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Resumen
En este trabajo se analizd la circulacién publico-privada de la élite Palabras clave
econdmica argentina de los afios noventa (fendmeno conocido reformas
cominmente como “puerta giratoria”) y su relaciéon con las reformas élites

estructurales aplicadas a lo largo del periodo. A partir del estudio de las corrupcion politica
trayectorias de vida de los maximos dirigentes de las principales Administracién publica
empresas y asociaciones empresarias, se demostrd que la ocupacion de
cargos publicos fue un fendmeno recurrente en la élite econémica del
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pais durante aquel periodo y dichos cargos estuvieron fuertemente
vinculados al proceso de reformas. En su mayoria, fueron desempefados
en éareas de la Administracién publica implicadas directamente en el
disefo y la ejecucién de las reformas de cuiio neoliberal, inspiradas en el
Consenso de Washington.

Abstract

This study analyzes the public-private mobility of Argentina's economic
elite during the 1990s (a phenomenon commonly known as the
"revolving door") and its relationship to the structural reforms
implemented throughout the period. Based on an examination of the
career paths of the top executives of major companies and business
associations, it demonstrates that holding public office was a recurring
phenomenon among the country's economic elite during that time, and
that these positions were strongly linked to the reform process. Most of
these positions were held in areas of the public administration directly
involved in the design and implementation of neoliberal reforms inspired
by the Washington Consensus.

Resumo

Neste trabalho, analisou-se a circulagdo entre os setores publico e
privado da elite econ6mica argentina da década de 1990 (fendbmeno
comumente conhecido como “porta giratéria”) e sua relacdo com as
reformas estruturais implementadas ao longo desse periodo. A partir do
estudo das trajetorias de vida dos principais dirigentes das principais
empresas e associagdes empresariais, demonstrou-se que o exercicio de
cargos publicos foi um fendmeno recorrente na elite econdmica do pais
e que tais cargos estavam fortemente ligados ao processo de reformas:
na maioria dos casos, foram exercidos em areas da Administracdo Publica
diretamente envolvidas na concepcdo e na execugdo das reformas de
carater neoliberal, inspiradas no Consenso de Washington.
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Elite econémica y reformas estructurales. La “puerta
giratoria” en la Argentina de fin de siglo (1989-2001)

Introduccion

La circulacion de importantes ejecutivos del campo empresario por las agencias
estatales —popularmente conocida como “puerta giratoria”— no es un fendmeno
extrafio, ni siquiera novedoso. Tampoco es una patologia propia de los Estados débiles,
incapaces de mantener distancia con aquellos intereses privados que se supone deben
regular. Es, mas bien, un producto del entramado de relaciones que se gesta entre el
Estado y las mas grandes corporaciones de la economia en la mayoria de los paises
capitalistas. Como sefiala Pierre Bourdieu (2005), en las posiciones mas sobresalientes,
los grupos dominantes transitan con gran naturalidad, maleabilidad y fluidez de un
campo a otro y, en ocasiones, operan simultdneamente en varios campos y esferas de
poder. Este fendmeno se presenta con particular intensidad entre el campo econdmico
y el politico-estatal, pues el primero esta habitado mas que cualquier otro campo por el
Estado, que contribuye en todo momento a su existencia y persistencia, pero también a
la estructura de relaciones de fuerza que lo caracteriza.

Asimismo, suele apuntarse que, durante los procesos de grandes reformas
estructurales, los vinculos entre la dirigencia empresarial y el Estado se vuelven mas
estrechos y, en muchas ocasiones, poco transparentes (Evans, 1996; Durand y Silva, 1998;
Schneider, 1999). Ello puede apreciarse, por ejemplo, en las numerosas indagaciones
realizadas en torno a la apertura capitalista que experimentaron los paises que
componian el bloque soviético a finales de los afos ochenta (Grzymala-Busse, 2007;
O'Dwyer, 2007; Brown et al., 2009); o en las reformas neoliberales implementadas en los
paises de América Latina bajo el signo del Consenso de Washington a principio de los
ahos noventa (Smith et al., 1994; Durand y Silva, 1998; Schneider, 2008).

Sin embargo, son escasos los trabajos empiricos que analicen la participacion
efectiva de la élite econdmica (es decir, propietarios y directivos de las principales
empresas y asociaciones empresarias de un pais) a través de la ocupacion de cargos
publicos en los procesos de reformas estructurales de fin de siglo.” En este sentido, el
caso argentino de los aflos noventa resulta paradigmatico: a través de diferentes
investigaciones se ha constatado que el acuerdo entre las élites gubernamentales y el

' Sin embargo, para el caso argentino existen pocos antecedentes que analicen la participacion de la élite
econdmica en la administracion publica del Estado en otros periodos. Por un lado, Ana Castellani (2009),
mostré que la ocupacién de cargos publicos por parte de destacados representantes del empresariado
nacional fue una practica recurrente durante el lapso 1966-1989. Por otro lado, José Niosi (1974) estudié el
perfil de los integrantes de los gabinetes ministeriales entre 1958 y 1969, y mostrd la preeminencia de
empresarios en cargos al interior de la cartera econémica. Méas recientemente, una serie de investigaciones
abordaron el desembarco de parte de la élite econémica argentina en el gabinete del presidente Mauricio
Macri (2015-2019) y sus implicancias en la elaboracién de las politicas publicas (Castellani, 2018a, 2018b;
Canelo et al.,, 2023; Castellani y Motta, 2020; Castellani y Dossi, 2021).
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empresariado en torno a las reformas neoliberales contribuy6 fuertemente a acelerar y
ampliar el alcance de estas. Entre ellas, podemos destacar los trabajos que analizan la
conformacién de espacios privilegiados de acumulacion para un conjunto especifico de
empresas (Notcheff, 1994; Schvarzer, 1998; Castellani, 2012; Gaggero y Pérez Almansi,
2020); el extraordinario desempefio de un conjunto reducido de compaifiias bajo el
amparo de los nuevos marcos regulatorios (Kulfas et al., 2002; Basualdo, 2006); y los
procesos de negociacion en relaciéon a determinadas politicas econdmicas, como es el
caso de la privatizacién de empresas publicas (Azpiazu y Vispo, 1994; Abeles, 1999).

A partir del estudio de las trayectorias de vida de las presidencias y direcciones
de las mas importantes empresas y corporaciones de Argentina, este trabajo analiza la
circulacion publico-privada de la élite econdmica en la década del noventa, y su
vinculacién con las reformas estructurales aplicadas a lo largo del periodo.? En este
estudio se demuestra que la “puerta giratoria” fue un fendbmeno recurrente del poder
economico argentino y que, durante los aflos noventa, estuvo fuertemente vinculado al
proceso de reformas. Los cargos publicos ocupados durante el periodo fueron, en su
mayoria, en areas de la Administracion publica directamente implicadas en el disefio y la
gjecucion de las reformas de cufio neoliberal.

Este articulo se compone de tres secciones. En la primera, reconstruiremos los
principales desafios tedricos y metodoldgicos en torno al estudio de la "puerta giratoria”
y su aplicacion para el analisis de los procesos de reformas estructurales. En la segunda,
realizaremos una caracterizacién general del perfil de la élite econdmica argentina de los
afos noventa y su circulacion publico-privada. Por Ultimo, abordaremos la relacion entre
los cargos publicos ocupados por dicha élite y las reformas estructurales llevadas a cabo
en Argentina durante los afios noventa.

1. Tras la “puerta giratoria”: desafios tedricos y empiricos del analisis

La mayoria de los trabajos que abordan el estudio de las relaciones entre el
campo empresario y el Estado coinciden en sefalar que cierto grado de autonomia del
segundo respecto del primero es necesario para la formulacién y ejecucidn exitosa de
las politicas publicas (Amsden, 1992; Evans, 1995; Schneider, 1995). Si bien es cierto que,
como plantea Peter Evans (1995, 1996), algunos vinculos y conexiones entre uno y otro
campo podrian redundar en un mejor tipo de intervencion estatal,® suele haber consenso
en que mientras menor sea la injerencia del mundo de los negocios en la carrera de los
funcionarios publicos, mayores posibilidades tendran estos ultimos de desarrollar su
trabajo de forma independiente y sin condicionantes.

Historicamente, y a pesar de la escasa evidencia empirica existente, la
participacion de la élite econdmica en cargos vinculados a la Administracion publica ha
estado sospechada de iniquidad: aquellos que han dedicado la mayor parte de su vida a

2 José Luis de Imaz fue el primero en aplicar una metodologia similar para el estudio de las élites argentinas.
En su ya clasico estudio de 1964, denominado Los que mandan, el autor analizd el perfil de los individuos
gue ocuparon posiciones dirigenciales (tanto del sector publico como privado) en la Argentina de los afios
sesenta, conformandose por ello en un antecedente fundamental de este estudio.

3 De alli surge el concepto de “autonomia enraizada”, que da cuenta de aquella situacién en la cual los
burdcratas mantienen lazos estrechos con los empresarios, pero ain son capaces de formular sus
preferencias de forma autébnoma, y actuar en consecuencia.
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defender los intereses de empresas privadas, una vez en el Estado, podrian verse
inclinados a favorecer con sus decisiones a esas mismas empresas que hoy les toca
regular (Freitag, 1975; Gormley, 1979; Cohen, 1986; Castellani, 2012; entre otros).

La preocupacion por los abusos de poder que podrian derivarse de la ocupacién
(simultanea o diacrénica) de posiciones estratégicas en diferentes espacios del mundo
politico-corporativo, llevd a la conformacion de un campo de estudio especificamente
dedicado a la investigacion de este tipo de entrelazamientos.’

Wright Mills (1956) fue uno de los primeros en demostrar empiricamente la
estrecha vinculacién que existe entre “los hombres de negocio” (los principales
propietarios y directores de las mas grandes empresas) y la esfera politica (politicos y
altos funcionarios del gobierno). En su trabajo denominado La élite del Poder, el autor
demostré que aquellos individuos que ocuparon las mas altas posiciones institucionales
en la sociedad norteamericana de mediados del siglo XX conformaban un grupo
reducido de personas con atributos similares: fueron formados en las mismas
instituciones educativas, asistieron al mismo club social y desempefaron posiciones
jerarquicas en diferentes campos. En una linea similar, Michael Useem (1979, 1984)
sefaldé que la mayoria de los individuos que ocuparon, en simultaneo, una plaza en el
directorio de dos o mas corporaciones en los Estados Unidos entre los afios sesenta y
setenta estaban, a su vez, entrelazados con otras organizaciones publicas o privadas de
la sociedad civil (formaban parte del directorio de prestigiosas universidades,
organizaciones no gubernamentales y agencias estatales). Recientemente, comenzaron
a aparecer algunos trabajos que recuperan esta perspectiva para analizar los
entrelazamientos gestados en la actualidad entre las grandes empresas y el Estado en
paises como México (Salas-Porras, 2006, 2012), Brasil (Lazzarini, 2011), Chile (Maillet
et al, 2016) y Francia (Dudouet y Grémont, 2007).°

Ahora bien, jes posible sostener la existencia de practicas e intereses espurios a
partir de la presencia de entrelazamientos entre el mundo de los negocios y el Estado?
Por si solo, un entrelazamiento no es indicativo de practicas de colusién, colonizacién o
pérdida de autonomia del aparato estatal. Para constatar procesos de este tipo deben
llevarse adelante exhaustivos estudios de caso que tomen en consideracion un conjunto
amplio de variables (origen y destino de los recursos publicos, orientacion de la
intervencién econdmica estatal, existencia de acuerdos parainstitucionales, demandas de
corporaciones, entre otras). °

La escasez de evidencia empirica sobre el efecto de la “puerta giratoria” en el
desempefio de los funcionarios estatales hace que muchas de las teorias existentes sobre

4 Originalmente, estos estudios estuvieron orientados a investigar los entrelazamientos corporativos que se
gestaron al calor del extraordinario proceso de concentracién econémica experimentado por los Estados
Unidos a comienzos del siglo XX, que alent6 la conformacion de fuertes vinculos organizacionales y
financieros entre las grandes firmas industriales, y entre estas Ultimas y los mas importantes bancos del pais
(Berle y Means, 1932; Burnham, 1941; Scott, 1990; Mizruchi, 1996).

> Otra posible entrada al estudio de los entrelazamientos entre el Estado y el mundo empresario es a partir
de las élites politicas. Este es el caso, por ejemplo, del trabajo de Peter Freitag (1975), quien analizé las
interrelaciones existentes entre el gabinete de los Estados Unidos y las grandes corporaciones econémicas
del pais entre 1897 y 1973. A partir de una exhaustiva recopilacién de informacién, el autor demostré que la
esfera econdmica era el espacio en el cual se recluté la mayoria del personal que formé parte del gabinete
en el pais norteamericano a lo largo del extenso periodo relevado.

® Para el caso argentino ver, por ejemplo, los trabajos de Castellani (2009, 2012).
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el tema se sostengan en supuestos y especulaciones. Tradicionalmente, esta
problematica fue analizada bajo la guia de dos hipodtesis principales: una de “entrada”,
que refiere al comportamiento de aquellas personas que pasan del ambito privado al
publico; y otra de “salida”, que apunta a explicar el comportamiento de quienes cruzan
la frontera desde el ambito publico hacia el privado (Gormley, 1979; Cohen, 1986; Che,
1995).

La hipotesis de “entrada” indica que quienes registran una experiencia previa en
el sector privado dentro del area que ahora les toca regular se veran mas inclinados a
favorecer a este grupo de empresas que aquellos que no poseen ningun tipo de
vinculacién pasada. Si bien son pocos los trabajos que sostienen esta idea mediante
evidencia empirica (Gormley, 1979; Cohen, 1986), estos muestran una estrecha
vinculacion entre las trayectorias de los funcionarios en el ambito privado, y el
desempefio de las agencias estatales de regulacion.

La segunda hipotesis (de “salida”) sugiere que la posibilidad futura de realizar una
carrera lucrativa dentro de alguna empresa del area regulada podria inducir en los
empleados estatales un comportamiento favorable hacia la empresa en cuestion. Este
razonamiento se apoya en el supuesto de que las empresas se ven inclinadas a contratar
para sus puestos directivos a aquellas personas que, en su paso por el Estado, mostraron
una mayor predisposicion para resolver sus problemas y apoyar sus causas (Johnson,
1974; Koh, 1989).

En este trabajo sostenemos que la consideracién de aspectos tales como la
trayectoria educativa de las personas y el tipo de cargos (publicos y privados) ocupados
con anterioridad y posterioridad al cargo publico en cuestion, podria relativizar el alcance
explicativo de las hipdtesis mencionadas. Siguiendo a Ben Schneider (1993), la mayoria
de las teorias sobre las preferencias e intereses del funcionariado publico tiene un
caracter deductivo, y son variaciones mas o menos sofisticadas del popular aforismo que
postula que la vision de los individuos esta determinada por el cargo que ocupan (" where
you stand depends on where you sit").” El abordaje propuesto por el autor permite
ampliar este marco de referencia: la vision de los individuos depende tanto del cargo que
ocupan en la actualidad, como de los que ocuparon previamente y ocuparan en el futuro
(Schneider, 1993). En otras palabras, conocer la carrera de quienes desempefian cargos
publicos resulta un paso fundamental para el analisis de los intereses y las preferencias
que desarrollan.

A modo de ejemplo, una vida dedicada a la gestion publica contribuye a despertar
en el personal de la Administracién publica preferencias e intereses de tipo “estatistas”,
en oposicién a las que podrian fomentarse si la carrera de estos Ultimos hubiese
transcurrido predominantemente dentro del sector privado y su paso por el Estado fuera
meramente coyuntural. Asimismo, los establecimientos académicos de formacidn
cumplen un papel fundamental en la configuracion de los perfiles ideologicos de los
funcionarios. Mientras menor sea el nimero de universidades de las cuales el Estado

7 Esto se conoce comUnmente como ley de Miles (“Miles’ /law"). Para un desarrollo en profundidad sobre este
tema, ver Rufus Miles (1978).
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reclute a sus élites, mayor sera la coincidencia en sus preferencias e intereses (Schneider,
1993, 1995).8

En sintesis, no es posible establecer de forma univoca un sentido determinado a
las razones que se erigen tras la circulacion publico-privada de los diferentes miembros
de la élite econdmica. Ahora bien, un abordaje que focalice en las trayectorias de las
personas y se detenga en el andlisis de indicadores tales como la formacion educativa y
la trayectoria laboral previa y posterior a la ocupacion del cargo publico, permitiria
establecer un marco adecuado para diferenciar un caso de otro. Es precisamente sobre
la base de estos presupuestos, que se propone analizar en las secciones que siguen la
vinculacién entre la circulacién publico-privada de la élite econdmica argentina y las
reformas estructurales de los afios noventa. Antes de avanzar con dicho estudio, se
considera pertinente realizar una serie de aclaraciones en relacion con la metodologia
aplicada para la identificacion y el analisis de los casos.

Siguiendo la tradicion de Wright Mills (1956) se define operacionalmente a la élite
como un conjunto de posiciones estructurales claves del poder econdmico que son
ocupadas por diversos individuos en cada momento histoérico. Las posiciones aluden a la
direccion (no necesariamente propiedad)? de las firmas mas importantes del pais segin
su volumen de ventas y a la conduccion de las principales corporaciones empresarias
que organizan la representacion politico-corporativa del capital (en el caso argentino:
Union Industrial Argentina —UIA—, Sociedad Rural Argentina —SRA—, Bolsa de
Comercio, Asociacion de Bancos Argentinos —ADEBA—, entre otras).

Tomando en cuenta esta definicion de las posiciones, se consideran como
miembros de la élite econdmica a todos aquellos que, a lo largo de los afios noventa,
hayan ocupado la posicién de presidente de las principales empresas de Argentina, y el
cargo de presidente o Vvicepresidente de las asociaciones empresarias antes
mencionadas. El supuesto tedrico que subyace a esta definicién es que tanto las grandes
firmas como las asociaciones empresarias inciden de manera determinante en el proceso
de acumulacién del capital, en la distribucidon de la riqueza, y en la orientacion de la
intervencién econdémica estatal, en virtud del poder econémico y del poder politico que

8 Los casos de Jap6n y Francia son ejemplos mas o menos claros de élites estatales homogéneas y
cohesionadas. En ambos paises, altos funcionarios tienden a desarrollar la mayor parte de sus carreras dentro
del Estado. Méas aun, sus trayectorias suelen estar vinculadas a un Gnico ministerio, y su circulacion restringida
a las agencias estatales que dependen de este. Por otro lado, practicamente todos los funcionarios se
formaron en los mismos establecimientos, caracterizados por inculcar en sus estudiantes un perfil académico
marcadamente estatista —la Escuela Nacional de Administracion en Francia y la Escuela de Leyes de la
Universidad de Tokyo— (Johnson, 1974; Schneider, 1993; Suleiman, 1999). Por el contrario, en paises como
Estados Unidos o Brasil los perfiles de los funcionarios publicos son mucho maés disimiles, por lo tanto, las
lealtades que construyen se encuentran superpuestas unas con otras: mientras algunos funcionarios son
leales a sus agencias gubernamentales, otros responden a intereses mas “personales” o vinculados a sus
grupos de pertenencia. La formacidén académica también presenta en estos paises un patrén mucho mas
heterogéneo, por ende, menos restrictivo. Si bien la educacién universitaria aparece como un requisito
excluyente para acceder a los puestos de mayor jerarquia en el Estado, tanto el tipo de estudios cursados
como los establecimientos educativos de reclutamiento son mas variados que en paises como Japén, Francia
e, incluso, México —Ila gran mayoria de los funcionarios mas destacados asistieron a la Escuela Nacional de
Economia de la Universidad Nacional Autonoma de México— (Aberbach et al., 1981; Schneider, 1993).

% En el caso de los grupos econémicos, es decir, aquellos conglomerados que controlan seis 0 mas empresas,
la direccién siempre coincide con la propiedad. En las firmas nacionales o extranjeras, la direccién puede o
no coincidir con la propiedad.
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ocupan. El primero se deriva de la posesion del capital organizado a través de las firmas
0 grupos econdmicos: decisiones sobre niveles y tipos de inversion de utilidades, de
empleo, de produccion y comercializacion son de gran incidencia macroeconémica (élite
empresaria). Este poder se refuerza (y se hace efectivo), a su vez, en la accion politica que
despliegan, a titulo individual o colectivo, a través de las asociaciones del empresariado
(élite corporativa). En términos agregados, la élite econdémica (élite empresaria + élite
corporativa) de los aflos noventa se compone de 124 individuos que, en conjunto,
ocuparon 229 posiciones de élite, dando como resultado un promedio de 1,85 posiciones
de élite por individuo.

En este trabajo, se tomaron como unidades de analisis a todas aquellas personas
que hubiesen ocupado una posicién de élite econdmica (empresaria o corporativa) por
al menos un afo durante el periodo que se extendid entre 1989-2001 y, ademas, se
hubiesen desempefiado, a lo largo de su vida, en alguna posicion dentro del sector
publico. De esta forma, la muestra quedd compuesta por 37 individuos que, en total,
ocuparon 71 posiciones publicas a lo largo de su trayectoria. Ello refleja una circulacion
bastante intensa, con un promedio de casi dos cargos publicos por individuo (1,92).

En funcién de las nociones desarrolladas en este apartado respecto del analisis
de la "puerta giratoria” y su vinculacion con los procesos de reformas estructurales, se
reconstruiran a lo largo de la investigacion las siguientes dimensiones: trayectoria
ocupacional de los individuos (tipo y cantidad de cargos privados ocupados, tipo y
cantidad de cargos publicos ocupados); trayectoria educativa de los individuos (maximo
titulo alcanzado, institucion de formacion);, perfil de los cargos publicos ocupados
(categoria del cargo, area de gestion, momento de ingreso al cargo en relacion a la
posicion de élite).

1.1. Nota metodologica

Los datos analizados en este articulo provienen de la Base Elites Argentinas 1976-
20017, desarrollada en el marco del Proyecto PIP CONICET 1350. Esta base de datos fue
construida a partir de la triangulacion de diversas fuentes primarias, entre las que
destacan: actas de asambleas y directorios de empresas, memorias y balances contables;
registros de inspecciones de justicia; guias de sociedades; prensa diaria y prensa
especializada en economia y negocios; registros oficiales de nombramientos en la
Administracion publica nacional, entre otros.

El criterio de seleccion de la muestra se basdé en un enfoque posicional que
identificé a los individuos que ocuparon la presidencia de las empresas de mayor
facturacion del pais segun el ranking que publica la revista Mercado, y la conduccién de
las principales asociaciones empresarias (UIA, SRA, ADEBA, entre otras).'°

1% para asegurar la transparencia y fomentar el debate académico, la base de datos completa se encuentra
disponible para la consulta publica en el Observatorio de las élites del Centro de Innovacion de las
Trabajadoras y los Trabajadores —CITRA— en: https://citra.org.ar/wp-content/uploads/2025/12/Puerta-
giratoria-Elite-economica-de-los-1990.xls
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2. La élite economica y el sector publico en la Argentina reciente

“Cuando ofreci mi renuncia, Carlos Menem me dijo: ‘Andate pero quedate cerca
porque vas a volver”. Javier Gonzalez Fraga (miembro del Directorio de Empresas Publicas en
1987 y presidente del Banco Central en 1989 y 1991)."

Tanto en Argentina como en el resto de América Latina, el Ultimo cuarto del siglo
XX se corresponde con la introduccién de importantes reformas econdmicas de caracter
estructural. Por un lado, el final de un ciclo de casi cuarenta afios ininterrumpidos de
evolucién econémica sustentada en el crecimiento y desarrollo de la industria como eje
articulador de las relaciones sociales (Rapoport, 2000; Basualdo, 2006; Azpiazu y Schorr,
2010; Schorr, 2021). Por otro lado, la apertura cuasi irrestricta a los flujos financieros y
comerciales internacionales determind la entrada masiva de capitales extranjeros
(Kosacoff y Porta, 1997; Chudnovsky y Lopez, 2001; Kulfas et al., 2002). Ello se refleja, por
ejemplo, en la composicion de la cupula formada por las empresas mas importantes del
pais en términos de ventas y utilidades. Mientras el periodo previo a la década del setenta
se caracterizaba por la preeminencia de las empresas estatales y las grandes empresas
multinacionales que relegaba a un lugar secundario a las firmas de propiedad local,' tras
la instauracion de las reformas estructurales (que se iniciaron con la dictadura militar en
1976 y se profundizaron en los afios noventa) dicha clpula pasoé a exhibir un predominio
casi absoluto de compafiias privadas de propiedad extranjera o de grupos econémicos
nacionales —es decir, conglomerados propietarios de seis o0 mas firmas— (Basualdo,
2006).

Ahora bien, en el caso argentino, las modificaciones experimentadas en el perfil
y composiciéon de la cupula de empresas no se vio acompafada por una transformacién
similar en el perfil de la élite econdmica. En primer término, y a pesar de la preeminencia
que adquirié el capital extranjero en la estructura econdmica del pais, los integrantes de
la élite continuaron siendo mayoritariamente argentinos: mientras la dirigencia
corporativa se mantuvo en torno al 98 % de nativos, la élite empresaria pasé de un 78 %
durante el periodo 1976-1989," al 70 % durante los afios noventa."

Estos datos permiten dar cuenta de un importante fendmeno: las asociaciones
empresarias y las grandes firmas nacionales y extranjeras prefieren ocupar los altos
cargos con personal nativo. Ello se explica tanto por el conocimiento que poseen sobre
la cultura y el mercado local quienes residen en la Argentina, como por la importancia
de las redes de relaciones, tanto en el ambito publico como privado, de las que disponen
los locales en mayor medida que las personas extranjeras (Dossi, 2011; Beltran y
Castellani, 2013; Dulitzky, 2016).

" En el marco del ciclo “Politica econdmica en tiempos de crisis”, realizado en la Facultad de Ciencias Sociales
y Econdmicas de la Universidad Catdlica Argentina el dia 27 de abril de 2010.

12 Al respecto, los trabajos de Norma Lanciotti y Andrea Lluch (2014), asi como de Lluch y Erica Salvaj (2012),
permiten historizar la conformacién de esta clpula y sus transformaciones estructurales en el largo plazo.
'3 Todos los datos relativos a la élite econémica en periodos previos que se mencionan en este apartado
surgen de la Base Flites Argentinas 1976-2001, del proyecto PIP CONICET 1350.

4 Esta disminucion refiere al arribo de un considerable nidmero de managers y directivos extranjeros
nominados por sus casas matrices para hacerse cargo del manejo de las filiales locales; ver, por ejemplo:
Florencia Luci, (2011, 2016); Diego Szlechter (2013); Alejandro Dulitzky (2015, 2016).
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Del analisis de las trayectorias ocupacionales de los miembros de la élite
econdmica de los afios noventa se desprende que la “puerta giratoria” ocupa un lugar
significativo. En efecto, casi el 30 % de la cipula empresarial ocup6 al menos una posicion
destacada dentro del sector publico. Este porcentaje no resulta significativamente menor
al que se observa durante el periodo anterior (32 %) dejando entrever que, aun durante
los afios noventa, en el marco de un amplio proceso de apertura econémica y repliegue
del Estado, el trazado de redes con el sector publico continud siendo una caracteristica
central de la élite econdmica en Argentina.

Tabla 1. Distribucion de individuos y cargos (de élite y publicos) segun subtipo de élite
(1989-2001)

P di Individ P di
Cantidad Cantidad romecio . naividuos Cantidad de romedio Promedio
de cargos Promedio de que .. de cargos -
de de L. - posiciones - de afos en
e . .. de élite anos en el ocuparon L publicos
individuos posiciones L. publicas el cargo
L 1. por cargo de élite cargos por -
de la élite de élite e . i ocupadas . publico
individuo publicos individuo
Empresaria 83 86 1.04 9.04 18 34 1.88 3.53
Corporativa 41 143 348 1.26 19 37 1.94 2
Total 124 229 1.85 4.18 37 71 1.91 2.65

Fuente: elaboracion propia con datos de Base Elites Argentinas 1976-2001.

Segun permite apreciar la Tabla 1, los 37 miembros de la élite con circulacién
publico-privada ocuparon un total de 71 posiciones publicas, promediando casi dos
cargos por persona. Este dato es particularmente relevante si se lo contrasta con el indice
de rotacién por posiciones de élite, en especial para el caso de los empresarios. Este
Ultimo grupo exhibe una rotacién por cargos de élite practicamente nula (1,04): la
mayoria ocupa una sola posicidon y se mantienen en ella por un lapso prolongado
(especialmente largo en el caso de los presidentes de grupos o empresas privadas
nacionales). La élite corporativa, por el contrario, esta integrada por un grupo reducido
de dirigentes que circulan por diversas posiciones jerarquicas dentro de las asociaciones
que integran y se mantienen en ellas por un tiempo breve, para pasar luego a ocupar
otra posicién de élite."

Segun advierten diferentes investigaciones, una vida dedicada a la gestion y el
manejo de los asuntos privados de una Unica empresa predispone a configurar un
conjunto de preferencias e inclinaciones orientadas a la defensa de los intereses de esta
ultima (Gormley, 1979; Cohen, 1986; Schneider, 1993; Suleiman, 1999). Como veremos
mas adelante, en el caso argentino, el paso por el Estado ocurre generalmente cuando
los empresarios ya estan asentados en su carrera profesional como ejecutivos de
empresas privadas y, ademas, hacia una posicidon que representa un descenso tanto en
términos jerarquicos como también (probablemente) monetarios. En este sentido, es
posible aventurar que la ocupacion del cargo publico no obedece a una estrategia
individual de crecimiento profesional, sino que responde a otro tipo de incentivos.

15 En parte, esto es asi porque los estatutos de las asociaciones establecen que debe haber elecciones todos
los afios. Sin embargo, en asociaciones empresarias como la SRA o ADEBA no existen restricciones para la
reeleccién de los dirigentes, mientras que en otras como la UIA existen reglas escritas y no escritas que
promueven el recambio para que haya alternancia entre las lineas internas.
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Precisamente buscaremos confirmar estos supuestos mediante el analisis de las
trayectorias ocupacionales y educativas de los miembros de la élite que ocuparon
posiciones publicas en algin momento de sus trayectorias.

2.1. De los perfiles individuales: los que atraviesan la “puerta giratoria”

El perfil de los individuos de la élite econdémica que ocuparon al menos un cargo
dentro del Estado presenta tres rasgos que se repiten en la mayoria de los casos: son
nativos, propietarios de empresa (aunque no necesariamente propietarios de la empresa
por la que entraron a la muestra de este estudio) y con una trayectoria laboral y educativa
estrechamente vinculada al ambito local (practicamente no exhiben experiencias de
expatriacion, tanto en términos de formacion educativa como a nivel laboral).

Grafico 1. Perfil de la élite econdmica general y de la élite econdmica con circulacién
publico-privada (variables seleccionadas), 1989-2001 (porcentajes)
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Fuente: elaboracion propia con datos de Base Elites Argentinas 1976-2001.

Como refleja el Grafico 1, practicamente todos los individuos con circulacién
publico-privada nacieron en Argentina, la mayoria se formo en el pais y, salvo escasas
excepciones, desarrollaron la totalidad de su carrera profesional dentro del territorio
nacional. Si bien la impronta local de los perfiles es, mas bien, una caracteristica que se
aplica a la élite econdmica en general, en el caso de los que ocuparon cargos publicos,
tal caracteristica se hace mas pronunciada: el 99 % naci6é en Argentina, el 32 % curso
estudios en el exterior y tan solo el 11 % desempefid algun cargo privado fuera del pais.
Estos datos permiten afirmar que este grupo de individuos se encuentra fuertemente
arraigado al ambito local.

En el caso particular de la élite empresarial con circulacién publica ese dato resulta
particularmente sugestivo, ya que un 53 % de la muestra esta conformada por
presidentes de empresas de propiedad extranjera. Dicho hallazgo marca un interesante
contraste con las consideraciones que postula gran parte de la literatura internacional
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sobre la organizacion del trabajo de mando en las empresas modernas (Finch-Lees et al.,
2005; Godelier, 2005; Sennett, 2000). Segun sintetiza el estudio encarado por Luc
Boltanski y Eve Chiappello (1999) sobre la literatura destinada a los cuerpos gerenciales
de los afos noventa, el personal directivo de alto rango debe tener como primera
cualidad las competencias internacionales; es decir, movilidad, capacidad para
desplazarse por las fronteras (ya sean geograficas o derivadas de pertenencias de tipo
profesional o cultural) y para establecer contacto personal con otros actores, a menudo
muy alejados social o espacialmente. En el caso argentino es posible afirmar que las
grandes empresas del pais, entre ellas las extranjeras, consideran a la red de vinculos y
conexiones locales como el factor mas relevante a la hora de seleccionar a un individuo
para que ocupe las posiciones de mayor jerarquia dentro de la organizacion, incluso por
sobre las competencias internacionales.'

Por otro lado, se observa también dentro de la élite econdmica con circulacion
publica una abrumadora mayoria de propietarios de empresa (72 %). Si bien el porcentaje
no difiere sustancialmente del que exhibe la élite econdmica en general (69 %), este dato
cobra una relevancia adicional en el analisis de la "puerta giratoria” pues refuerza la idea
de que el cargo publico no desempefid un rol destacado en la construccion de las
carreras individuales, sino que fue una oportunidad para trazar o reforzar vinculos con el
Estado: practicamente en todos los casos la condicién de propietario es anterior a la
ocupacion del cargo publico.

Por ultimo, en el caso de la élite empresarial, cabe destacar que el 55 % de los
individuos que ocup6 cargos publicos a lo largo de su trayectoria presidio, durante los
afios noventa, una empresa propiedad de capitales extranjeros.'” Ahora bien, dentro de
este grupo, la mayoria (60 %) presidio alguna de las empresas privatizadas a través de
las reformas implementadas durante la presidencia de Carlos Menem (1989-1999), como
Aguas Argentinas, Metrogas, Empresa Distribuidora Sur S.A. —Edesur— y Yacimientos
Petroliferos Fiscales —YPF—. Ello marca que existia, al menos en el caso de las empresas
privatizadas, un interés manifiesto por posicionar al frente de dichas organizaciones a
individuos que tuvieran fuertes vinculos con el Estado. Mas aun, como veremos en el
proximo apartado, las posiciones publicas que ocuparon estuvieron directamente
relacionadas con el proceso mismo de las privatizaciones.

2.2. Perfil de los cargos publicos ocupados

A partir de las consideraciones planteadas en el primer apartado, el estudio de
las trayectorias individuales resulta un paso fundamental a la hora de analizar el
fendmeno de la “puerta giratoria” y su relacion con las reformas estructurales de los afios
noventa. Desde esta perspectiva, la mera ocupacion de un cargo publico no alcanza para
establecer una vinculacidon entre los intereses privados y la implementacion de las
politicas neoliberales; es necesario un analisis ampliado de la circulacion publico-privada
para corroborar una relacion de esas caracteristicas (Schneider, 1993). En este sentido, el
analisis de los perfiles de circulacion publico-privada se organiza en tres ejes principales:

16 Para un anélisis en profundidad de este fendmeno, véase Dulitzky (2015).
'7 Base Elites Argentinas 1976-2001.
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a) area de gestion de los cargos; b) momento de arribo al Estado en relacion con el cargo
de élite; c) categoria de los cargos publicos ocupados.

a) Area de gestion de los cargos

Con relacion al primero de estos puntos, se observa que la mayoria de las
posiciones ocupadas por la élite econdmica de los afios noventa estuvo limitada al area
de economia y obras publicas y, en segundo término, al area de las finanzas,
principalmente en puestos destacados al frente del Banco Central de la Republica
Argentina —BCRA— (Graéfico 2). Esta situacion marca una continuidad con aquello que
ya habia sido advertido por Niosi (1974), en el andlisis de la circulaciéon publica de
empresarios durante los afios sesenta, y por Castellani (2013), para el periodo 1966-1989:
la “puerta giratoria” de la élite econdmica se encuentra histéricamente vinculada al
disefio y ejecucion de politicas econdmicas, asi como también al control del sistema
financiero local.

Grafico 2. Area de gestién de las posiciones publicas ocupadas por la élite econémica de
los afios 1990
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Empresas Publicas,7%
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Fuente: elaboracion propia con datos de Base Elites Argentinas 1976-2001.
b) Momento de arribo al Estado en relacion con el cargo de élite

El Cuadro 2, por su parte, muestra la relacion que existe entre la circulacion
publica de los diferentes miembros de la élite econémica y el periodo durante el cual
ocuparon la posiciéon de preeminencia. Especificamente, permite advertir si la ocupacion
del cargo publico es anterior, posterior o simultanea al periodo durante el cual acceden
a la posicion de élite. Al mismo tiempo, refleja si el cargo publico pudo haber operado o

no como un “trampolin” para el acceso a un puesto directivo clave.
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La evidencia empirica demuestra que la élite de los aflos noventa estuvo mucho
mas involucrada en la Administracion publica de su tiempo que la élite econdmica del
periodo anterior.

Cuadro 2. Momento de acceso al cargo publico en relacién con el periodo de
desempefio del cargo de élite, para la élite econdmica del periodo 1976-1988 y para la
del periodo 1989-2001 (en absolutos y porcentajes)

EE 1976-1988 EE 1989-2001
Posiciones publicas Individuos Posiciones publicas Individuos
Abs. % Abs. % Abs. % Abs. %
Antes 32 60 13 45 39 55 19 45
Durante 11 21 9 31 30 42 21 50
Después 10 19 7 24 2 3 2 5
Total 53 100 29 100 71 100 42 100

Fuente: elaboracion propia con datos de Base Elites Argentinas 1976-2001.

En efecto, mientras el 21 % de las posiciones publicas ocupadas por la élite
economica del periodo 1976-1988 ocurrieron durante ese mismo periodo, para el poder
economico de los aflos noventa ese porcentaje se duplica: el 42 % de las posiciones
publicas fueron desempefiadas durante el periodo de las reformas estructurales. Esto
cobra una dimensidén alin mayor si se pone el foco en las personas y no en las posiciones.
En el periodo 1976-1988, el 31 % de la élite empresaria ocupd cargos publicos durante
el mismo periodo; para los afios noventa el porcentaje se incrementd al 50 %. En sintesis,
en la década de 1990 existia una relacion mucho mas estrecha entre las grandes
corporaciones y la Administracion publica del Estado que la registrada para el periodo
anterior. Como se analizara en el proximo apartado, ello no solo obedece a un cambio
en las estrategias de las empresas sino también (y fundamentalmente) a una
modificacion en la estrategia oficial en relacion con esas mismas firmas. A diferencia del
camino adoptado por el gobierno radical de Raul Alfonsin (1983-1989) con el poder
econdmico, que buscaba acercarse al gran capital e inducirlo a invertir, la estrategia de
Menem fue mucho mas directa: delegd el poder del Estado directamente en manos de
dicho poder econémico. En palabras de Pierre Ostiguy (1990):

a lo largo de los ultimos veinticinco afios del siglo XX se registra en la Argentina un
incremento progresivo del poder econdmico de los intereses privados dominantes hasta
acabar, en la década de 1990 en una presencia politica efectiva de esos intereses,
particularmente en los lugares donde se toman las decisiones publicas que afectan el
conjunto de la vida econémica del pais (p. 335).

c) Categoria de los cargos publicos ocupados

Por otro lado, el Cuadro 2 muestra que son pocos los casos en los que el cargo
publico pudo haber operado como un “trampolin” para acceder a puestos privados de
mayor jerarquia: en el caso de la élite econdmica de los aflos 1976-1988, tan solo el
19 % de los cargos estatales fueron ocupados con posterioridad a dicho periodo; para la
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élite de los afios noventa ese porcentaje disminuye a un 3 % de los casos. Esta conclusion
se ve reforzada por los datos que aporta el Gréafico 3 sobre la categoria de los cargos
publicos ocupados, y el Cuadro 3 en relacion con la categoria del cargo privado ocupado
con anterioridad y posterioridad al cargo publico: practicamente en ningun caso la
ocupacion de este ultimo es el producto de una estrategia de crecimiento profesional.
En efecto, la mayoria de los integrantes de la élite econdmica que ocuparon un cargo
publico dentro de las areas de economiay obras publicas, agricultura e industria, pasaron
de una posicion de elevada jerarquia en el sector privado (presidencia, vicepresidencia,
direccion) a una posicidon de jerarquia intermedia, aunque altamente ejecutiva, en el
sector estatal (secretarias, subsecretarias, direcciones, asesorias, etc.). En el caso de las
areas de finanzas, empresas publicas y diplomacia, la movilidad fue mas horizontal, desde
un cargo jerarquico en el area privada, hacia un cargo de similar jerarquia en la
Administracion publica.'

Grafico 3. Categoria de los cargos publicos segun area de gestion (en porcentajes)
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Nota: Categoria 1 (ministro, presidente, titular, etc.); Categoria 2 (secretario, subsecretario, director,
asesor, etc.); Categoria 3 (empleado administrativos y cuadros de baja jerarquia).
Fuente: elaboracion propia con datos de Base Elites Argentinas 1976-2001.

'8 posiblemente, se deba a que en el mundo de las finanzas las decisiones relevantes se encuentran muy
centralizadas a nivel de las posiciones mas elevadas, mientras que en el caso de las &reas de gestién
econdmica general (sectorial, regulatoria, entre otras) se encuentran mas difuminadas en diversas instancias
(tales como secretarias, subsecretarias, direcciones).
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Cuadro 3. Categoria del cargo privado previo y posterior a la ocupacion del cargo
publico, segun tipo de élite (en porcentajes)

Tipo de élite Categoria de los cargos Total
A B C

Cargo privado previo

Elite corporativa 67 24 9 100

Elite empresaria 94 6 0 100

Cargo privado posterior
Elite corporativa 90 5 5 100
Elite empresaria 100 0 0 100

Nota: Categoria A (presidente, vicepresidente, director); Categoria B (gerente, mandos medios);
Categoria C (empleados de baja jerarquia). Fuente: elaboracién propia con datos de Base Elites
Argentinas 1976-2001.

En sintesis, es posible afirmar que el cargo publico no configura un “trampolin”
hacia un mejor posicionamiento dentro del sector privado, ya que el maximo escalafén
a nivel profesional ya se habia alcanzado en la mayoria de los casos estudiados. Como
se analizara a continuacion, la estrecha vinculacion entre las posiciones publicas
ocupadas por la élite econdmica y el proceso de reforma estructural que se lleva a cabo
en Argentina durante los aflos noventa permite aventurar que el principal motor para la
ocupacién de dichos cargos era, en definitiva, la participacion directa en la toma de
decisiones en materia de politica econdmica y financiera.

3. Reformas estructurales y “puerta giratoria” en la Argentina de los aihos
noventa

"A Miguel Roig lo llamaron a La Rioja para ofrecerle el Ministerio de Economia. Contd luego en
un reportaje que le dijo a Menem: ‘Mire que yo a usted no lo voté'. Y Menem le respondié que
eso no importaba. Roig se habia retirado como presidente de Bunge & Born y falleci6 a la semana
de asumir en Economia... Cuando muere Roig, Menem le solicita a Jorge Born que designe a
alguien de alto nivel de Bunge & Born. Me lo ofrecen a mi, que no tenia ningun interés en agarrar.
Era vicepresidente de la compafiia, tenia 60 afos y queria cumplir con mi plan de objetivos. Tenia
6 o 7 afios de trabajo por delante... A mi me llaman el jueves 15 de julio a las 21 horas para
ofrecerme oficialmente el cargo. Dos dias después, el 17 de julio, renunci6é al cargo de
vicepresidente de Bunge & Born y no vuelvo nunca mas. Cuando me llama Jorge Born para
avisarme, no tuve ninguna duda de que Menem queria que fuera él el ministro de Economia. Pero
él eludié el compromiso apelando a mi figura. Yo aceptaba o me iba de Bunge & Born". Néstor
Rapanelli (ministro de Economia entre julio y diciembre de 1989)."

De lo expuesto en el apartado anterior nos interesa recuperar dos aspectos: 1) a
diferencia de otros periodos (1976-1988), la élite econdmica de los afios noventa
mantuvo fuertes vinculos con el Estado a través de la ocupacion de cargos durante ese
mismo lapso en areas estratégicas de la Administracion Publica (economia, obras
publicas y finanzas); 2) la mayoria de los cargos ocupados fueron en posiciones altamente

% En el marco del ciclo “Politica econdmica en tiempos de crisis”, 27 de abril de 2010.
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ejecutivas pero de escasa visibilidad publica (secretarias, subsecretarias, direcciones,
asesorias, etc.); y 3) salvo escasas excepciones, la ocupacién del puesto publico fue
motivada por la posibilidad de incidir en las decisién sobre politicas publicas, como una
estrategia de la empresa o corporaciéon, y no como el producto de una estrategia
personal de crecimiento profesional (en la mayoria de los casos la funcion publica implicé
un descenso en términos jerarquicos).

En efecto, del total de cargos publicos registrados durante el periodo 1989-2001,
el 77 % (23 de 30 en valores absolutos) corresponde a areas directamente vinculadas a
las reformas estatales de impronta neoliberal que, tanto en Argentina como en el resto
de América Latina, estuvieron orientadas a partir de los lineamientos formulados por el
“Consenso de Washington”. Siguiendo a John Williamson (1990), entre los principales
elementos de las reformas se incluian una amplia reforma del Estado (privatizacion de
empresas publicas, reforma fiscal, severa contencion del gasto publico y eliminacién de
los subsidios al consumo y a los intereses productivos “ineficientes”); la flotacion de los
precios hasta alcanzar su nivel “correcto”, para dar prioridad al mantenimiento del
equilibrio macroecondmico; vastas reformas orientadas al mercado (desregulacion y
desmonopolizacién del sector privado, flexibilizacién del mercado laboral); y una
reinsercion competitiva en la economia mundial (liberalizacion del comercio, promocion
de las inversiones extranjeras, etc.).

La adscripcidon al paradigma propugnado por el “Consenso de Washington”
conlleva una modificacion sustancial en la forma en que se concibe la Administracion
publica y la reforma estatal: reduce la problematica del Estado y la construccion
institucional a una mera cuestién de instrumentos. Como apunta Carlos Vilas (2001), este
reduccionismo favorece la adopcion de modelos y estrategias de gerenciamiento
empresarial para la gestion publica. En este contexto, la vinculacién entre la
transformacién estatal de los afios noventa y la presencia de empresarios en posiciones
estratégicas de la Administracibn no parece descabellada, sino mas bien una
consecuencia légica del modelo adoptado.

3.1. “Puerta giratoria” y privatizacion de empresas publicas

En 1989, el gobierno encabezado por Carlos Menem sancioné la Ley de Reforma
del Estado, a partir de la cual se declar6 sujeto a privatizacién o concesion a un amplio
conjunto de empresas y actividades del sector publico. Con el objeto de atraer un mayor
numero de inversores, esta ley se vio acompafiada por un conjunto de incentivos que
mejoraban sustancialmente las ya de por si "atractivas” condiciones de acceso al
programa. Por ejemplo, la decision por parte del Estado de vender participaciones
mayoritarias en cada una de sus empresas estimulo la presencia de inversores extranjeros
que, de otra forma, podrian haber tenido mayor incertidumbre si el gobierno intentaba
mantener el control o una participacion significativa en la direccion de las empresas.
Asimismo, se ofrecieron en general mercados cautivos y tasas de rentabilidad
garantizadas a los operadores privados (por lapsos variables segun el caso).

La conformacién de los consorcios adquirentes de las empresas estatales asumio,
inicialmente, una estructura tripartita, integrada por inversores extranjeros, grupos
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econdmicos locales, y bancos con sede en el exterior?® Con posterioridad, pudo
verificarse una paulatina reestructuracién del capital de tales empresas, en las que los
bancos extranjeros (en primer término) y muchos grupos locales (en segundo lugar)
vendieron sus participaciones accionarias a los socios extranjeros.

En este marco, y en un periodo comprendido entre 1990 y 1994, se transfirieron
al sector privado numerosos activos estatales, entre ellos, una porcién mayoritaria de la
empresa petrolifera estatal (YPF era la empresa mas grande del pais en términos de
facturacion y una de las lideres en materia de exportaciones), los ferrocarriles (tanto de
carga como de pasajeros), la compafiia estatal encargada de la prestacién de los servicios
de transporte y distribucién de gas natural, las principales firmas publicas de generacion,
transmisién y distribucion de energia eléctrica, la Empresa Nacional de
Telecomunicaciones, Aerolineas Argentinas, los astilleros y las firmas siderurgicas y
petroquimicas de propiedad estatal, la administracion de los sistemas portuarios, canales
de radio y television, entre otros (Azpiazu y Vispo, 1994; Abeles, 1999;).

Llamativamente, varios presidentes de las empresas privatizadas (MetroGas,
Repsol/YPF, Aguas Argentinas, Edesur) ocuparon, con anterioridad a la posicion de élite,
importantes cargos en agencias estatales vinculadas de forma directa con la gestion del
programa de las privatizaciones (Cuadro 4).

Cuadro 4. Posiciones publicas vinculadas al proceso de las privatizaciones

Apellido y Cargo publico Motivo por el que entra a

nombre la élite

Cassagne, Carlos director de Asuntos Juridicos de la Secretaria de Obras presidente de MetroGas
Publicas

Estenssoro, José interventor de Gas del Estado presidente de Repsol/YPF

Presidente de YPF

Nells, Leon miembro del directorio de YPF presidente de Repsol/YPF
Madanes, Miguel miembro del Comité de Privatizaciones presidente de Repsol/YPF
Perkins, Patricio director Ejecutivo del Proyecto de Privatizacion de Gas del presidente de Aguas

Estado Argentinas
Petracchi, Gustavo interventor del Servicio Eléctrico del Gran Buenos Aires presidente de Edesur
Luis (SEGBA)

director Ejecutivo de la Entidad Binacional YACYRETA

Tramutola, Carlos miembro del Directorio de Empresas Publicas (ENCOTEL) presidente de Aguas
Argentinas
Fuente: elaboracién propia con datos de Base Elites Argentinas 1976-2001.

20 | 3 incorporacion de bancos extranjeros en los consorcios adjudicatarios obedece, fundamentalmente, al
hecho de que las privatizaciones incluyeron, en los primeros afios, un programa de capitalizacién de deuda
externa. De este modo, parte del monto ofertado para la adquisicion de la empresa debia estar integrado
por el aporte de bonos de la deuda argentina, que eran tenencias principalmente de bancos extranjeros
(Kulfas et al., 2002).
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Vale decir que la mayoria de estos dirigentes, ademas de haber ocupado dicho
cargo publico, contaron con una vasta trayectoria previa dentro del sector privado en
importantes empresas (locales y extranjeras) o grupos econdmicos nacionales. Por
ejemplo, Gustavo Petracchi (Edesur) ocupd importantes cargos dentro del grupo
econdmico Pérez Companc; Patricio Perkins (Aguas Argentinas) en Nobleza Piccardo;
Carlos Tramutola (Aguas Argentinas) en Siderca y ExxonMobil; y, por ultimo, Miguel
Madanes (YPF) es uno de los propietarios del grupo local Fate/Aluar. Como advierte
Eduardo Basualdo (2006), los grupos econdmicos nacionales se encargaron de aportar
capacidad gerencial, administrativa y, fundamentalmente, /obbying doméstico, que en
algunos casos (como pudimos observar), alcanzo el extremo de la participacion directa
de ciertos representantes de la élite econdmica en las agencias estatales encargadas de
llevar adelante las gestiones vinculadas a las privatizaciones.

3.2. La participacion de la élite econémica en la determinacion de las finanzas
publicas y politica econémica e industrial

En abril de 1991, se sanciond el “Plan de convertibilidad”, que establecia la
garantia legal de que las reservas internacionales de libre disponibilidad en poder del
Banco Central respaldarian el total de la base monetaria en pesos, a un tipo de cambio
fijo de un ddlar por cada peso. Ademas de controlar el espiral inflacionario que habia
empezado a gestarse en la década pasada, este esquema permitia a las empresas
asegurarse una elevada ganancia en dolares como producto de la libre conversion de los
ingresos generados en el ambito local.

En materia regulatoria, se destaca la modificacion en 1993 de la Ley de
Inversiones Extranjeras sancionada en 1976. En el marco de un amplio proceso de
reformas “promercado”, el nuevo texto acentuaba la tendencia hacia la liberalizacién al
incorporar, en parte, modificaciones que ya se habian producido mediante otras leyes de
caracter sectorial o especifico. Esa nueva normativa no establecia requisitos, plazos ni
condiciones para la remision de dividendos (los cuales estaban exceptuados, a su vez, de
cualquier tributacion especifica) y la repatriacion de capitales. Tampoco planteaba
exigencias de ningun tipo para materializar inversiones con capital extranjero, ya que
toda firma o individuo contaba con un acceso irrestricto al mercado de divisas. Las
empresas extranjeras podian, asimismo, utilizar cualquier estructura corporativa
reconocida por la ley local, participar en programas de investigacién con financiamiento
publico y acceder al crédito en igualdad de condiciones que las firmas argentinas.

La comparacion de los diferentes regimenes regulatorios para las inversiones
extranjeras, vigentes durante el periodo en distintos paises de América Latina, permite
apreciar que el marco juridico argentino resulta, a simple vista, el mas laxo en materia
regulatoria: los capitales extranjeros pueden operar libremente en todos los sectores y
actividades de la economia.?’ Esta situacién contrasta con lo establecido por otros paises

21 Recién a partir de 2003 entr6 en vigencia una norma que impide a capitales extranjeros controlar un
porcentaje mayor al 30 % de los medios de comunicacion.
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como Brasil, México, Colombia y Perl, donde existian distintos tipos de protecciones
para las actividades consideradas “estratégicas” para el desarrollo nacional.??

El sistema financiero, por su parte, también fue objeto de modificaciones que acentuaron
su grado de liberalizacién cuando en 1994 se determiné la eliminacion del “principio de
reciprocidad”, por el cual el BCRA solo consideraba los pedidos de apertura de filiales
bancarias por parte de instituciones provenientes de paises que aseguraban un trato
igualitario a sus pares argentinas. De esta forma, se garantizd el mismo tratamiento para
los bancos de capital extranjero y local.

Cuadro 5. Posiciones publicas vinculadas a la politica econdmica, industrial y las finanzas

Apellido y Cargo publico Motivo por el que entra

nombre a la élite

Flynn, Luis Maria asesor de la Administracion Nacional de la Seguridad Social vicepresidente Bolsa de
(ANSES) Comercio

presidente Cargill

Gonzalez Fraga, presidente del BCRA vicepresidente Bolsa de

Javier Comercio

Maccarone, Roque secretario de Finanzas, Bancos y Seguros del ministerio de presidente ADEBA
Economia

presidente del BCRA
presidente del BCRA

Mahler, Israel subsecretario de Industria, Comercio y Tecnologia presidente UIA

Rial, Osvaldo director del Banco Provincia presidente UIA
Savanti, Victor secretario de la Produccion presidente IBM
Tizado, Javier secretario de Industria, Comercio e Inversiones de la Nacion presidente Siderar
Yofre, Diego presidente del Banco de Inversion y Comercio Exterior presidente La Plata Cereal

Fuente: elaboracion propia con datos de Base Elites Argentinas 1976-2001.

22 En Brasil, por ejemplo, operan restricciones en actividades tales como: la energia nuclear, la industria
aeroespacial, el transporte aéreo de cabotaje, los servicios de correo y telégrafo, la asistencia a la salud, la
propiedad de tierras y de actividades comerciales en zonas fronterizas, la propiedad y el manejo de medios
de comunicacién. También las actividades financieras quedan sujetas a la autorizacién del gobierno. Por su
parte, México excluye un abanico variado de actividades relacionadas a la explotacién por parte de capitales
extranjeros, entre otras, se destacan: el petréleo y demas hidrocarburos, la petroquimica basica, la
electricidad, la generacion de energia nuclear, los minerales radioactivos, los telégrafos, la radiotelegrafia,
los correos, la emisién de billetes, la acufiacion de moneda y el control, supervision y vigilancia de los puertos,
aeropuertos y helipuertos. La legislacién colombiana no admite presencia extranjera en actividades de
defensa y seguridad nacional y procesamiento, disposicién y desecho de basuras toxicas. Asimismo, las
inversiones realizadas en el sector financiero, de hidrocarburos, de mineria y las inversiones de portafolio,
asi como en los servicios de radio y television abierta, se encuentran sujetas a ciertas restricciones. El caso
peruano, si bien ofrece un conjunto mas amplio de libertades, limita el acceso del capital extranjero en
actividades como la explotacién de areas naturales protegidas, la fabricacion de armas de guerra, actividades
de radiodifusién y compandias de aviacién. En este sentido, otro de los puntos que resalta es la ausencia
absoluta de regulaciones en materia de contratacién de mano de obra. En los restantes paises de América
Latina imperan distintas restricciones que obligan a los empresarios a contratar un porcentaje mayoritario
de trabajadores locales.
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Como permite apreciar el Cuadro 5, importantes representantes del campo
empresario y corporativo se desempefaron en posiciones destacadas dentro del sector
publico en areas vinculadas de forma directa con la toma de decisiones en materia de
politica econdmica, industrial y financiera. Cabe destacar, como se sefial6 lineas arriba,
que en el area de las finanzas publicas los cargos ocupados fueron de mayor jerarquia
que en otras dependencias estatales; ello indica que, en la primera, las decisiones se
concentraron a nivel de las cUpulas mientras que en las segundas se desplegaron en
categorias mas bajas y de menor visibilidad publica (secretarias, subsecretarias). El caso
de Roque Maccarone ilustra esto a la perfeccion: tras ocupar el cargo de maximo
representante corporativo de la banca privada de Buenos Aires (presidente de ADEBA),
fue convocado para desempefarse primero como secretario de Finanzas bajo la orbita
del Ministerio de Economia (1993-1995), y luego como presidente del BCRA en dos
oportunidades (1995-1999 y 2001-2002).

A la luz de estos hallazgos es posible afirmar aquello que Ostiguy (1990) ya habia
advertido a fines de los aflos ochenta como una marcada tendencia hacia una mayor
incidencia del "poder econdmico” en el control del Estado. A lo largo del periodo
comprendido entre 1989 y 2001, la estrategia oficial fue delegar en manos de la élite
econdmica las decisiones mas importantes en materia econdmica y financiera,
reduciendo la democracia en tanto régimen politico a un mero sistema de reglas y
procedimientos propio del mundo de los negocios. En palabras de Vilas (2001):

si la politica entendida como posibilidad de optar por distintos modelos de organizacién
social no existe mas (el consenso de Washington promueve esta visién) o esta diluida
en una pluralidad indeterminada de ambitos; si no tiene mas sentido discutir sobre el
poder porque ya es clara la definicién de quiénes ganan y quiénes pierden en el modelo
de acumulacion y de organizacion social realmente existente, solo queda espacio para
las cuestiones técnicas y administrativas. (p. 435)

Reflexiones finales

A lo largo de este trabajo se examinaron algunos posibles puntos de conexion
entre la circulacion publico-privada (“puerta giratoria”) de la élite econémica argentina
de los aflos noventa, y el conjunto de reformas estructurales promercado desplegadas
en el pais entre 1989 y 2001. Para ello, el analisis se dividié en dos ejes principales: el
examen de los perfiles individuales de los diferentes representantes de la élite econdmica
gue ocuparon algun cargo publico a lo largo de su trayectoria; y el analisis de esos
mismos cargos publicos.

En relacion con el primero de estos puntos se sostuvo —en oposicion al abordaje
“deductivo” o “"especulativo” que exhibe la mayor parte de la literatura internacional
sobre "puerta giratoria”— que el analisis de la trayectoria recorrida por cada uno de estos
individuos permitiria establecer con mayor precision los intereses que se erigen detras
de la circulacién publico-privada. En este sentido, nos interesa puntualizar los siguientes
hallazgos.

En primer término, /os miembros de la élite economica que ocuparon cargos
publicos a lo largo de su trayectoria fueron predominantemente nativos y presentaron
fuertes vinculaciones locales. En otras palabras, ademas de las conexiones especificas

Quinto Sol, vol. 30, n.° 3, septiembre-diciembre 2026- ISSN 1851-2879, pp. 1-29 21



Dulitzky, A.y Castellani, A. G. Elite econémica y reformas estructurales. La “puerta giratoria” en la Argentina de fin de siglo
(1989-2001)

qgue entablaron con el Estado, exhibian una intensa circulacién por importantes
organizaciones privadas del campo empresario nacional, y cursaron su formacién en
instituciones educativas locales.

En segundo lugar, a/ momento del acceso al cargo publico, la mayoria ya contaba
con una carrera profesional en el ambito privado fuertemente consolidada en posiciones
de altisima jerarquia. En este sentido, el cargo publico no implicdé ni un ascenso en
términos profesionales, ni un “trampolin” hacia puestos privados de mayor relevancia.

En concreto, el andlisis empirico de los perfiles individuales permite afirmar que
no existen indicios para suponer el desarrollo de intereses o preferencias de tipo
“estatistas”®® en la élite econdmica de los afios noventa. Por el contrario, se observa en
la mayoria de los casos una vida dedicada a la gestién y defensa de los intereses privados
de importantes organizaciones del campo econdémico y, en este sentido, el paso por el
Estado es meramente coyuntural. Si bien ello no habilita a postular conclusiones con
relacion al desempefio en la gestion de los puestos publicos, resulta un paso
fundamental para el analisis de las “lealtades” y orientaciones que exhibieron algunos
funcionarios publicos en los contextos estudiados. Desde luego, este analisis del perfil
de los elencos debe complementarse con la comprension de los condicionantes
estructurales —como la globalizacion financiera y las restricciones de una economia
periférica, entre otros posibles— que, en conjunto, terminaron de moldear el margen de
maniobra y la efectividad de dichas orientaciones en el disefio de las politicas publicas.

En cuanto al segundo de los ejes mencionados (el perfil de los cargos publicos
ocupados), se observa lo siguiente.

Por un lado, en /a mayoria de los casos, los cargos publicos fueron desemperfiados
en dreas de gestion directamente vinculadas a los negocios de las empresas privadas o
asociaciones empresarias que presidieron con anterioridad o posterioridad a ocupar
dicha posicion. El ejemplo mas representativo de ello es la participacion de un importante
conjunto de presidentes de empresas privatizadas en agencias estatales relacionadas al
propio proceso de las privatizaciones (el Ministerio de Economia y Obras Publicas, el
Comité de Privatizaciones, la Direccion de Empresas Publicas, etc.)

Por otro lado, /a mayor parte de los individuos que ocuparon cargos publicos
durante los afios noventa se desemperio en funciones estrechamente vinculadas a las
reformas estructurales del periodo, en particular dentro de las dreas asociadas al disefio
y ejecucion de politicas economicas, o el control del sistema financiero local. Esto marca
un fuerte contraste con la élite econdmica del periodo previo, la cual se vio mucho menos
involucrada en la administracion publica de su tiempo.

En sintesis, la simbiosis entre el Estado y la élite econdmica del periodo 1989-
2001, observable a partir del analisis realizado en torno a la “puerta giratoria”, es una
muestra mas de cdmo el neoliberalismo contribuyé a horadar las fronteras entre la

3 Por preferencias “estatistas” nos referimos al conjunto de capacidades y de competencias que permitirian
a los funcionarios publicos mantener cierta distancia con los intereses privados que se supone deben regular.
Tal como refiere Carlos Vilas (1997), ello se traduce institucionalmente en la existencia de una burocracia
publica mas o menos profesionalizada, cuyo poder derive principalmente de su operacién en las
instituciones, los procesos y recursos estatales, mas que de sus vinculaciones sociolégicas o familiares con
las clases dominantes. Para un desarrollo en profundidad de estos temas y su implicancia en la formulacion
de las politicas publicas, ver los trabajos de Peter Evans (1995), Ben Schneider (1999) y Alice Amsden (1997),
entre otros.
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gestion de los recursos publicos y los intereses privados. La autonomia del Estado frente
a los intereses econdmicos mas poderosos se vio fuertemente debilitada durante este
periodo, a medida que los sectores empresariales mas concentrados comenzaron a
participar de forma directa en la gestién estatal y en la toma de decisiones publicas.
Hasta qué punto es posible trazar un paralelismo entre este proceso y el incremento de
la desigualdad entre ricos y pobres, que eclosiona en el afio 2001 en una crisis sin
precedentes en la historia del pais, queda como material para futuras investigaciones.
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