio. Me conocen y me quieren los que me
quieren y los que no, porque no se bancan el kirchnerismo, me respetan. No he
tenido un problema. Ahora probablemente esos tipos no vuelven a ningin
supermercado.

Vinculado a ello, Plutén (2018), exfuncionario de los gobiernos de Cristina Fernandez y

Macri, sostuvo:

creo que simbolizan dos polos por lo siguiente. El gobierno de Cristina se
caracteriz6 por ser un gobierno de cabotaje, gente que venia de las provincias, sin
visién del mundo, muy acotada, muy simplista en su vision [...] De esa pasamos a
toda gente que viene en su mayoria de afuera, gente que ha estado en JP Morgan,
como un grupo de amigos que salieron del country, salieron y volvieron. Y son ya
diametralmente opuestas [las politicas ptiblicas] de salir al mundo y no conocen
la realidad local. Y la otra cosa que no existe es este concepto del Estado. No, no
existe. A veces pasa que decimos ;quiénes somos nosotros para decidir qué
sectores son prioritarios? Digo, “el Estado somos”, ni mis ni menos ;quién otro
va a decidir? El mercado no te lo va a decidir, con esto lo que hay que hacer es
cortar el pasto y marcar la cancha [...] Entonces eso me preocupa, porque no
somos capaces de nada porque no es lo que hace JP Morgan, ni ningin
empresario. No, lo que hacen es decir, “a ver como junto las cosa, cuanto gano si
maifiana gano mas con las LEBAC, y bueno, por ahi me meto”.

Sintesis de lo expuesto
A modo de sintesis se presenta el siguiente cuadro:

Cuadro 13. Sintesis del perfil de los gabinetes

Menem (1989- . Collor (1990- Temer (2016-
1999) Macri (2015-2019) 1992) 2018)
Estabilidad Estable. Estable. Inestable. Inestable.
Alta calificacion, i,
e, .. e Alta calificacion,
Alta calificacion, mayoritariamente Alta calificacion, L.
., .. L L. .. distribuida entre el
Formacion mayoritariamente publica, distribuida mayoritariamente 4mbito piblico
de grado publica, orientada  entre las disciplinas  ptublica, orientada rivado porienta(i/a
hacia el derecho. del derecho y la hacia el derecho. privado,
economia hacia el derecho.
Formaciéon | Importante, aunque  Alta calificacién,  Importante, aunque  Alta calificacion,
de posgrado minoritaria, fuera dentro del pais, minoritaria, dentro dentro del pais,




del pafs, orientada orientada hacia la del patis, orientada orientada
hacia el derecho. economia. hacia la economia. ligeramente hacia
el derecho.
Localizada y
vinculada a las
areas de gestion Localizada y
econdmica en los vinculada a las
niveles de grado . . . areas de gestion
g y Difundida y Localizada y e 8
posgrado. En . . econdmica en el
. ) generalizada, en los vinculada a las .
Presencia algunas areas no . ) . nivel de grado. En
. niveles de grado y areas de gestion >
de los vinculadas : P algunas areas no
. Py posgrado, incluso econdmica en los .
economistas especificas en . P . vinculadas
. L. en 4reas de gestion  niveles de grado y . .
virtud del transito . especificas a nivel
politica. posgrado.
de algunos de posgrado. Fuera
funcionarios clave de la gestién
por distintas politica.
carteras. Fuera de
la gestion politica.
C Alta participacion Participacion C
Alta participacion ap pacio articipacion Alta participacion
. L politico-partidaria, ~ politico-partidaria oy L
politico-partidaria, S politico-partidaria,
con minoritaria,
con . . con
.. sobrerrepresentacio minima L
sobrerrepresentacio . . sobrerrepresentacio
. n del partido del representacion del .
. n del partido del . . n del partido del
Perfil . presidente. partido del .
e presidente. . . . presidente.
politico . . Vinculacién presidente. . .
Vinculacién . . - Vinculacién
. corporativa Vinculacién .
gremial o . corporativa
- mayoritaria, gremial .
mayoritaria, con . o mayoritaria, con
. importante mayoritaria, con .
escasa pertenencia R - cspR e escasa pertenencia
a ONG. a ONG.
ONG. a ONG.
Trayectorias mixtas .
. . . . . Trayectorias
Trayectorias mixtas mayoritarias. Trayectorias mixtas Gblicas
mayoritarias. Directivos de mayoritarias. p .
. . . . . mayoritarias.
Directivos de empresas de origen Directivos de Directivos de
Trayectoria | empresas de origen nacional y empresas de origen .
. . ) . empresas de origen
ocupacional | nacional con menor extranjera con nacional con menor .
RN L nacional con menor
participacion, mayor participacion, A
. L0 . participacion,
localizada y participacion, localizada y .
e . . localizada y
especifica. generalizada y especifica. especifica
difundida. P
o Mayoritariamente
Mayoritariamente o .
Mayoritariamente Mayoritariamente dentro el sector
dentro el sector P
P dentro el sector dentro el sector publico. Captura
publico. Captura 1 1 .
. publico. Captura publico. Captura sectorial de las
sectorial de las . . P .
. P . sectorial en sectorial de las areas de gestion
Ocupacion areas de gestion . P P . P
. Y distintas areas de areas vinculadas al econdmica y
anterior a econdmica y . . .
. . gestion. agro. Predominan monetaria.
la funcién monetaria. . . . .
. . Predominan las las situaciones de Predominan las
publica Predominan las . . @ » . .
. . situaciones de salto”, aunque es situaciones de
situaciones de « - . « "
“salio” por sobre salto” por sobre importante la salto”, aunque es
las del?‘ - las de “puerta proporcién de importante la
de P! ” giratoria”. “puerta giratoria” proporcién de
giratoria’. « . .
puerta giratoria.

La comparacion en el plano diacrénico nos permite identificar los diversos rasgos que
asume el neoliberalismo tardio del siglo XXI, luego de la primera fase neoliberal de los
aflos noventa. En aquella década, el vector fundamental de los procesos de reforma
habia sido el desmantelamiento de las capacidades productivas y reguladoras de la

economia del Estado que se habian ido conformando de manera concomitante al



crecimiento mediante la sustituciéon de importaciones. El diagnéstico neoliberal
identificaba en ambos puntos -la proteccion de una industria deficitaria y el
acaparamiento de recursos por parte de un Estado gravoso, ineficiente y excesivamente
interventor- las causas de los desequilibrios macroecondémicos posteriores a la crisis del
petréleo de mediados de 1970, en particular, los niveles de inflacidn. Los efectos de los
procesos de reforma del Estado y estabilizacion econdmica, alli donde fueron
acometidos, se mostraron duraderos. Durante la década posneoliberal, la renovada
voluntad de lograr mayores espacios de autonomia relativa para el Estado y la
reposicion de la primacia de lo politico por sobre la economia que encarnaron los
proyectos progresistas y antineoliberales que alcanzaron a cristalizar en el gobierno
chocéd con limites estructurales. Las dificultades para proponer una agenda de
transformacion de la estructura productiva y los magros logros en la recuperacion del
rol productivo del Estado (pocas de las empresas privatizadas durante la década previa
volvieron al sector publico) explican que los gobiernos populares de la década del 2000
hayan concentrado sus esfuerzos en la redistribucion del excedente, sin atacar

frontalmente las condiciones de su generacion -la distribucidn-.

De aqui que la agenda del neoliberalismo tardio propugnara objetivos diferentes y, tal
vez, menos ambiciosos que aquellos que -basados en la misma doctrina- fueron
acometidos durante la década de 1990. De manera mas o menos velada, dada las
distintas condiciones de acceso al poder, los proyectos de Macri y Temer estuvieron
direccionados a desmantelar los mecanismos de redistribuciéon del ingreso erigidos
durante la década y media pretérita. A ello deben agregarsele las caracteristicas del
capitalismo actual, marcado por la creciente financiarizacién del proceso de
acumulacidn, el desencadenamiento productivo al interior de los territorios nacionales y
la transnacionalizacion de los capitales. De los procesos de modernizaciéon del Estado y
normalizacion de la economia ya no se esperaban grandes reformas, sino simplemente
un retorno a la libre circulacién de mercancias. Se esperaba que logrado éste y, por
extension, asegurada la primacia definitiva del capital sobre el trabajo en la puja
distributiva, las disputas intersectoriales al interior del polo dominante se resolverian

por el curso natural de los acontecimientos.

El isomorfismo entre gestiébn publica y gestion privada, probablemente el rasgo
sobresaliente de las experiencias de neoliberalismo tardio, tiene asidero en esa renovada
conviccion del mercado como asignador mas eficiente de los recursos. En este sentido,

el proceso reservo un rol sustancialmente diferente a las élites politicas. No nos



hallamos ya frente al caso tipico de los noventa, en el cual la gestién de las grandes
reformas es asignada a un “sdper ministro” munido de credenciales y un lenguaje
técnico derivados de la disciplina econdmica, cuya capacidad decisoria arbitra de
manera relativamente autbnoma y en ultima instancia entre los intereses sectoriales.
Entre éstos, designa ganadores y perdedores, distribuyendo compensaciones en caso de
que sea necesario, en orden a alcanzar los objetivos de las reformas. El neoliberalismo
tardio, en cambio, elude estas instancias eminentemente politicas. En cambio, emula el
modelo managerial: las distintas carteras del equipo de gobierno son otorgadas a
quienes provienen del sector a regular, privilegiando los vinculos y las redes tejidas con
anterioridad durante las trayectorias educativas y ocupacionales de esos cuadros. El
Estado introyecta, de esta manera, las disputas preexistentes entre las distintas élites
econdmicas. Los ganadores y perdedores del modelo se deciden por el peso relativo en
la estructura econémica, en conjuncion con las capacidades de captura que, por distintos

mecanismos, hayan sabido construir.

Hasta aqui estos grandes trazos son vélidos para caracterizar los casos de Argentina y
Brasil y comprender los rasgos distintivos que separan a las experiencias del
neoliberalismo tardio del siglo XXI con aquellas que les antecedieron en el tiempo,
sobre el final del siglo XX. Para pensar las especificidades de ambos casos, e identificar
la variable interviniente para que se produzca la divergencia de resultados entre ambos
procesos, es necesario retomar las reflexiones que abren este capitulo en relacion al

vinculo entre Estado y sociedad civil desde una mirada de més largo aliento.

Como ya hemos mencionado, una de las grandes novedades que presenta la experiencia
de Macri en términos historicos es la presencia generalizada de propietarios, directores
ejecutivos y otras ocupaciones auxiliares vinculadas al mundo empresarial en diversos
puestos de conduccidn estatal. No es, sin embargo, la primera vez en Argentina que un
gobierno busca desplazar de los resortes principales del poder a los dirigentes
“politicos” (Astarita & Piero, 2017). Tradicionalmente, fueron los gobiernos militares
los que propusieron ese desplazamiento de los elencos politicos del ambito de la toma
de decisiones vinculantes. La Revolucion Argentina (1966-1973) tuvo un claro sesgo
conservador y “antipolitico” que cristalizd6 en la forma de un Estado burocrético-
autoritario (O’donnell, 1982). Los agentes fundamentales de esa forma de Estado
habrian de ser el funcionariado de carrera publica y los militares, ambos reclutados bajo
estrictos criterios meritocraticos e imbuidos de una visioén del interés nacional del que

las parcialidades de diferentes signos politicos carecian. El Proceso de Reorganizacion



Nacional (1976-1983) introdujo a ese esquema una variante fundamental: la divisién de
tareas entre los asuntos “politicos”, prerrogativa que asumieron institucionalmente las
Fuerzas Armadas, y los econdémicos, que fue confiada a la tecnocracia de origen civil
emulando el modelo chileno. El retorno de la democracia implicé la vuelta de las élites
politicas a la administracién de lo publico, pero aquella division entre asuntos se
mantuvo, sobre todo a partir de que el gobierno de Raul Alfonsin (1983-1989) se vio
obligado a reemplazar a Bernardo Grinspun por Juan Sorrouille en la gestion
econdmica, en el afio 1985. Entre 1989 y 2001 ese esquema de division del trabajo al
interior del poder publico fue profundizado -como hemos sefialado oportunamente- por

el ascenso de los economistas y el fortalecimiento de la figura del “siper ministro”.

Todas las anteriores tienen en comun la buisqueda de lograr un espacio de autonomia
relativa estatal respecto de las presiones de la sociedad civil. La conformacidn tardia del
Estado nacional argentino en conjuncidn con la temprana expansion de la arena politica
-luego del fin de la dominacién oligarquica- contribuyen a explicar este fenomeno. La
escasa tradicién burocratica, encarnada en un funcionariado de carrera estable con
trayectorias, intereses y valores homogéneos completa ese cuadro. Asi, Argentina
transité espasmodicamente por periodos donde el Estado se vio invadido por la sociedad
civil y desbordado por los intereses divergentes que ésta alberga, y por otros donde de
manera mas o menos autoritaria se busco volver a trazar la linea divisoria entre ambos.
Aun en los noventa, las ambiciosas reformas a ser encaradas requerian de una voluntad
ejecutiva firme que se impusiera sobre los sectores discolos. Cuenta de ello da que la
interpretacion que predominé entre los economistas ortodoxos acerca de las causas de la
crisis orginica del afio 2001 residio, justamente, en el plano politico: fueron la falta de
voluntad politica de “ir a fondo” en la reduccién del gasto publico y la corrupcién los
principales responsables, y no la agudizaciéon de la restriccion externa inherente al

modelo pergefiado por ellos mismos.

Es dentro de este marco interpretativo que debe entenderse la estrategia de vinculacién
con el Estado que asumieron las élites econdmicas bajo gestidn macrista: si el problema
habia sido de indole politica, la solucién es la de “meterse” en politica y, eventualmente,
designar en 4reas estratégicas del Estado a quienes provienen del sector a regular y, por
tanto, portadores de experiencia en la gestion del mismo desde una perspectiva privada.
La idea de Estado es aqui sustancialmente diferente y de lo que se trata no es de volver a

trazar la frontera entre lo privado y lo publico para establecer nuevas reglas de juego,



sino de disolver el Estado en la sociedad civil bajo la conviccién de que sera el mercado

y las capacidades relativas de fuerza de cada sector lo que impondra esas reglas.

La forma que asume el neoliberalismo tardio en Argentina tiene profundas implicancias
en cuanto a la relacién entre representantes y representados propia de un régimen
democratico liberal. A lo que se asiste en este periodo es a la conformacién de un
formato de representacion basado en la institucionalizacion capitalista, es decir, el
ejercicio del poder politico por aquellos que son detentores del poder econdmico
(Waldo Ansaldi, 2017b). En este sentido, cabe recordar una vez mis que PRO-
Cambiemos como proyecto y como fuerza politica surge ante la crisis de representacion
del afio 2001. Al mismo tiempo, propone también una dilucién de las fronteras entre las

élites econdmicas y las élites politicas, que se vuelven indistinguibles una de otra.

Por contraste, la naturaleza del caso brasilefio es sustancialmente diferente. Mirada
desde el presente, la experiencia de Temer es tal vez un dltimo intento por parte de las
élites econdmicas de encontrar en las mediaciones institucionales tradicionales, las
élites politicas, una correa de trasmisidon para la traduccién en politica publica de sus
intereses. Su relativo fracaso, fundamentalmente en términos hegemonicos, se torna
evidente en las elecciones generales de 2018 y el ascenso de Jair Bolsonaro al poder. El
ocaso de las élites politicas brasilefias es directamente proporcional al ascenso de otros
actores en el ejercicio de ese rol de intermediacion entre Estado y sociedad civil: la
articulacion entre corporacion militar y Poder Judicial. La crisis de representacion, que
Temer no hizo més que profundizar, se relaciona a su vez con el profundo
resquebrajamiento del pacto politico subyacente al presidencialismo de coalicion que se
produje con viraje de la centroderecha del espectro politico (PSDB y MDB) hacia la
coalicién que propicié y aportd los canales institucionales para la concrecion del golpe

de Estado a Dilma Rousseff.

Para explicar la forma especifica que asume el neoliberalismo tardio en Brasil es
necesario apelar a elementos insertos en la temporalidad coyuntural y a otros propios de
la temporalidad orgénica, de mas larga duraciéon. Entre los primeros ya hemos
mencionado las condiciones esencialmente diferentes de acceso al poder entre Macri y
Temer. A ello debe sumarsele el también citado caracter transicional de la experiencia
de este ultimo, completando el mandato de la presidenta electa Dilma Rousseff. Pese a
las dificultades de negociacion que ambos factores determinaron para Temer y su

gobierno al interior del sistema politico, hacia afuera, es decir respecto de la sociedad



civil, le otorgaron una relativa autonomia que aquel supo explotar. En otros términos, el
costo politico de un gobierno transicional, ilegitimo de origen, fue menor, y ello se
reflejo en los margenes de maniobra a los que Temer supo apelar, a costa si de transitar
sus dos afos de mandato en una recurrente crisis. Esto puede verse, como hemos

tratado, en la elevada rotacion e inestabilidad de sus colaboradores.

Son justamente las variables de larga y mediana duracion las que permiten comprender
la relativa autonomia de la que Temer supo gozar y, ain més importante, la forma que
asumi6 el vinculo entre élites econdmicas y Estado en Brasil bajo el neoliberalismo
tardio. La prematura conformacién del Estado brasilefio y la ocupacion de sus
posiciones por una burocracia funcionarial homogénea y estable termind por otorgar a la
estatalidad un mayor peso que el que el sistema politico -extendido de manera lenta y
restringida- y los movimientos populares pudieron tener histéricamente en la definicion
de las cuestiones nacionales. A ello se suman los complejos vinculos interregionales
dentro de un pais de dimensiones continentales, que supo eludir la balcanizacién que
atravesO la América hispana. Por el lado de las élites economicas, con el fin de la
dominacién oligarquica y el ocaso de las élites regionales, desde 1930 Brasil encar6 un
proceso de modernizacion econdmica asentado en el modelo sustitutivo de
importaciones que tuvo al Estado como actor fundamental y, a través de €l, a las clases
medias profesionales que ocuparon los puestos de la burocracia publica. Comparado con
la Argentina, donde este proceso fue més prematuro y librado a la accién privada de una
“oligarquia” diversificada -desde sus bases en el sector primario hacia el secundario-
(Basualdo, 2011), ese decurso de los acontecimientos en Brasil redundé en élites

econdmicas mas débiles y mucho méas dependientes del Estado.

Asi, a mediados del siglo pasado el vinculo entre Estado y sociedad civil fue
cristalizando en “anillos burocraticos de poder”, circulos concéntricos de entramados de
relaciones personales donde media la burocracia publica en lo relativo a la toma de
decisiones vinculantes. La persistencia de esta burocracia, como ya hemos mencionado,
resulta una buena explicacion para pensar por qué en Brasil persiste la élite estatal (en
su variante politica, como en el caso de Temer, o tecnocratica-militar, como en el de
Bolsonaro) como intermediadora en la representacion de los intereses corporativos. Con
la conformacion del bipartidismo obligatorio establecido por la dictadura militar
mediante el Aro Institucional Nimero Dos (Al-2 de 1965) entre la ARENA y el MDB,
esa dindmica se transfiri6 al interior de los partidos politicos. Y continuaria atin luego

de la apertura democratica y el retorno de la competencia multipartidaria. De manera tal



que, si bien el de Brasil puede ser ubicado como un caso de debilidad partidaria, en lo
que respecta a la administracion del poder, las élites politicas han ocupado un lugar de

mediacion respecto de los intereses de los distintos actores de la sociedad.

De aqui que el proceso de captura de la decision estatal asumiera en Brasil, durante la
etapa del neoliberalismo tardio, una forma cualitativamente diferente de la que tomé en
Argentina. Desde el punto de vista de las élites economicas brasilefias una empresa de
colonizacién de las posiciones ejecutivas Estado resulta mucho mas gravosa, dada la
relativa autonomia que histéricamente separa a aquel de la sociedad civil, y
probablemente menos necesaria. En cambio, persisti6é la primacia de los canales mas
“tradicionales” de representacion de intereses de los grupos de poder: el lobby, tanto
individual como corporativo, y los partidos politicos con presencia de cuadros y/u
orientacion hacia la defensa de las demandas empresariales con participacion en el

Congreso Nacional.



Conclusiones

El objetivo de esta tesis ha sido analizar comparativamente el vinculo existente entre
élites econdmicas y Estado en Argentina y Brasil durante el periodo 2015-2019. Para
ello, se reconstruyd la conformacion de los gabinetes de ministros de los gobiernos de
Mauricio Macri  (2015-2019) y Michel Temer (2016-2018), identificando vy
sistematizando la presencia de funcionarios vinculados a las élites econdmicas segun su

trayectoria profesional.

Los gabinetes de ministros comportan un observable de las élites politicas en términos
posicionales. De manera tal que su estudio en tanto dependencias estratégicas para el
funcionamiento del poder gubernamental posibilita una aproximacién al proyecto
politico que cristaliza en una gestioén de gobierno determinada, tanto en lo que hace a los
objetivos propios y la ponderacion de intereses en funcion de sus aliados politicos y de
la sociedad civil, como a las constricciones institucionales e historicas -estructurales y
coyunturales, locales, regionales y globales- que intervienen en sus resultados: el

contenido de la politica publica concreta.

Los procesos de reclutamiento ministerial surgen de la yuxtaposicion y articulacion de
tres criterios tipica idealmente formulados. En el primero, la expertise técnica
profesional guia la seleccién en base a los conocimientos adquiridos en la formacion
académica y el ejercicio profesional, o la experiencia previa de gestién en un ambito
determinado de la burocracia estatal. Esta formulacién se asume en general como un
concepto equivalente al de tecndcrata. El segundo criterio pondera el compromiso con
el proyecto politico y/o la lealtad personal a quien lo encabeza, lo cual coincide en
general -aunque no necesariamente- con la trayectoria politico-partidaria del individuo
en cuestion. El tercer criterio, finalmente, tiene que ver con la pertenencia o
imbricacion, donde lo que se privilegia es el vinculo del individuo con ambitos de la
sociedad civil sujetos a la politica publica, a través del transito previo, las relaciones de
sociabilidad y redes de contacto tejidas y el conocimiento de “primera mano”. Se trata
este ultimo de un mecanismo sumamente expuesto a la posibilidad de captura de la
decision publica por parte del lobby sectorial, en virtud de los vinculos directos,
intereses y fidelizaciones construidas a partir de experiencias de socializacion,

formativas y laborales.

El perfil de los gabinetes en cada uno de los casos se basé en el analisis de cuatro

dimensiones: sociodemografica, educativa, politica y ocupacional. En el caso de Macri,



se tratd de un gabinete estable con alta calificaciéon, mayoritariamente publica,
distribuida entre las disciplinas del derecho y la economia. Esta tiltima se afirma al nivel
de posgrado, al tiempo que la presencia de economistas en el gabinete es difundida y
generalizada, en los niveles de grado y posgrado, incluso en areas de gestion politica. El
grado de involucramiento en la politica partidaria es alto y la fuerza politica del
presidente es mayoritaria, atributo tipico de los gabinetes de partido unico. La
participacion politica en la sociedad civil es mayormente corporativa, con un elemento
notable: la ausencia de trayectorias vinculadas a entidades sindicales y gremiales. Asi
también es de destacar el importante peso relativo que muestra el transito por
organizaciones no gubernamentales y think thanks vinculados a la politica y la

elaboracion de politicas publicas de los ministros.

El gabinete de ministros de Temer fue altamente inestable. Muestra un perfil
eminentemente politico -caracteristica sobresaliente del funcionariado publico brasilefio
en el largo plazo- que evidencia una impronta nacional en cuanto a escolaridad y
formaciéon. Ello denota un Estado donde persiste con un elevado grado de
institucionalidad la formacion de cuadros para la vida publica, plasmado en centros
educativos de diferente nivel dentro del pais. Asimismo, y pese a la presencia de
trayectorias vinculadas al ambito privado y al mundo empresarial, con evidentes
relaciones en los distintos sectores de la economia -plasmados o no en la adscripcién a
entidades corporativas patronales- es de destacar la mediacion que el sistema politico
brasilefio, no obstante su fragmentacion en los multiples niveles administrativos de
gobierno y la volatilidad de las filiaciones partidarias, sigue ejerciendo respecto de la
representacion de intereses privados en la esfera publica. En este dltimo punto es de
destacar la sobrerrepresentacion de la fuerza politica del presidente, atin pese a la 16gica

de coalicion propia del sistema politico brasilefio.

La comparacién en el plano sincrénico revela asi que es en el campo de la trayectoria
ocupacional en el que surgen divergencias notables. En Argentina, el transito “mixto”,
por espacios publicos y privados, representa la trayectoria tipica y la titularidad y/o
gestion del capital bajo sus distintas formas esta presente en la mayoria de las unidades
de anélisis. La presencia de directivos de empresas de origen nacional y extranjera es
generalizada y difundida. En Brasil, en cambio, es predominante la trayectoria publica
“pura” y adn entre quienes registran experiencias en el &mbito privado la ocupacion de
puestos directivos y la propiedad de empresas comporta una proporcién aunque no

desdenable, minoritaria, y se encuentra localizada en areas especificas de gestion.



Ademas, el peso de los actores externos, que en Brasil pareceria presentarse de manera
acotada, se muestra de manera més directamente observable en Argentina en el curso de
las trayectorias de los funcionarios, en experiencias tanto en empresas de origen
extranjero como en organismos internacionales de crédito. En Argentina tanto como en
Brasil se destaca el paso previo de los funcionarios por funciones estatales
inmediatamente antes de asumir el cargo de ministro, en particular en instancias
subnacionales del Poder Ejecutivo (la ciudad de Buenos Aires sobre todo en el caso
argentino y los gobiernos estaduales, aunque también, en 6érganos de menor jerarquia a
nivel federal en el brasilefio) y, en menor medida, en el Congreso. No obstante, también
registran situaciones de captura sectorial: en Argentina ésta se presenta en distintas
areas de gestion, mientras que en Brasil aparece las 4reas de gestion econdmica y

monetaria.

De esta manera, pudimos aportar elementos para demostrar que, mientras las élites
econdmicas argentinas avanzaron en un proceso de institucionalizacion en el Estado,
colonizando -es decir, ocupando- posiciones en el gabinete de ministros del Ejecutivo
nacional, en Brasil sigui6 vigente la mediacion de las élites estatales y politicas en su

representacion dentro de dicho cuerpo funcionarial.

Asimismo, se identificaron y describieron las transformaciones ocurridas en el perfil de
los gabinetes de ministros de los ejecutivos nacionales en cada uno de los paises en el
siglo XXI respecto de las experiencias neoliberales de la década de 1990. Es por esto
que fueron reconstruidos, en base a la misma metodologia, los gabinetes de ministros de

los gobiernos de Carlos Menem (1989-1999) y Fernando Collor de Melo (1990-1992).

El gabinete de Menem se presentdé como un cuerpo funcionarial estable, con una alta
calificacién en el nivel del grado, mayoritariamente publica y orientada hacia el
derecho. La formacion de posgrado fue importante, aunque minoritaria, realizada sobre
todo fuera del pais y orientada, nuevamente, hacia el derecho. Se destac6 ademas la
presencia de economistas, que en este caso fue localizada y vinculada a las areas de
gestion econdmica. En algunas areas especificas no vinculadas también se registré su
presencia, pero se debié mas bien al trinsito de algunos funcionarios clave por distintas
carteras y, en cualquier caso, no aparecieron involucrados en la gestion politica. Este
gabinete también contd6 con una alta participacion politico-partidaria, con
sobrerrepresentacion del partido del presidente. Dentro de la sociedad civil, la
vinculacién gremial fue mayoritaria, y la pertenencia a ONG escasa. Las trayectorias

ocupacionales fueron mayoritariamente mixtas y los directivos de empresas tuvieron



una participacién menor, localizada y especifica. Finalmente, en cuanto a la ocupacién
inmediata anterior al cargo ministerial, los funcionarios se desempefiaron
mayoritariamente dentro el sector publico. Existi6 un cierto grado de captura sectorial

de las areas de gestion econdmica y monetaria.

Por su parte, el gabinete de Collor fue inestable. Nuevamente, la formacion de grado fue
alta, mayoritariamente publica y orientada hacia el derecho. La formacién de posgrado,
importante aunque minoritaria, fue, a diferencia de la Argentina, sobre todo dentro del
pais y estuvo orientada hacia la economia. Aunque la presencia de economistas fue
también localizada y vinculada a las areas de gestion econdmica. El perfil politico del
gabinete de Collor es bastante contrastante al de Menem. En aquel la participacion
politico-partidaria fue minoritaria, y la representacion del partido del presidente,
minima. Las trayectorias ocupacionales, en cambio, fueron muy similares, aunque la

captura sectorial se registré en las areas vinculadas al agro.

La comparacion en el plano diacrénico nos permite identificar los diversos rasgos que
asume el neoliberalismo tardio del siglo XXI, luego de la primera fase neoliberal de los
aflos noventa. En aquella década, el vector fundamental de los procesos de reforma
habia sido el desmantelamiento de las capacidades productivas y reguladoras de la
economia del Estado que se habian ido conformando de manera concomitante al
crecimiento mediante la sustitucidén de importaciones. La agenda del neoliberalismo
tardio fue menos ambiciosa. De manera mas o menos velada, dada las distintas
condiciones de acceso al poder, los proyectos de Macri y Temer estuvieron
direccionados a desmantelar los mecanismos de redistribucion del ingreso erigidos
durante la década y media de gobiernos posneoliberales que los precedieron. A ello
deben agregarsele las caracteristicas del capitalismo actual, marcado por la creciente
financiarizacion del proceso de acumulacion, el desencadenamiento productivo al
interior de los territorios nacionales y la transnacionalizaciéon de los capitales. De los
procesos de modernizacion del Estado y normalizacion de la economia ya no se
esperaban grandes reformas, sino simplemente un retorno a la libre circulacién de
mercancias. Se esperaba que logrado éste y, por extension, asegurada la primacia
definitiva del capital sobre el trabajo en la puja distributiva, las disputas intersectoriales

al interior del polo dominante se resolverian por el curso natural de los acontecimientos.

La forma de Estado mimética de la gestion privada es justificada por esa renovada

conviccion del mercado como asignador mas eficiente de los recursos. En este sentido,



el proceso reservd un rol sustancialmente a las élites politicas. No nos hallamos ya
frente al caso tipico de los noventa, en el cual la gestion de las grandes reformas es
asignada a un “super ministro” munido de credenciales y un lenguaje técnico derivados
de la disciplina econdmica, cuya capacidad decisoria arbitra de manera relativamente
autbnoma y en ultima instancia entre los intereses sectoriales. Entre éstos, designa
ganadores y perdedores, distribuyendo compensaciones en caso de que sea necesario, en
orden a alcanzar los objetivos de las reformas. El neoliberalismo tardio, en cambio,
elude estas instancias eminentemente politicas. En cambio, emula el modelo
managerial: las distintas carteras del equipo de gobierno son otorgadas a quienes
provienen del sector a regular, privilegiando los vinculos y las redes tejidas con
anterioridad durante las trayectorias educativas y ocupacionales de esos cuadros. Estos
individuos son ubicados en “ambos lados del mostrador”, de manera tal que puedan
dialogar en el mismo lenguaje con sus pares del sector privado, bajo la premisa de que
asi se reconstituird espontidneamente la tan necesitada “confianza de los mercados”. El
Estado introyecta, de esta manera, las disputas preexistentes entre las distintas élites
econdmicas. Los ganadores y perdedores del modelo se deciden por el peso relativo en
la estructura econémica, en conjuncion con las capacidades de captura que, por distintos

mecanismos, hayan sabido construir.

Esta caracterizacion del neoliberalismo tardio del siglo XXI es vélida, a grandes trazos,
tanto para Argentina como para Brasil. Para pensar las especificidades de cada caso, e
identificar la variable interviniente para que se produzca la divergencia de resultados
entre ambos procesos, es necesario retomar las reflexiones en relacion al vinculo entre
Estado y sociedad civil desde una mirada de mas largo aliento. Para esto se analiz6
comparativamente el vinculo entre el Estado y las élites econdmicas en Argentina y
Brasil sobre la base de una mirada sociohistérica que tomd en cuenta las caracteristicas
del Estado y el sistema politico como variables intervinientes para comprender la
divergencia de los casos. Si en Argentina se tratd6 de la conjugacién de un proceso
tardio de formacion del Estado nacional con una expansion de la arena politica y
conformacién de un sistema democratico liberal de partidos fuerte y amplio, Brasil
ofrece su opuesto exacto: en este caso el Estado se constituyé de manera prematura,
mientras que la expansion politica se llev) a cabo de manera lenta y restringida. Como
resultado, la heterogeneidad de los sectores dominantes argentinos contrasta con la

homogeneidad y cohesion de la élite politica y burocratica brasilefa.



La conformacion tardia del Estado nacional argentino en conjuncién con la temprana
expansion de la arena politica -luego del fin de la dominacién oligarquica- contribuyen
a explicar el estrecho margen de autonomia relativa estatal respecto de las presiones de
la sociedad civil. La escasa tradicién burocratica, encarnada en un funcionariado de
carrera estable con trayectorias, intereses y valores homogéneos completa ese cuadro.
Asi, Argentina transitd historicamente de manera espasmodica por periodos donde el
Estado se vio invadido por la sociedad civil y desbordado por los intereses divergentes
que ésta alberga, y por otros donde de manera mas o menos autoritaria se busc6 volver a
trazar la linea divisoria entre ambos. Aun en los noventa, las ambiciosas reformas a ser
encaradas requerian de una voluntad ejecutiva firme que se impusiera sobre los sectores
discolos. Es dentro de este marco interpretativo que debe entenderse la estrategia de
vinculacién con el Estado que asumieron las élites econdémicas bajo gestion macrista: si
el problema habia sido de indole politica, la solucién es la de “meterse” en politica y,
eventualmente, designar en areas estratégicas del Estado a quienes provienen del sector
a regular y, por tanto, portadores de experiencia en la gestion del mismo desde una
perspectiva privada. La idea de Estado es aqui sustancialmente diferente y de lo que se
trata no es de volver a trazar la frontera entre lo privado y lo publico para establecer
nuevas reglas de juego, sino de disolver el Estado en la sociedad civil bajo la conviccién
de que serd el mercado y las capacidades relativas de fuerza de cada sector lo que

impondré esas reglas.

El caso brasileiio es de naturaleza sustancialmente diferente. Los atributos persistentes
de la burocracia publica en ese pais permiten entender la persistente intermediacién de
la élite estatal en la representacion de los intereses corporativos presentes en la sociedad
civil. Este tamiz burocrético, en su cardcter corporativo, conmina a reflexionar también
sobre la dindmica de cambio-dentro-de-la-continuidad propia de la temporalidad
histdrica brasilefia y la duplicidad que asumen dentro de ella los procesos de reforma
(por ejemplo, en el caso de Collor/FHC durante la década neoliberal, o en el de
Temer/Bolsonaro en el periodo tardoneoliberal). Mirada desde el presente, la
experiencia de Temer es tal vez un ultimo intento por parte de las élites econdmicas de
encontrar en las mediaciones institucionales tradicionales, las élites politicas, una correa
de trasmision para la traduccidn en politica publica de sus intereses. Su relativo fracaso,
fundamentalmente en términos hegemodnicos, se torna evidente en las elecciones
generales de 2018 y el ascenso de Jair Bolsonaro al poder. El ocaso de las élites

politicas brasilefias es directamente proporcional al ascenso de otros actores en el



ejercicio de ese rol de intermediacion entre Estado y sociedad civil: la articulacién entre
corporacion militar y Poder Judicial -ambos agentes estatales-. La crisis de
representacion, que Temer no hizo mas que profundizar, se relaciona a su vez con el
profundo resquebrajamiento del pacto politico subyacente al presidencialismo de
coaliciéon que se produje con viraje de la centroderecha del espectro politico (PSDB y
MDB) hacia la coalicién que propicié y aporté los canales institucionales para la

concrecion del golpe de Estado a Dilma Rousseff.

Para explicar la forma especifica que asume el neoliberalismo tardio en Brasil, es
necesario entender dos factores coyunturales de gran peso: las condiciones de acceso al
poder de Temer -luego de un impechment- y el caracter transicional de su experiencia -
completando el mandato de la presidenta saliente-. Pese a las dificultades de
negociacion que ambos factores determinaron para Temer y su gobierno al interior del
sistema politico, hacia afuera, es decir respecto de la sociedad civil, le otorgaron una
relativa autonomia que aquel supo explotar. En otros términos, el costo politico de un
gobierno transicional, ilegitimo de origen, fue menor, y ello se reflejé en los margenes
de maniobra a los que Temer supo apelar. Pero es asimismo imprescindible apelar a
elementos insertos en la temporalidad organica, de més larga duracion. La prematura
conformacién del Estado brasilefio y la ocupacion de sus posiciones por una burocracia
funcionarial homogénea y estable termind por otorgar a la estatalidad un mayor peso
que el que el sistema politico -extendido de manera lenta y restringida- y los
movimientos populares pudieron tener histéricamente en la definiciéon de las cuestiones

nacionales y, por extension, grados mayores de autonomia relativa.

El poder politico y el poder del Estado deben analizarse de manera concomitante a los
procesos de acumulacién de capital y las relaciones sociales que de €l se derivan; es lo
que ha intentado hacer esta tesis. Ergo, la tarea es doble y compleja, ya que se trata de la
relacién entre dos esferas que, aunque vinculadas inherentemente, son relativamente
autobnomas entre si. Al mismo tiempo, la mirada sociohistérica nos recuerda que es
importante trascender las acciones de los sujetos que encarnan los procesos, evitando la
tentacion de creer que analizamos procesos singulares e irrepetibles. Tampoco se trata
de asumir a los actores como mera “personificacion” de las “necesidades” del capital.
Las cosas, atn las relaciones sociales, carecen de capacidad volitiva: son, en definitiva,

los sujetos quienes hacen la historia.

La articulaciéon de estrategias de captura del Estado por parte de las clases

econdmicamente dominantes para imponer un modelo de acumulacioén favorable a sus



intereses es un hecho persistente en el capitalismo latinoamericano, al cual debemos
afiadir su caricter dependiente. El desarrollo economico interno y la insercién en el
mercado mundial mas tardios de la region redundaron en la conformacion de una clase
dominante ‘“hija del aparato de Estado”. Histéricamente los sectores econdmicos
dominantes surgieron y subsistieron gracias a la proteccion estatal. Lo que es necesario
volver inteligible es la forma en que esos diferentes mecanismos de captura se articulan
y el peso relativo que cada uno de ellos muestra dentro de la estrategia global de accion
politica de las élites econdmicas en cada etapa histdrica. La novedad que trae el siglo
XXI es, entonces, la primacia de la colonizacién del aparato del Estado, alli donde los
atributos estructurales de larga data de éste la permiten y/o facilitan en grado variable.
Entiéndase bien, no es el caso de un politico que designa a un economista en una cartera
de su incumbencia disciplinar -recurrente durante los noventa-, sino de un gabinete de
empresarios (ubicados en diferentes ministerios, “politicos” y “econémicos’’) portadores

de una visién de mercado que asumen isomorfa a la gestion publica.

La complejidad de las actividades de los Estados contemporianeos en sus multiples
ambitos de intervencidn es una dimensién que explica, en parte, este criterio de
reclutamiento. La dependencia de los flujos del mercado de capitales globalizado, dota
de mayor poder a quienes poseen la expertise, los vinculos personales y las redes
supranacionales. La transnacionalizacion y financiarizacion del capital a nivel global, y
la extranjerizaciéon de las economias latinoamericanas a nivel local, comportan
elementos condicionantes de ese devenir de las formas de hacer politica. Pero, mas
importante atn, estos empresarios representan a una generacion de grupos econdmicos
que se constituyd, reconvirtié y/o consolidé en la década de los noventa, momento en el
cual tuvieron lugar importantes transformaciones econdmicas (Nercesian, 2020).
Cuando lleg6 el momento de reflujo para esta primera ola neoliberal, la crisis de
representacion de los sistemas politicos que lo acompafié abrié6 un nuevo contexto de
oportunidades para la accién politica empresarial. Las experiencias posneoliberales de
los gobiernos progresistas sirvieron para limar asperezas y reunificar al bloque en el
poder ante una “amenaza” que los igualaba. Era el momento de retomar las riendas de la
politica publica y el control de la élite estatal. Y por qué no, tal vez, ser ellos mismos la
élite estatal. Lejos de ser éste un gesto de afirmaciéon de su poder, la decantacioén por
estas opciones de accidn no hace mas que exponer la vulnerabilidad de las élites
economicas locales de América Latina. Incapacitadas de competir y confrontar
directamente con el gran capital transnacional -al cual se encuentran subordinadas- y de

ensayar estrategias de desarrollo auténomas -que perciben muy gravosas-, optan por



refugiarse en ambitos privilegiados de acumulacién abiertos y reservados por la politica

publica.

El desenlace y los resultados de estas experiencias fue diverso. Como era de esperarse,
la continuidad en el tiempo fue un desafio que ninguna de ellas logré acometer. En el
caso de Temer, ya fue mencionado en repetidas ocasiones su cardcter ilegitimo y
transicional. En el caso de Macri, también advertimos la debilidad inherente del formato
de representacion mediante la institucionalizacion capitalista. Asi como abre esta tesis,
vale la pena recordar las palabras de Schumpeter: “[la] conclusién es obvia... la clase
burguesa estd mal equipada para hacer frente a los problemas interiores e
internacionales con que normalmente tiene que enfrentarse todo pais de alguna
importancia”. El saldo en términos organizativos, la acumulacién politica y el
aprendizaje en la gestion estatal sugiere, no obstante, atender a esta experiencia antes de
descartarla rapidamente. Probablemente escenarios futuros permitan asistir a estrategias
hibridas en que se combine la colonizacién con mecanismos mas visitados de captura,
en conjunto con practicas politicas mas tradicionales. En ambos casos -Argentina y
Brasil-, con una manifiesta derechizaciéon del discurso, como es ya ostensible en el
Brasil de Bolsonaro. Lo més seguro es que estas experiencias estardn a tono con las

dinamicas de funcionamiento del capitalismo global y su impacto en América Latina.

Por ultimo, esta tesis comenzd a ser concebida y escrita antes de la pandemia del
COVID-19, y finaliza cuando el devenir de la humanidad, como especie y civilizacion,
es aun incierto. La dnica certeza es que la dindmica de nuestras relaciones sociales ha
sido trastocada profundamente, al punto de que, atin a nivel vincular y personal, nadie
puede afirmar haberse visto indemne. Ademdas del costo en vidas humanas, el
coronavirus ha tenido como saldo el aislamiento social, las restricciones a la movilidad
de personas y bienes y las crisis de los sistemas sanitarios. Esto pone en tension la
organizacion social sobre la base del vinculo mercantil, obligando a repensar el peso de
la economia frente a la salud y la vida humana, asi como el rol del Estado en sus

modalidades de intervencion dentro de esos ambitos de la sociedad civil.

La crisis sanitaria termind por agudizar la recesion econémica global en marcha desde
la crisis financiera internacional de 2008, y la estaria llevando a niveles comparables a
la Gran Depresion de la década de 1930 del siglo pasado. En América Latina, el
derrumbe econdémico aparece igual de acuciante: en perspectiva historica, la contraccion

del PBI es equivalente a la caida del mismo indicador durante la ya mencionada Gran



Depresion y la Primera Guerra Mundial, y supera a la magnitud de la regresion sufrida
en el bienio 2008-2009. La gravedad de la crisis deriva de la convergencia de cuatro
factores. En primer lugar, el desplome de los precios de las materias primas, que remite
al histérico deterioro de los términos del intercambio que afecta a la region. En segundo
lugar, la recesion del principal socio comercial, China, redundara en una caida de la
demanda de esos mismos insumos en términos de cantidades. A ello se suma, en tercer
lugar, la escasez de divisas por la retraccion del turismo y el envio de remesas. Por
ultimo, el deterioro de las cadenas globales de valor afectara particularmente al eslabon
conformado por Centroamérica sobre la base del empleo intensivo de mano de obra no
calificada. Los efectos de la pandemia sobre el empleo se ven multiplicados por las
consecuencias que el aislamiento y las restricciones a la movilidad de las personas tiene
sobre el trabajo informal. Para agravar el cuadro, una diferencia significativa con la

crisis del 2008 es la reduccidn de la capacidad de endeudamiento regional.

Por todas las causas sefialadas, y al igual que en las crisis que la han precedido en la
historia, durante la epidemia de COVID-19 ha reaparecido el protagonismo del Estado
como sostén de la economia, contradiciendo el dogma neoliberal de libre regulacion del
mercado e ineficiencia del sector publico. En este marco, algunos autores han propuesto
que los distintos tipos de gestion politica de la pandemia implementada por los
gobiernos de cada pais de América Latina muestran diversas formas de concebir el rol
del Estado. Desde esta perspectiva, un primer estilo de gestiéon es el que representa
Brasil, a partir de una ponderaciéon del sostenimiento de la actividad econdmica
acompanada de un discurso oficial “negacionista” y elusivo del costo humano de la
pandemia. El presidente Jair Bolsonaro ha minimizado publicamente y en reiteradas
ocasiones las consecuencias sanitarias de la pandemia y ha presionado por la reapertura
temprana de la actividad econémica y de la movilidad de las personas, contraviniendo
incluso las medidas tomadas a nivel subnacional por los distintos estados de la unién.
Como resultado, Brasil ha tenido, frente a los otros estilos de gestion, la menor caida del

PBI en el largo plazo y, al mismo tiempo, la mayor ratio de muertes sobre poblacion

El extremo opuesto lo ofrece Argentina, donde el discurso oficial tuvo un fuerte
componente Estado-céntrico y donde la prioridad fue la mitigacién de las consecuencias
sociales de la pandemia en detrimento del impacto econémico. En contraste al caso
anterior, las politicas publicas fueron disefiadas desde el gobierno central y coordinadas
con los gobernadores de cada provincia. El Estado nacional y el propio presidente,

Alberto Fernandez, centralizaron en su figura la gestién de la pandemia. De manera tal



que, tanto la gestién misma como el discurso que la acompaii6, exhibieron un grado de
articulacion vertical y de coherencia que fue sostenido a lo largo del tiempo. Esto
también significo, por otra parte, que el gobierno nacional asumiera la responsabilidad
de los resultados, tanto de las politicas sanitarias como de la inevitable caida de la

actividad econOmica.

El resto de los paises se ha ubicado en medio de estos extremos polares, conformando
casos hibridos donde las medidas adoptadas y el discurso oficial oscilaron en contener
las consecuencias sociales de la pandemia y mantener cierto grado de actividad
econdmica. Acorde a sus capacidades estatales, estos paises adoptaron un enfoque mas
socio-céntrico que descans6 en mayor o menor medida en la responsabilizacion de la

sociedad civil frente a la pandemia.

Por ultimo, remane la cuestiéon del financiamiento de los rescates. La recesion de la
economia en todos los paises de la region y del globo implica una merma en las
posibilidades de recaudacién impositiva de las que disponen los Estados con sus
actuales sistemas tributarios, altamente regresivos. Frente a esta situacion, surgen como
principales alternativas el endeudamiento o la implementacién de nuevos tributos.
Como ya hemos mencionado, en un contexto de fuga de capitales la primera alternativa
enfrenta riesgos y condicionamientos de dificil resolucion. Aun asi, casi todos los paises
de la regién, incluido Brasil, han optado por ese camino. En Argentina, en cambio,
donde el acceso al crédito internacional es mas dificultoso por la historia reciente del
pais, se impuso la otra alternativa bajo la forma del impuesto a las grandes fortunas. El
4 de diciembre de 2020, el Congreso aprob6é la Ley de Aporte Solidario y
Extraordinario por el cual el Estado exige el pago del 2% del patrimonio de las personas
fisicas que hayan declarado hasta la fecha de la promulgacién de la ley activos por mas
de 200 millones de pesos. El impuesto permitird obtener fondos requeridos para la
emergencia mediante una afectacion minima del patrimonio de 15 mil acaudalados.
Aunque no representa una carga significativa para ese sector concentrado, que tributa
poco por el caracter regresivo del sistema y oculta en el exterior las tres cuartas partes
de sus patrimonios, la iniciativa habia desatado una acendrada campaia de oposicion

que resultd gravosa politicamente para el gobierno nacional.

En conjunto, estos hechos recientes nos demuestran que si las naciones de nuestra
region pretenden trascender la crisis civilizatoria en curso, preexistente a la crisis

desatada por la pandemia de COVID-19 pero agravada por ésta, no basta solamente con



apelar a las capacidades y el entramado institucional del Estado, en particular si éste se
encuentra autonomizado de la sociedad civil. Se requiere también de la voluntad y la
determinaciéon politica de representantes en el comando de los resortes publicos
apoyados en los movimientos presentes en la sociedad civil. Tampoco resultan
suficientes las medidas paliativas de coyuntura, frente a un saldo acumulado de décadas
de erosion de las capacidades de intervencidon de los Estados latinoamericanos en
términos productivos y de provision de bienestar bajo la égida neoliberal. Al mismo
tiempo, la pandemia de coronavirus revela una vez mas, finalmente, los limites de las
politicas redistributivas -por progresivas que éstas sean-, en tanto se mantenga
incuestionada la distribucion de la riqueza y las formas de reproduccién, social y

politica, de las clases dominantes que supimos conseguir.
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Anexos

Anexo 1. Gabinete de Carlos Menem

1989-1995

Italo Argentino Luder
Humberto Romero

Defensa Guido Di Tella
Antonio Erman Gonzalez
Oscar Camilién
Miguel Angel Roig
Economia Néstor Rapanelli

Antonio Erman Gonzalez

Economia, Obras y Servicios Ptiblicos

Domingo Felipe Cavallo

Antonio Salonia

Educacion Jorge Alberto Rodriguez
Eduardo Bauza
Julio Mera Figueroa
. José Luis Manzano
Interior

Gustavo Béliz
Carlos Federico Ruckauf
Carlos Vladimiro Corach

Ministerios
Justicia, Seguridad y Derechos Humanos

Leén Carlos Arslanian
Jorge Luis Maiorano
Rodolfo Carlos Barra

Obras y Servicios Publicos

Roberto José Dromi

Relaciones Exteriores y Culto

Domingo Felipe Cavallo

Relaciones Exteriores, Comercio Internacional y
Culto

Guido Di Tella

Salud y Accién Social

Julio Corzo
Antonio Erman Gonzalez
Eduardo Bauza
Alberto Kohan
Avelino Porto
Julio César Araoz
Alberto Mazza

Trabajo, Empleo y Seguridad Social

Jorge Alberto Triaca
Rodolfo Diaz
Enrique Osvaldo Rodriguez
Armando Caro Figueroa

General

Alberto Kohan
Eduardo Bauza

Inteligencia del Estado (SIDE)

Juan Bautista Yofre
Hugo Anzorreguy

Legal y Técnica

Raul Granillo Ocampo
Jorge Luis Maiorano
Carlos Vladimiro Corach
Félix Borgonovo

Secretarias Cultura

Julio Barbaro
José Maria Castifieira de Dios
Jorge Asis
Mario Ernesto O'Donnell

Politicas Integrales sobre Drogas (SEDRONAR)

Alberto Eugenio Lestelle

Recursos Naturales y Ambiente Humano

Maria Julia Alsogaray

Seguridad y Proteccion a la Comunidad

Andres Arnoldo Antonietti

Deportes

Fernando Galmarini
Livio Luciano Luis Forneris

Turismo

Omar Fassi Lavalle
Francisco Alberto Mayorga




Desarrollo Social

Luis Prol
Eduardo Amadeo

Medios de Comunicacién

Jorge Rail Rachid
Fernando Niembro
Rail Burzaco
Guillermo Pablo Seita

Funcién Publica

Gustavo Osvaldo Béliz
Claudia Bello

Ciencia y Tecnologia

Rail Floreal Matera
Domingo Liotta

Planificacion

Moisés Ikonicoff
Vittorio Orsi

Vocero Presidencial

Humberto Nestor José Toledo

1995-1999

Jefatura de Gabinete de Ministros

Eduardo Bauza
Jorge Alberto Rodriguez

Defensa

Oscar Camilién
Jorge Dominguez

Economia, Obras y Servicios Publicos

Domingo Felipe Cavallo
Roque Fernandez

Jorge Alberto Rodriguez

Educacion Susana Decibe
Manuel Garcia Sol4
Interior Carlos Vladimiro Corach
Ministerios Rodolfo Barra
Justicia, Seguridad y Derechos Humanos Elias Jassan
Raul Granillo Ocampo
Relaciones Exteriores, Comercio Internacional y Guido Di Tella
Culto
Salud y Accién Social Alberto Mazza
Armando Caro Figueroa
Trabajo, Empleo y Seguridad Social Antonio Erman Gonzilez
José Alberto Uriburu
General Alberto Kohan
Inteligencia del Estado (SIDE) Hugo Anzorreguy
L. Félix Borgonovo
Legal y Técnica Ginés I%uiz
Mario Ernesto O'Donnell
Cultura Beatriz Krauthamer de Gutiérrez
Walker
Alberto Eugenio Lestelle
.. Gustavo Green
Politicas Integrales sobre Drogas (SEDRONAR) Julio César Arfoz
Eduardo Amadeo
Secretarias Recursos Naturales y Ambiente Humano Maria Julia Alsogaray
Seguridad y Proteccion a la Comunidad Andres Arnoldo Antonietti
Deportes Hugo Porta
Turismo Francisco Alberto Mayorga

Desarrollo Social

Eduardo Amadeo
Ramén Bautista Ortega
José Oscar Figueroa

Medios de Comunicacién

Guillermo Pablo Seita

Prensa y Difusién

Ramon Raul Delgado

Funcién Publica

Claudia Bello

Ciencia y Tecnologia

Domingo Liotta

Fuente: elaboracidn propia en base a datos del Observatorio Electoral de América Latina, OBLAT.






Anexo 2. Gabinete de Fernando Collor de Mello (1990-1992)

Margarida Procépio

Agdo Social Ricardo Ferreira Fiuza
Aerondutica Sécrates Monteiro
Joaquim Roriz
Agricultura Bernardo Cabral
Antdnio Cabrera
Desenvolvimento Regional Angelo Calmon de S4
. . Zglia Cardoso de Mello
Economia, Fazenda e Planejamento Marcilio Marques Moreira
Carlos Chiarelli
Educagado José Goldemberg
Eraldo Tinoco Melo
Exército Exército

Infra-Estrutura

Ogzires Silva
Eduardo Teixeira

Ministérios Jodo Santana
Bernardo Cabral
Justica Jarbas Passarinho
Célio Borja
Marinha Mirio César Flores
Minas e Energia Pratini de Moraes
Previdéncia Social Reinhold Stephanes
Relagées Exteriores Fracrl;lss(fiizek
Alceni Guerra
Saiide José Goldemberg
Adib Jatene
Antdnio Rogério Magri
Trabalho Reinhold Stephanes
Jodo Melldo Neto
Transportes e das Comunicagoes Affonso Camargo
Ministérios da Crianga Carlos Moreira Garcia
Extraordinrios para Assuntos de I.ntegragdo Latino- Carlos Chiarelli
Americana
Jodo Santana
Administracdo Federal Pedro Maranhio
Carlos Moreira Garcia
José Goldemberg
Ciéncia e Tecnologia Edson Machado de Sousa
Hélio Jaguaribe
Ipojuca Pontes
Cultura Sérgio Paulo Rouanet
i Desenvolvimento Regional Egberto Batista
Secretarias :
Artur Antunes Coimbra
Desportos "Zico"
Bernard Rajzman
José Lutzenberger
Meio Ambiente José Goldemberg

Flavio Miragaia Perri

Secretaria de Governo

Jorge Bornhausen
Ricardo Ferreira Fiuza

Secretaria-Geral

Marcos Coimbra

Orgios Consultoria Geral

Célio Silva




Jonas de Morais Correia

Estado-Maior das Forcas Armadas Neto
Antonio Luiz Rocha Veneu
Gabinete Militar Agenor Homem de Carvalho

Fuente: elaboracion propia en base a datos del Observatorio Electoral de América Latina, OBLAT.

Anexo 3. Formacion universitaria
Menem (1989- Collor (1990-
1999) 1992)
Publica 63 60,0% 34 63,0%
Privada laica 6 5,7% - -

Privada 14 | 133% 6 | 11.1%
confesional
Extranjero 1 1,0% - -
No realiz6 10 9,5% 12 22,2%
No se dispuso
de 11 10,5% 2 3,7%
informacion

Total general 105 100% 54 100%

Fuente: elaboracion propia en base a datos del Observatorio Electoral de América Latina, OBLAT.

Anexo 4. Carreras de grado

Menem (1989- Collor (1990-
1999) 1992)
Abogacia 40 38,1% 17 31,5%
Administracion de 1 1.0% 1 1.9%
empresas
Arte y cultura 2 1,9% - -
Comunicacién y medios 3 2,9% 1 1,9%
D1p19ma01a y relaciones 1 1.0% 3 5.6%
internacionales
Economia 11 10,5% 6 11,1%
Educaciéon 1 1,0% - -
Ingenieria 11 10,5% 4 7.4%
Medicina 9 8,6% 2 3,7%
Militar, dfefensa y 2 1.9% ) _
seguridad
Sociologia y ciencias 1 1.0% 1 1.9%
humanas
Otros 6 5,7% 6 11,1%
No realiz6 10 9,5% 11 20,4%




No se dispuso de

. ., 7 6,7% 2 3,7%
informacién

Total general 105 100% 54 100%

Fuente: elaboracidn propia en base a datos del Observatorio Electoral de América Latina, OBLAT.
Anexo 5. Formacion de posgrado

Menem (1989- Collor (1990-

1999) 1992)
Dentrodel 115 950, | 11 | 204%
pais

EnEstados 151 y300 | 7 | 13,0%
Unidos

En Europa 7 6,7% 1 1,9%
En otros ) ) 1 1.9%
lugares

No realiz6 69 65,7% 32 59,3%

No se dispuso
de 4 3.8% 2 3, 7%
informacién

Total general 105 100% 54 100%

Fuente: elaboracidn propia en base a datos del Observatorio Electoral de América Latina, OBLAT.
Anexo 6. Carreras de posgrado

Menem (1989- Collor (1990-

1999) 1992)
Adml.r,nstrelcu.)n y ) ) 1 1.9%
gestion publica
Clen.mas gxa;tas e 3 2.9% > 3.7%
ingenieria
Ciencias politicas 2 1,9% 3 5,6%
Ciencias sociales y 1 1.0% i i
humanas
Derecho 12 11,4% 4 7.4%
Economia y finanzas 11 10,5% 5 9,3%
Salud 2 1,9% - -
Otros 1 1,0% 5 9.3%
No realiz6 69 65,7% 32 59,3%
No se dispuso de 4 | 38% | 2 | 37%
informacion
Total general 105 100% 54 100%

Fuente: elaboracidn propia en base a datos del Observatorio Electoral de América Latina, OBLAT.



Anexo 7. Participacion en organismos de la sociedad civil

Menem (1989- Collor (1990-
1999) 1992)
Corporativos 9 | 86% | 4 | 74%
(empresariales)
Deportivos y clubes 5 4,8% 1 1,9%
Gremiales y sindicales 11 10,5% 5 9,3%
Sociales y de status 1 1,0% - -
Otros 2 1,9% - -
No registra 74 70,5% 42 77,8%
No. se d1spu.s,0 de 3 2.9% ) 3.7%
informacién
Total general 105 100% 54 100%

Fuente: elaboracidn propia en base a datos del Observatorio Electoral de América Latina, OBLAT.

Anexo 8. Gabinete de Mauricio Macri (2015-2019)

Jefatura de Gabinete de Ministros

Marcos Pena

Agroindustria

Ricardo Buryaile
Luis Miguel Etchevehere

Ambiente y Desarrollo Sustentable

Sergio Bergman

Ciencia, Tecnologia e Innovacién Productiva

Lino Barafiao

Comunicaciones Oscar Aguad
Cultura Pablo Avelluto
Defensa Julio Martinez

Oscar Aguad

Desarrollo Social

Carolina Stanley

Educacién

Alejandro Finocchiaro

Educacién y Deportes

Esteban Bullrich

Educacién, Cultura, Ciencia y Tecnologia

Alejandro Finocchiaro

Energia

Javier Iguacel

Energia y Mineria

Juan José Aranguren

Finanzas

Luis Caputo

Ministerios ]
Hacienda

Nicol4s Dujovne
Hernan Lacunza

Hacienda y Finanzas Publicas

Alfonso Prat-Gay

Interior, Obras Publicas y Vivienda

Rogelio Frigerio

Justicia y Derechos Humanos

Germéan Garavano

Modernizacién Andrés Ibarra
., Francisco Cabrera
Produccién .
Dante Sica
Produccién y Trabajo Dante Sica

Relaciones Exteriores y Culto

Susana Malcorra
Jorge Faurie

Jorge Lemus

Salud Adolfo Rubinstein
Salud y Desarrollo Social Carolina Stanley
Seguridad Patricia Bullrich

Trabajo, Empleo y Seguridad Social

Jorge Triaca




Transporte Guillermo Dietrich
Turismo Gustavo Santos
Secretaria de Politicas Integrales sobre Drogas (SEDRONAR) Roberto Moro
Secretarias Secretaria General Fernando de Andreis
Secretaria Legal y Técnica Pablo Clusellas

Fuente: elaboracidn propia en base a datos del Observatorio Electoral de América Latina, OBLAT.

Anexo 9. Gabinete de Michel Temer (2016-2018)

Agricultura, Pecudria e Abastecimento Blairo Maggi
. Bruno Aratjo
Cidades Alexandre Baldy
Ciéncia, Tecnologia, Inovagdes e Comunicagcoes Gilberto Kassab

Marcelo Calero
Roberto Jodo Pereira Freire

Cultura Jodo Batista de Andrade
Sérgio Sa Leitdo
Defesa Raul Jungmann

Joaquim Silva e Luna

Desenvolvimento Social

Osmar Terra
Alberto Beltrame

Direitos Humanos

Luislinda Valois
Gustavo do Vale Rocha

Mendonga Filho

Educagcdo Rossieli Soares da Silva
E ) Leonardo Picciani
sporte Leandro Cruz Frées da Silva
Fuzenda Henrique Meirelles

Eduardo Guardia

Indiistria, Comércio Exterior e Servigos

Marcos Pereira
Marcos Jorge de Lima

Integragdo Nacional

Helder Barbalho
Antdnio de Padua de Deus Andrade

Ministérios

Justica

Alexandre de Moraes
José Levi Mello do Amaral Junior
Osmar Serraglio
Torquato Jardim

Meio Ambiente

Sarney Filho
Edson Duarte

Minas e Energia

Fernando Coelho Filho
Moreira Franco

Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo

Romero Jucd
Dyogo Oliveira
Esteves Colnago Junior

Relagoes Exteriores

José Serra
Marcos Bezerra Abbott Galvio
Aloysio Nunes

Satide

Ricardo Barros
Gilberto Occhi

Seguranga Publica

Raul Jungmann

Trabalho

Ronaldo Nogueira
Helton Yomura
Eliseu Padilha
Caio Luiz de Almeida Vieira de Mello

Transparéncia, Fiscalizagdo e CGU

Fabiano Silveira
Carlos Higino Ribeiro de Alencar
Torquato Jardim
Wagner de Campos Rosério




Transportes, Portos e Aviagdo Civil

Mauricio Quintella Lessa
Valter Casimiro Silveira

Turismo

Henrique Eduardo Alves
Alberto Alves
Marx Beltrao

Vinicius Lummertz

Secretaria de Governo

Geddel Vieira Lima
Antonio Imbassahy
Carlos Marun

Secretaria-Geral

Moreira Franco
Joaquim Lima de Oliveira
Ronaldo Fonseca de Souza

Advocacia-Geral da Unido

Fabio Medina Osdrio
Grace Mendonga

Banco Central do Brasil Ilan Goldfajn
Casa Civil Eliseu Padilha
Gabinete de Seguranca Institucional Sérgio Etchegoyen

Anexo 10. Formacion universitaria

Fuente: elaboracidn propia en base a datos del Observatorio Electoral de América Latina, OBLAT.

Macri (2015- Temer (2016-
2019) 2018)

Publica 27 73,0% 31 47,0%
Privada laica 4 10,8% 23 34,9%
Privada 6 | 162% | 8 | 121%
confesional

Extranjero - - 3 4,5%
No realiz6 - - 1 1,5%
Total general 37 100% 66 100%

Anexo 11. Carreras de grado

Macri (2015-2019)

Fuente: elaboracidn propia en base a datos del Observatorio Electoral de América Latina, OBLAT.

Temer (2016-2018)

Abogacia

Administracién de
empresas

Comunicacion y medios
Economia

Educacion

Ingenieria

Medicina

Psicologia

Sociologia y ciencias
humanas

10

27,0%

2,7%

2,7%

27,0%

13,5%

5.4%

8,1%

30 | 455%
7 10,6%
1 1,5%
7 10,6%
1 1,5%
8 12,1%
2 3,0%
3 4,5%
3 4,5%




Otros 5 13,5% 3 4,5%
No realizd - - 1 1,5%

Total general 37 100% 66 100%

Fuente: elaboracidn propia en base a datos del Observatorio Electoral de América Latina, OBLAT.
Anexo 12. Formacion de posgrado

Macri (2015- Temer (2016-

2019) 2018)
Dentro del O | 243% | 29 | 439%
pais
En Estados 6 | 162% | 11 | 16,7%
Unidos
En Europa 3 8,1% 4 6,1%
En otros paises
de América 2 5,4% - -
Latina
En otros 1 27% |1 1,5%
lugares
No realiz6 16 43,2% 21 31,8%

Total general 37 100% 66 100%

Fuente: elaboracién propia en base a datos del Observatorio Electoral de América Latina, OBLAT.

Anexo 13. Carreras de posgrado

Macri (2015-2019) Temer (2016-2018)
sl;ibriliicr:stracién y gestidon ) 5.4% 10 15.2%
Ciencias exactas e ingenieria 1 2, 7% - -
Ciencias politicas 1 2, 7% 1 1,5%
Ciencias sociales y humanas 2 5,4% 2 3,0%
Derecho 2 5,4% 13 19,7%
Economia y finanzas 8 21,6% 12 18,2%
Salud 3 8,1% 2 3,0%
Otros 2 5,4% 5 7,6%
No realiz6 16 43,2% 21 31,8%
Total general 37 100% 66 100%

Fuente: elaboracion propia en base a datos del Observatorio Electoral de América Latina, OBLAT.



Anexo 14. Participacion en organismos de la sociedad civil

Macri (2015- Temer (2016-
2019) 2018)

Corporativos 50 135% 9 | 13.6%
(empresariales)

Deportivos 2 5,4% - -
Gremiales y sindicales - - 5 7,6%
Religiosos 1 2, 7% 6 9,1%
Otros 1 2,7% 1 1,5%
No registra 28 75,7% 45 68.,2%
Total general 37 100% 66 100%

Fuente: elaboracion propia en base a datos del Observatorio Electoral de América Latina, OBLAT.

Anexo 15. Participacion politica partidaria

Menem (1989- Macri (2015- Collor (1990- Temer (2016-
1999) 2019) 1992) 2018)

Partido del presidente 56 88,9% 14 60,9% 1 5,0% 18 41,9%

Otros partidos 7 11,1% 9 39,1% 19 95,0% 25 58,1%

) 60,0 % 62,2% 37,0% 65,2%

Si 63 00w | B 00w | 20 [ oow) | B (100%)

No 41 39,0% 14 37,8% 32 59,3% 23 34,8%

N(‘) se dlspu§? de 1 1,0% i i 2 3,7% i i

informacion

Total 105 100% 37 100% 54 100% 66 100%

Fuente: elaboracidn propia en base a datos del Observatorio Electoral de América Latina, OBLAT.

Anexo 16. Participacion en ONG

Menem (1989- Macri (2015- Collor (1990- Temer (2016-
1999) 2019) 1992) 2018)
8 7,8% 13 35,1% 6 11,2% 13 19,7%

Fuente: elaboracion propia en base a datos del Observatorio Electoral de América Latina, OBLAT.

Anexo 17. Trayectorias ocupacionales (Ambito de desempeiio)

Menem (1989- Macri (2015- Collor (1990- Temer (2016-
1999) 2019) 1992) 2018)
Pblica Pura 31 | 316% | 6 162% | 19 | 365% | 40 | 60,5%
Privada Pura 9 9.2% 3 8.1% 3 5.8% 1 1.5%
Publico-privada o 58 1 592% | 28 | 757% | 30 | 577% | 25 | 37.9%

Mixta



Total ‘ 98* ‘100%

37 ‘ 100%

52%* ‘ 100%

66 ‘ 100%

* Fueron excluidos 7 casos de los cuales no se dispuso informacién.
** Fueron excluidos 2 casos de los cuales no se dispuso informacion.

Fuente: elaboracion propia en base a datos del Observatorio Electoral de América Latina, OBLAT.

Anexo 18. Ocupacién anterior al cargo (Ambito de desempeiio)

Menem (1989- Macri (2015- Collor (1990-

Temer (2016-
1999) 2019) 1992) 2018)
Sector Publico 80 79,2% 31 83,8% 41 78,8% 58 87,9%
Sector Privado 17 16,8% 4 10,8% 9 17,3% 8 12,1%
Tercer Sector 4 3,.8% 2 5.4% 2 3,.8% - -
Total 101* | 100% 37 100% | 52** | 100% 66 100%

* Fueron omitidos los 4 casos de los cuales no se dispuso de informacidon.
** Fueron excluidos 2 casos de los cuales no se dispuso informacion.

Fuente: elaboracion propia en base a datos del Observatorio Electoral de América Latina, OBLAT.

Anexo 19. Distribucion de las trayectorias mixtas segiin su caracterizacion como
“salto” o “puerta giratoria”

Macri (2015- Menem (1989- Temer (2016- Collor (1990-

2019) 1999) 2018) 1992)
‘Puerta 3 10,7% | 12| 21,1% 7 28,0% 8 26,7%
giratoria
“Salto” 25 | 893% | 45 | 789% | 18 | 72,0% @ 22 | 73.3%
Total general | 28 | 100% | 57 | 100% | 25 | 100% | 30 | 100%

Fuente: elaboracidn propia en base a datos del Observatorio Electoral de América Latina, OBLAT.
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