Elites y captura del Estado

CAPITULOV

Articulacion entre elites econdmicas
y elites politicas en el gabinete

nacional de Mauricio Macri
(2015-2018)

Por Paula Canelo, Ana Castellani y Julia Gentile

Introduccién!

A dos afios y medio de ejercicio del gobierno, es evidente que el gobierno de la alianza
Cambiemos constituye un fenémeno politico singular. Por un lado, por la naturaleza
de las politicas estatales implementadas, que en muchos casos constituyen una contun-
dente reversién de aquéllas que fueron implementadas por los gobiernos kirchneristas.
En especial se destacan tres: el fuerte cambio en los principales precios relativos de las
variables econdmicas (salarios, insumos difundidos, tarifas y ddlar), la quita y/o rebaja
progresiva de retenciones a los productos primarios de exportacion, y la desregulacion y
apertura del sector financiero; todas ellas desplegadas en el primer afio de la gestién. Por
otro lado, porque la configuracién del gobierno de Cambiemos nos muestra el ascenso a
las mds altas posiciones de poder politico de una elite gobernante integrada por un con-
junto de individuos con un perfil sociolégico distintivo (Canelo y Castellani, 2017a).
En efecto, hacia fines del afio 2015, apenas se conocieron piblicamente los nombres,
procedencias y trayectorias de los funcionarios designados para integrar el gabinete ini-
cial del Presidente Mauricio Macri, amplios sectores de la opinién publica advirtieron
que se trataba, en una inusual proporcién, de hombres y mujeres que posefan antece-

1 Este trabajo no hubiera sido posible sin la valiosa colaboracién de los miembros del Observatorio de
las Elites Argentinas radicado en el IDAES-UNSAM. Agradecemos especialmente a Manuel Varela y
Julidn Wolpowicz por el atento trabajo de sistematizacién de los datos de esta investigacién. A todos se
los exime de cualquier error u omisién.
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dentes destacados en la direccién de grandes firmas privadas. Incluso resulté llamativo
que muchos de ellos hubieran abandonado esos altos puestos en el sector privado para
asumir funciones vinculadas con el ejercicio del gobierno, cuando, se afirmaba, debian
estar abandonando posiciones de privilegio para “descender” a las “ingratitudes” de la
gestion publica. Para algunos observadores, esto hablaba de la vocacién de estos noveles
funcionarios, muchos de ellos sin experiencia previa en el gobierno, de provocar un ver-
dadero cambio en la gestién estatal. Se sacrificaban, asi, para contribuir con la novedosa
experiencia del gobierno de Cambiemos, elevando “la eficiencia del Estado”, mediante
el traspaso de los “exitosos” criterios de la gestién privada, que portaban por trayecto-
ria ocupacional o vinculos personales, a la administracién publica, espacio, afirmaban,
hasta entonces territorio de depredacién del populismo, la ineficiencia, la prebenda, la
corrupcién. El flamante presidente Macri solfa presentarlos como “los mejores cuadros
del mundo corporativo”, ajenos a “la contaminacién de la politica partidaria”, que ve-
nian a integrar con ¢l “el mejor equipo de los dltimos 50 anos”.

Para otros, sin embargo, ya por entonces comenzaba a perfilarse el que serfa el prin-
cipal rasgo del perfil del funcionariado nacional: el de constituir una “CEOcracia’ o
“gobierno de los CEOs”, una novedosa casta de altos ejecutivos provenientes, con una
frecuencia inusual, de grandes empresas privadas. Asimismo, se observaba que esta mul-
tiplicacién de directivos empresarios privados al frente del Estado encerraba un riesgo,
potencial, pero no menor: el de que se plantearan “conflictos de intereses”. En términos
concretos, que a la hora de tomar decisiones estos funcionarios, que en su mayor parte
habian desarrollado su carrera, lealtades y vinculos fundamentales en el sector privado,
pudieran beneficiar o tender a privilegiar intereses privados o particulares (por ejemplo,
los de la/s empresa/s donde se habian desempefado), vulnerando o perjudicando los
intereses generales, los del conjunto de la sociedad que ahora debian gobernar.

En este capitulo, presentamos los resultados de una investigacién empirica realizada
en el marco de las actividades del Observatorio de las Elites Argentinas, con sede en el
IDAES-UNSAM. Analizamos las trayectorias ocupacionales de los mds altos funciona-
rios del gabinete nacional de Mauricio Macri en dos momentos concretos: marzo de
2016 y marzo de 2018 De esta forma, obtenemos dos instantineas, comparables y

2 En esta investigacion consideramos a todos los individuos que fueron designados para ocupar las
més altas posiciones jerdrquicas en el gabinete inicial (formado por los funcionarios designados por
el Presidente de la Nacién apenas asumido su cargo, entre diciembre de 2015 y abril de 2016), y en
marzo de 2018. Incluimos las posiciones més altas: ministros, secretarios, subsecretarios y posiciones
equivalentes, designados en todos los ministerios que integraban el gabinete nacional en cada mo-
mento. Los datos relevados son de cardcter publico, y fueron relevados de distintas fuentes: el Boletin
Oficial; diarios y revistas; Curriculums Vitae y fichas biograficas de los funcionarios que fueron publi-
cados en las pdginas web de los ministerios, eventos académicos, publicaciones oficiales, etcétera. Los
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analiticamente valiosas, de la evolucién del perfil ocupacional de estos altos funcionarios
de una de las esferas mds importantes del gobierno nacional, el gabinete de ministros. Se
trata asi de un estudio que aborda la caracterizacién de las elites designadas para ocupar
dependencias estratégicas en la organizacién y el funcionamiento del poder guberna-
mental, cuyo andlisis, como ha sefialado una extensa bibliografia, permite comprender
los objetivos del gobierno, el contenido y orientacién de sus politicas piblicas, la com-
posicién de las coaliciones gubernamentales y los aliados sociales y politicos®. Nuestro
propdsito es caracterizar lo que consideramos una novedosa forma de articulacién entre
elites econémicas y elites politicas, que, consideramos, es caracteristica de los gabinetes
nacionales de la alianza Cambiemos.

:Qué es la “puerta giratoria” y por qué es un problema publico?

La expresion “puerta giratoria” (revolving door) fue acufiada en la legislacién nortea-
mericana. Describe el flujo de personas que, en distintos momentos de sus trayectorias
ocupacionales o laborales, ocupan altos cargos tanto en el sector publico como en el
privado. Ese flujo puede darse en distintos sentidos: puede tratarse de altos directivos
del sector privado que acceden a puestos relevantes en el sector publico; de funcionarios
publicos que al dejar su cargo son contratados en el sector privado para ocupar cargos
directivos; o de individuos que van ocupando altos cargos en el sector privado y el sector
publico alternativamente (Canelo y Castellani, 2016).

Este flujo de ingreso y egreso del sector publico, desde y hacia el sector privado,
puede perjudicar el interés pablico y beneficiar a sectores privados especificos, y por eso
la “puerta giratoria” constituye un problema publico de relevancia.

Algunos de los riesgos de la “puerta giratoria” son los conflictos de intereses y/o cap-
tura de la decision publica por parte de poderosos sectores econdmicos o grandes firmas,
o el traspaso de informacién privilegiada, contactos y k7ow-how. La literatura académica
identifica diversos mecanismos mediante los cuales el poder econdémico intenta incidir
en la decisidn estatal procurando su propio beneficio: el lobby individual (que en algu-
nos paises estd institucionalizado, aunque no en la Argentina); el lobby a través de las
corporaciones empresarias (cdmaras, asociaciones, etcétera); la colusion piiblico-privada

resultados generales y parciales del andlisis del gabinete inicial del Presidente Macri, y otros informes
de investigacién del Observatorio pueden consultarse en: http://www.unsam.edu.ar/institutos/idaes/
observatorio-elites-argentinas/

3 Por ejemplo, Amorim Neto (1998), Camerlo (2013), Canelo (2016), Chasquetti, Buquet y Cardarello
(2013), Coutinho (2013), Ddvila, Olivares y Avendafio (2013), De Imaz (1964), De Luca (2011),
Gené (2014), Giorgi (2013), Heredia, Gené y Perelmiter (2012), Joignant y Giiell (2011), Pomares,
Leiras, Page, Zdrate y Abdala (2014).
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(acuerdos secretos que implican la cooptacién de los funcionarios mediante sobornos
y/o dddivas para obtener prebendas o regulaciones favorables); y/o la colonizacién de
reductos clave del entramado estatal ubicando dirigentes corporativos o directivos de
empresas en cargos publicos (Castellani, 2009).

La preocupacién por los conflictos de intereses y la captura de la decisién publica,
llevé a la configuracién de un campo de estudios especificamente dedicado a la investi-
gacién de este tipo de entrelazamientos. Aqui sobresalen los trabajos pioneros de Wright
Mills (1956) y Useem (1979 y 1984) para el caso norteamericano; y los mds recientes
Salas-Porras (2012) para México; Lazzarini (2010) para Brasil; Joignant y Giiell (eds.)
(2011) y Maillet, Gonzalez-Bustamante y Olivares (2016) para Chile, y Dudouet y Gré-
mont (2007) para Francia. En la Argentina se destacan los trabajos de De Imaz (1964),
O’Donnell (1982), Niosi (1974) y Castellani (2009 y 2016).

Las investigaciones sefialan que la circulacién recurrente entre sector publico y pri-
vado tiende a generar condiciones estructurales para el conflicto de interés y la captura
de la decisién estatal. Asi, aquellos funcionarios que registran experiencia previa en el
sector privado dentro del drea que les toca regular, se verdan mds inclinados a favorecer a
este sector y sus empresas que aquéllos que no poseen ningtin tipo de vinculacién pasada
(Gormley, 1979; Cohen, 1986); y que, ademds, la visidn de los individuos depende tan-
to del cargo que ocupan en la actualidad, como de los que ocuparon previamente y ocu-
pardn en el futuro (Schneider, 1993). La experiencia internacional comparada muestra
ademds que es en dreas sensibles vinculadas con los mercados de servicios regulados por
el Estado (finanzas, seguros, transporte, comunicaciones, energia, etcétera) en donde se
observan més claramente estos conflictos entre incentivos privados e intereses publicos.

Teniendo en cuenta estos aportes de la academia y las numerosas denuncias por con-
flictos de interés que se conocieron, por ejemplo, tras la crisis econdémica y financiera de
2008, organismos internacionales como la Organizacion para la Cooperacion y el Desa-
rrollo Econémico (2010) y Transparencia Internacional (2009, 2010, 2011) establecieron
una serie de recomendaciones: a) regular el ingreso, trinsito y egreso de los funcionarios
publicos mediante leyes y c6digos precisos; b) establecer “periodos de enfriamiento” pre-
vios y posteriores a ocupar los cargos publicos si se viene de o se va hacia el sector priva-
do; ¢) promulgar cédigos estrictos que regulen la conducta en el ejercicio de la funcién
publica para minimizar los riesgos que generan las situaciones abstractas de conflicto de
intereses; d) fortalecer los organismos de control; e) establecer sanciones ante incum-
plimientos detectados en el ejercicio de la funcién publica (Canelo y Castellani, 2016).

Estas recomendaciones permitieron reforzar los marcos regulatorios, en particular
en lo que refiere a los “periodos de enfriamiento” que debian transitar los funcionarios
antes y después de ocupar cargos gubernamentales, en diversos paises. En los Estados
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Unidos, Japén, Reino Unido y Paises Bajos, por ejemplo, se establecié una espera de
dos anos posteriores a abandonar el cargo publico para volver a trabajar en el sector
privado, en un drea vinculada. En 31 estados de los Estados Unidos se regulan periodos
de “enfriamiento” antes y después del ejercicio de la funcién publica. En Canadi, el pe-
riodo posterior es de cinco afios y existe un c6digo estricto con veinte recomendaciones
para evitar conflictos de intereses. En Francia existe una Comisién de Etica Pablica que
analiza los pasos posteriores de los funcionarios, y normas que establecen un periodo de
enfriamiento de hasta dos afios posteriores a dejar el cargo publico.

Sin embargo, en la Argentina, la Ley de Etica Pablica vigente (N°25.188 y sus mo-
dificaciones) no establece ningtin periodo de enfriamiento, ni anterior ni posterior, a
la ocupacién del cargo publico?. En su formulacién original del afio 1999, esta norma
establecia un afio de espera antes y después para aquellos cargos relacionados con en-
tes regulatorios de servicios publicos, pero tras la modificacién sufrida por la misma
en el 2001°, solicitada por el entonces Ministro de Economia, Domingo Cavallo, y el
Fondo Monetario Internacional, la “puerta giratoria” dejé de regularse, favoreciendo el
ingreso al Estado de numerosos cuadros directivos del sector privado (Canelo y Caste-
llani, 2016). Precisamente esta falta de regulacién es la que permite la configuracién tan
particular del actual gabinete nacional, que como veremos a continuacién, plantea una
articulacién distintiva entre elite politica y elite econdmica, y claros riesgos de conflicto
de interés y riesgo de captura de la decisién estatal por parte de intereses privados.

La “puerta giratoria” en el gabinete inicial de Cambiemos (diciembre
de 2015 - marzo de 2016)

Si analizamos las trayectorias ocupacionales de los 351 funcionarios que ocuparon altos
puestos en el gabinete inicial del Presidente Macri se confirma una contundente presen-
cia de ex CEOs: casi un 31% de los funcionarios ocupé alguna vez un puesto de alta o
media/alta gerencia en el sector privado. Como muestra el Grafico 1, estos ex gerentes
son frecuentemente designados en el “drea econdmica” del gabinete nacional (en este
caso, Energia y Hacienda, entre otros), lo que constituye un rasgo habitual en la confi-
guracién de los gabinetes argentinos, ya que la presencia de “hombres de empresa” ha
sido frecuente en las altas esferas gubernamentales dedicadas al gobierno de la economia
(De Imaz, 1964; Giorgi, 2013). Sin embargo, en el gabinete inicial de Cambiemos, los

4 Ver: http://servicios.infoleg.gob.ar/infolegInternet/verNorma.do?id=60847 (tltimo acceso 20 de
julio).

5  Ver los considerandos que justifican la modificacion de la norma en: htep://servicios.infoleg.gob.ar/

infolegInternet/anexos/65000-69999/67625/norma.htm
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ex CEOs tienden a concentrarse més que en el “drea econémica’, en el “4rea politica” del
gabinete, integrada por la Jefatura de Gabinete de Ministros (con sus cipulas formadas
casi en un 70% de CEOs), las Secretarias de la Presidencia y el Ministerio del Interior.
Esto constituye una verdadera novedad en el perfil de los funcionarios del gabinete na-
cional argentino.

Grifico 1:

Porcentaje de funcionarios con antecedentes de alta direccion en el sector privado por
reparticién publica. Gabinete inicial.

Jefatura de Gabinete 69.6%
Secretarias de la Presidencia 58.3%
Energia 50.0%
Comunicaciones 50.0%
Interior 47.6%
Ambiente 44.4%
Hacienda y Finanzas Publicas 40.0%
Produccidn 39.1%
Modernizacion 35.7%
Promedio Gabinete 30.8%
Trabajo 30.8%
Cultura 30.0%
Ciencia y Tecnologia 28.6%
Agroindustria 26.9%
Relaciones Exteriores 26.7%
Turismo 22.2%
Salud 21.1%
Transporte 20.0%
Justicia y DDHH 15.4%
Seguridad 11.5%
Defensa 9.5%
Desarrollo Social 8.7%
Educacion 7.7%

0.0% 10.0% 20.0% 30.0% 40.0%  50.0% 60.0% 70.0%  80.0%

Fuente: Observatorio de las Elites Argentinas, IDAES-UNSAM.

Analizar el tipo de trayectoria ocupacional que desarrollaron estos 351 individuos antes
de ser designados en el gabinete inicial, requiere de reagrupar la gran variedad de cargos
y posiciones desempenadas en algunas categorias. A efectos de este trabajo, clasificamos
las trayectorias ocupacionales previas de los miembros del gabinete en tres tipos: las
trayectorias “publicas puras”, desarrolladas por individuos que s6lo ocuparon cargos en
el sector publico; las “privadas puras”, esto es, trayectorias ocupacionales desplegadas
exclusivamente en el sector privado, y las “mixtas”, donde los individuos desempefiaron
alternativamente cargos en ambos sectores. De esta sencilla clasificacién de trayectorias
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surgen algunos datos interesantes, que refuerzan la tendencia senalada anteriormente
sobre el peso de “lo privado” en el gabinete. Nuestros datos muestran que un 22% de
miembros del gabinete posee “trayectorias privadas puras”, es decir, que desarrollaron su
carrera previa exclusivamente en el sector privado y que no poseen ninguna experiencia
en la gestién de cargos estatales.

Grafico 2:

Tipos de trayectorias ocupacionales previas de los altos funcionarios del gabinete ini-
cial nacional.

Publicas puras
32%

Mixtas 46%

Privadas puras
22%

Fuente: Observatorio de las Elites Argentinas, IDAES-UNSAM.

Al observar ademds cdmo se distribuye este tipo de funcionario con trayectoria “privada
pura” entre las carteras del gabinete inicial, encontramos que este perfil se concentra en
un pufado de dependencias: Energfa (la mitad de la ctipula de este ministerio no posee
ninguna experiencia en el sector publico®), Produccién, Agroindustria, y, llamativamen-
te, Trabajo y la Jefatura de Gabinete (Griéfico 3).

6 Sobre el caso paradigmadtico del Ministerio de Energfa, consultar: Canelo y Castellani (2017b).
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Grifico 3:

Porcentaje de funcionarios con “trayectorias privadas puras” por ministerio. Gabinete
inicial.
Energia 50.0%
Produccidn 45.8%
Agroindustria 44.0%
Trabajo 42.9%
Jefatura de Gabinete 34.8%
Hacienda y Finanzas 33.3%
Comunicaciones 33.3%
Desarrollo Social 26.1%
Modernizacion 23.1%
Turismo 22.2%
Ambiente 22.2%
Promedio Gabinete I ————— )1.9%
Salud 21.1%
Relaciones Exteriores 20.0%
Educacion 7.7%
Secretarias de Presidencia 7.1%
Transporte 6.7%
Defensa 5.0%
Seguridad 3.8%
Interior  0.0%
Justicia y DDHH 0.0%
Cultura  0.0%
Ciencia y Tecnologia ~ 0.0%

0.0% 10.0% 20.0% 30.0% 40.0% 50.0% 60.0%

Fuente: Observatorio de las Elites Argentinas, IDAES-UNSAM.

Hasta aqui, nuestro andlisis revela ciertos rasgos centrales del reclutamiento de funcio-
narios realizado por un gobierno evidentemente muy apoyado en el sector privado de
la economia, especialmente en grandes empresas: importante peso de CEOs y de indi-
viduos con trayectoria ocupacional exclusiva en las altas esferas del mundo empresarial,
sin ninguna experiencia en el ejercicio de cargos publicos.

Pero el rasgo del gabinete de Macri que mds puede potenciar el riesgo de conflicto
de interés y la captura de la decisién estatal, es el peso decisivo que poseen los que en
este trabajo llamamos “casos directos” de puerta giratoria. Nos referimos a la importante
presencia, dentro del conjunto de funcionarios designados en el gabinete inicial, de
individuos que ocupaban un cargo privado inmediatamente antes de ser designados en
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el gobierno. Esto es, de funcionarios que “saltaron” directamente del sector privado al
gabinete.

El peso de estos casos directos de puerta giratoria dentro del conjunto del gabinete
es del 22% (78/351). De aplicarse las recomendaciones internacionales vigentes (o al
menos la legislacion previa a la reforma 2001 de la Ley de Etica Pablica) muchos de
estos funcionarios no podrian haber asumido su funcién.

De esos 78 casos directos de “puerta giratoria”, 55 ocupaban los puestos mds altos en
la direccién de las firmas privadas. La distribucién de estos casos directos en las carteras
del gabinete inicial es llamativa: un 62% del total se agrupa en sélo 7 carteras. Y estas
carteras pertenecen tanto al “drea politica” como al “drea econémica’: se trata de Jefa-
tura de Gabinete, Energfa, Agroindustria, Produccién, Hacienda y Finanzas, Trabajo e
Interior (grifico 4).

Grafico 4:

Distribucién por ministerio de los casos directos de puerta giratoria. Gabinete inicial.

Jefatura de Gabinete 8
Energia 7
Agroindustria 5
Produccidn 4
Hacienda y Finanzas 4
Trabajo 3
Interior 3
Transporte
Seguridad
Salud
Modernizacion
Justicia y DDHH
Defensa
Cultura
Ambiente
Turismo

62% del
total

N RN NN NN

Relaciones Exteriores
Educacién

Desarrollo Social
Comunicaciones

e e e

Fuente: Observatorio de las Elites Argentinas, IDAES-UNSAM.
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Las tendencias en el gabinete nacional a marzo de 2018

A mds de dos anos de iniciada la gestién de Cambiemos en el gobierno, y tras imple-
mentar las principales politicas de su plan, los resultados macroeconémicos en materia
de empleo, produccién industrial, consumo, inversién y estabilizacién de precios son
francamente desfavorables. El ciclo confianza-inversién-crecimiento al que se apostaba
de entrada, no se inicié nunca y el alarmante déficit en el sector externo derivé en un
reflujo de los capitales especulativos, iniciando una corrida cambiaria entre abril y mayo
de 2018 que consumié 15 mil millones de reservas y una devaluacién del peso cercana
al 50%. Ante ese escenario adverso en materia cambiaria, inflacionaria y financiera, el
gobierno argentino acudié al auxilio del Fondo Monetario Internacional (FMI) por pri-
mera vez en 18 afios, tratando de recomponer la confianza de los inversores e iniciando
un plan de ajuste del gasto piblico mayor al proyectado.

A principios del mes de marzo, antes de que se desatara la corrida cambiaria, per-
cibiendo el contexto de crisis y la reversién de las expectativas sobre la marcha de la
economia, el gobierno de Macri reestructuré el gabinete nacional y tomé un conjunto
de medidas relacionadas con los “cargos politicos” del Poder Ejecutivo Nacional. El
propdsito era mostrar una cierta “linea de austeridad” que debia servir de ejemplo para
el resto de los poderes del Estado y las administraciones publicas provinciales. Entre
las medidas se proponia: a) la reduccién cercana a un 25% de los cargos politicos en el
Poder Ejecutivo Nacional (unos 1000 puestos aproximadamente), b) el congelamiento
salarial para esos cargos durante todo 2018; y ¢) la promulgacién de un decreto que pro-
hibia ocupar cargos publicos en la Administracién Ptblica Nacional y otros organismos
dependientes del Poder Ejecutivo, a los familiares de los ministros’.

Estas primeras medidas implicaron una reduccién en el nimero total de las secreta-
rfas y subsecretarias, no asi de los ministerios, que siguieron siendo 21 contando la Je-
fatura de Gabinete. El principal cambio en el organigrama de marzo 2018 con respecto
al gabinete inicial fue la eliminacién del Ministerio de Comunicaciones, absorbido por
el de Modernizacién®.

El perfil de los altos funcionarios de esta nueva configuracién de gabinete nacional
en materia de trayectoria ocupacional se mantiene, e incluso se agudiza. Los 351 in-
dividuos que conformaban la ctpula del gabinete inicial ahora se han reducido a 284
funcionarios.

7 https://www.infobae.com/economia/2018/03/05/el-nuevo-estado-de-macri-asi-se-reordena-
ron-los-ministerios-mas-importantes-del-gobierno/

8  En el mes de junio se produjo otra modificacién importante: la fusién del Ministerio de Finanzas con
el de Hacienda tras el paso del ex ministro Luis Caputo a la Presidencia del Banco Central. Esta mo-
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Como muestra el grifico 5, a marzo de 2018, la presencia de los ex CEO en el
conjunto del gabinete se eleva del 31% (gabinete inicial) a mds del 36%. Esto supone
una significativa profundizacién de la tendencia identificada para los primeros meses de
gobierno, sobre la importante influencia que alcanza el reclutamiento de ex CEO para
integrar el gabinete.

Un rasgo muy interesante que surge de la comparacién marzo 2016-marzo 2018 es
que, a diferencia del gabinete inicial, donde los CEOs tendian a agruparse en el “drea
politica” (como Jefatura de Gabinete), hacia marzo de 2018 los CEOs han tendido a
concentrarse mds en las carteras que integran el “drea econémica”.

Aqui se destaca el caso del Ministerio de Finanzas, donde los CEOs constituyen el
100% del plantel, seguida por Energia (79% de CEOs), Modernizacién y Agroindus-
tria. El peso de los ex directivos de empresas decrecié notablemente en el “drea politica”
del gabinete, especialmente en la Jefatura de Gabinete, en la que el peso de los CEOs
decrecié de casi un 70% en 2016 a un 41% en 2018. La reduccién es contundente en
las Secretarias de la Presidencia (de un 58,3% en 2016 a un 28% en 2018) y en Interior
(de 47,6% a 15,4%), ambas dependencias ahora muy por debajo del promedio del
gabinete (grafico 5).

dificacién fue posterior al armado de la muestra base de nuestro trabajo y por ello no estd incluida en
el andlisis empirico. Lo mismo sucede con los cambios anunciados el 3 de septiembre que implicaron
una transformacién drastica en el gabinete nacional al reducirse de 22 a 11 los ministerios y al disolver
las dos dreas de coordinacién de Jefatura de Gabinete a cargo de Gustavo Lopetegui y Mario Quintana:
https://www.lanacion.com.ar/2168333-uno-uno-como-quedaron-ministerios-reduccion-del
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Grifico 5:

Porcentaje de funcionarios con antecedentes de alta direccién en el sector privado por
reparticién publica. Marzo 2018.
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Transporte
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Ambiente

Promedio Gabinete
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Desarrollo Social
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Defensa

Ciencia y Tecnologia
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42.9%
42.9%
41.7%
40.9%
37.5%

36.3%
35.7%
30.8%
28.0%
25.0%
25.0%
25.0%
22.2%
20.0%

100.0%
78.6%
75.0%

73.3%

Interior 15.4%
Turismo 11.1%
Seguridad 11.1%
Justicia y DDHH 6.7%
Salud  0.0%

0.0% 20.0% 40.0% 60.0% 80.0% 100.0%
Fuente: Observatorio de las Elites Argentinas, IDAES-UNSAM.

Si consideramos el tipo de trayectoria ocupacional que poseen quienes ocupan el gabi-
nete en marzo de 2018, vemos otra tendencia significativa. Quienes poseen experiencia
exclusiva en el sector privado, o trayectorias “privadas puras” (es decir, ninguna expe-
riencia en gestién publica) crecieron del 21% (gabinete inicial) al 34%. El peso de los
funcionarios provenientes exclusivamente del sector privado aumenta su peso relativo
en el conjunto del gabinete, lo que marca una significativa “privatizacién” del funcio-
nariado de Macri.

Esta tendencia se complementa con la reduccién que experimentan los funcionarios
con trayectorias “publicas puras” (es decir, s6lo con experiencia en el sector publico)
que se reducen del 32% del total que alcanzaban en el gabinete inicial a s6lo un 23%.
Poseer una carrera ocupacional netamente desplegada en el sector publico parece ser una
credencial en desuso en el gabinete de Macri (gréfico 6).
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Grifico 6:

Tipos de trayectoria ocupacional previa de los altos funcionarios del gabinete nacional.

Marzo de 2018.

Publicas puras
23%

Mixtas
43%

Privadas puras
34%

Fuente: Observatorio de las Elites Argentinas, IDAES-UNSAM.

Si observamos la distribucion de estos funcionarios con “carreras privadas puras”, vemos
que hacia marzo de 2018 el peso de este tipo de funcionario es del 100% en Finanzas,
el ministerio méds “privatizado” del conjunto. Energfa, Agroindustria y Trabajo se man-
tienen con un fuerte peso de las carreras privadas puras, siempre en aumento en relacion
con el gabinete inicial. Y ademds se observan algunas modificaciones importantes: la
Jefatura de Gabinete que en 2016 posefa un importante peso de este perfil de funcio-
nario, desciende de un 35% a un 28%; asimismo, surgen con un importante peso de
funcionarios con privadas puras los ministerios de Cultura (80%) y Relaciones Exterio-

res (78,6%) (gréfico 7).
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Grifico 7:

Porcentaje de funcionarios con carreras privadas puras por ministerio. Marzo de 2018.
Finanzas 10
Hacienda 83.3%
Cultura 80.0%
ciones Exteriores 78.6%
Agroindustria 66.7%
Trabajo 62.5%
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Produccién 50.0%
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omedio Gabinete EETTTTTT————— 33.3%
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tura de Gabinete 22.7%
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Turismo  0.0%
Justicia 0.0%
Interior 0.0%
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Fuente: Observatorio de las Elites Argentinas, IDAES-UNSAM.

En el gabinete de marzo de 2018, el peso de los que llamamos “casos directos” de puerta

giratoria, que en el gabinete inicial era de 22%, ahora asciende al 38%. Nuevamente,

estos casos de puerta giratoria se encuentran muy concentrados: en este caso el 65%

del total se explica por 7 carteras: Energfa, Agroindustria y Relaciones Exteriores son
plica p g g y

los casos paradigmaticos, a las que se suman las Secretarfas de la Presidencia, Hacienda,

Finanzas y Jefatura de Gabinete (grafico 8).
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Grifico 8:

Distribucién por ministerio de los casos directos de puerta giratoria. Marzo de 2018.
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Fuente: Observatorio de las Elites Argentinas, IDAES-UNSAM.

Conclusiones

Nuestra investigacién muestra que el gabinete de Mauricio Macri, analizado tanto en su
configuracién inicial como en la mds reciente, presenta una particular articulacién entre
elites econémicas y elites politicas, que lo hacen especialmente distintivo. En primer
lugar, advertimos un fuerte peso de ex CEOs en el conjunto del gabinete nacional, que
ademds es una tendencia en aumento entre marzo de 2016 y marzo de 2018. Como
mencionamos, otras investigaciones han demostrado que no es novedoso que los “hom-
bres de empresa” participen activamente en la toma de decisiones publicas ocupando
puestos clave en los diferentes gobiernos. Pero de nuestro andlisis del caso especifico de
Cambiemos, surge que esta tendencia en el reclutamiento de los mds altos funcionarios
es no s6lo un dato, sino el rasgo mds relevante de una nueva elite politica.

131



Paula Canelo, Ana Castellani y Julia Gentile ¢/
Capitulo V- Articulacion entre elites econdmicas y elites politicas en el gabinete nacional de Mauricio Macri. (2015-2018)

Como mostramos, el gobierno de Macri transformé al gabinete nacional en un 4rea
de profunda influencia de los CEOs, tanto en términos cuantitativos como cualitativos.
Lo novedoso no es solamente que los CEOs tengan un peso destacado en la composi-
cién del gabinete (un 31% en 2016 y mds del 36% en 2018), sino que ademds hayan
desbordado las “4reas econdmicas” del gabinete, donde tradicionalmente se agrupaban,
para ocupar posiciones vinculadas con la toma de decisiones politicas, especialmente en
la Jefatura de Gabinete y también en las Secretarias de la Presidencia y en el Ministerio
del Interior. Esta tendencia a la “politizacién” de los CEOs, muy destacada en el gabine-
te inicial, parece reducirse hacia marzo de 2018, cuando encontramos a los CEOs mds
concentrados en el drea econdémica.

En segundo lugar, nuestro anélisis muestra una creciente y progresiva “privatizacién”
del gabinete de Macri. Con esta expresién nos referimos al importante crecimiento del
reclutamiento de funcionarios que poseen carreras ocupacionales desarrolladas exclusi-
vamente en el sector privado (lo que llamamos “trayectorias privadas puras”). Desde su
inicio, Macri se ha apoyado no sélo en el mundo de los CEO:s sino, en términos mds
generales, en individuos provenientes del mundo privado para integrar su gobierno’.

Pero, ademds, la crisis econémico-financiera parece haber sido determinante en la
confirmacién de esta tendencia. Antes que recurrir a funcionarios con mayor experien-
cia publica o politica, el macrismo profundizé su tendencia originaria a confiar en hom-
bres del mundo privado para transitarla.

¢Cuiles fueron los argumentos esgrimidos ptblicamente para justificar la incorpora-
cién de este tipo de funcionario a la gestién publica? La supuesta “expertise”, “eficien-
cia”, o “modernizacién” que estos funcionarios traerfan a la gestion estatal. Se sostiene
que si construyeron carreras laborales exitosas en el mundo privado, serian “los mejores”
(lo que alimenta la actualmente extendida nocién de “meritocracia’'’); que, como ya go-
zan de posiciones acomodadas, no se enriquecerdn a costa del erario publico; que, como
no provienen de la politica partidaria, tendrdn independencia para aplicar criterios de
gestion tecnocrdticos, transparentes y apoliticos.

Sin embargo, el perfil corporate acarrea varios riesgos, muchos de ellos ya sefialados
por la literatura nacional e internacional, y que como vimos impulsé estrictas regulacio-
nes en varios paises centrales. Primero, el sesgo antiestatal, antipolitico y promercado
que suele impregnar la ideologia de los CEOs y gerentes, caracteristica de sus mundos de
pertenencia. Segundo, las lealtades posiblemente volcadas a favor de determinados sec-
tores privados que podrian traer al seno del Estado y del gobierno quienes desarrollaron

9  Este rasgo es caracteristico desde los tiempos en que se desempefiaba como Jefe de Gobierno de la
CABA, tal como sefialan Vommaro ez al. (2015) cuando analizan la configuracién del PRO.

10 Al respecto, ver Canelo (2018).
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alli sus trayectorias, aumentando de esta forma la permeabilidad a las presiones de los
actores econémicos. Tercero, las dificultades para cohesionar un cuerpo de funcionarios
caracterizado por compromisos politicos débiles, algunas de las cuales ya se han revelado
publicamente durante este primer afno de gobierno. Y, por ultimo, la extrapolacién de
criterios organizacionales propios del management a la administracién publica, confun-
diendo lo privado con lo publico y olvidando la irreductible especificidad de la maqui-
naria estatal y sus burocracias.

Estos riesgos se pusieron claramente de manifiesto en el manejo de la crisis, en lo
que va del afio 2018. La magnitud de la puerta giratoria disparé la légica predatoria de
las distintas fracciones de la elite en el interior del gabinete nacional ya que ninguno de
los sectores beneficiados por las politicas publicas del macrismo se mostré dispuesto a
pagar los costos del ajuste, y todos poseen su propio lobby internalizado en los minis-
terios correspondientes. Los casos del Ministerio de Energfa, con las tarifas de servicios
energéticos y el precio de los hidrocarburos (que terminé con la salida forzada del mi-
nistro paradigmadtico de la puerta giratoria, Juan José Aranguren), y Agroindustria, por
la posible suspensién de la baja en las retenciones a la exportacién de soja, son sélo dos
ejemplos muy elocuentes de lo que puede suceder cuando se privilegia el reclutamiento
de hombres de negocios en la funcién publica.

En suma, la configuracién del gabinete de Mauricio Macri y la particular articu-
lacién entre elite econémica y elite politica que en su seno se plantea, constituye un
rasgo inédito en la experiencia argentina reciente, al tiempo que configura numerosas
situaciones de riesgo de conflictos de interés y captura de la decision estatal en contra

del bien publico.
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