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Resumen

A partir de los afios 1970, las clpulas de las carteras encargadas de la conduccién econémica
de buena parte de los gobiernos de nuestra de nuestra region pasaron a ser crecientemente
controladas por funcionarios de un perfil especifico. Careciendo por lo general de una
trayectoria politico-partidaria, estos profesionales obtenian en cambio sus credenciales y su
legitimidad de otras fuentes. En primer lugar, solian haber completado estudios de posgrado en
el exterior y transitado una extensa trayectoria académica. Segundo, mantenian relaciones
estrechas con la comunidad financiera internacional y se caracterizaban por la pertenencia a
entramados institucionales dedicados a la produccion de conocimiento orientado a la
elaboracion de politicas publicas. Finalmente, estos expertos solian desembarcar en el Estado
de la mano de equipos profesionalmente homogéneos e ideoldgicamente cohesionados.
Mientras que en términos generales este proceso de convergencia estuvo asociado a la
introduccién de reformas de mercado, su consolidacion parcial en nuestro pais fue resultado
del éxito transitorio de la Ley de Convertibilidad por doblegar las tendencias inflacionarias. En
esta tesis intentamos responder al interrogante de si la crisis 2001 contribuyé a desarticular
dicho modelo de alto funcionario publico. A partir de una estrategia que combina un analisis
historico, de trayectorias y de redes, el trabajo revela que el modelo asociado a dicho perfil fue
reemplazado, durante el periodo 2002-2015, por una modalidad marcada por la inestabilidad
de los altos cargos y la heterogeneidad de los perfiles, asi como por los escasos lazos de

socializacion profesional previa en comun entre los distintos grupos.

Palabras clave: Economistas — Posconvertibilidad — Politica econdmica — Trayectorias —
Redes
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Abstract

From the 1970s, the upper echelons of the economic cabinets of many of the governments of
our region became increasingly controlled by officials of a specific profile. Generally lacking
a political-partisan trajectory, these professionals obtained instead their credentials and their
legitimacy from other sources. First, they used to have completed postgraduate studies abroad
and carried an extensive academic career. Second, they held close bonds with the international
financial community and were characterized by belonging to institutional clusters dedicated to
the production of knowledge oriented to the development of public policies. Finally, these
experts used to disembark in the State sided by professionally homogeneous and ideologically
cohesive teams. While in general terms this process of convergence was associated with the
introduction of market reforms, its partial consolidation in our country was the result of the
transitory success of the Convertibility Law for breaking down inflationary trends. In this thesis
we try to answer the question of whether the 2001 crisis contributed to dismantling this model.
Based on an approach that combines history, trajectories and network-based analyses, the work
reveals that the model associated with said typical profile of state economic official was
replaced, during the period 2002-2015, by a modality marked by the instability of high
positions and the heterogeneity of the profiles, as well as the scarce ties of prior common

professional socialization between the different groups.

Keywords: Economists — Posconvertibility — Economic policy — Trajectories — Networks
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Introduccion

“La politica econdémica la manejo yo.”

Néstor Kirchner, septiembre de 2004.

¢Como se llega a ser ministro de economia? ¢ Qué formacion se le exige? ¢En qué paises
se obtienen los titulos? ¢En qué ambitos hay que desempefiarse antes de ocupar el cargo? ¢En
qué sectores se cultivan sus contactos y se forman los equipos de gobierno? ¢Se debe estar
estrechamente vinculado a un partido politico? ¢Cuénto tiempo suele durar en el cargo? ¢Es
posible trascender los cambios de gobierno? Y sus secretarios y los subsecretarios de estos?
¢Como y quien los recluta? Una vez en el gobierno, ¢se forman elencos cohesionados o se

disputan posiciones y perspectivas con otros funcionarios?

Si estas preguntas se refirieran a América Latina entre mediados de la década de 1970
y principios de la década de 2000, del espectro de respuestas posibles seguramente destacarian
algunas recurrencias: un ministro de economia seria un economista formado en Estados
Unidos, su trayectoria habria empezado en la academia, luego habria pasado por algun think
tank, tendria buenas relaciones con el mundo empresarial, no tendria una filiacion partidaria
organica (aunque probablemente si una tendencia ideol6gica determinada) y duraria unos 4

afios en su cargo, al cual tal vez volveria en otra ocasion con un gobierno distinto.

Sus secretarios, por su parte, exhibirian perfiles similares a su jefe en cuanto a su
formacion académica y trayectoria laboral, e integrarian un equipo de trabajo cohesionado
formado por colegas que habrian compartido experiencias formativas de distintos tipos, como
haber habitado las mismas aulas y/o los mismos claustros docentes, compartido militancia,
trabajado conjuntamente en algun think tank, o formado parte de experiencias de gobierno,
entre otras posibilidades. Asimismo, este equipo probablemente se habria “importado”
practicamente en su totalidad directamente desde otra institucion, ocupando todo el ministerio
de economia o por lo menos las secretarias mas determinantes vinculadas con la politica

macroeconémica.

Sin duda, hasta principios de la década de 2000 este hubiese sido un modo acertado de
imaginar a los encargados de la politica econémica en practicamente cualquier pais

latinoamericano. En efecto, la extension de este perfil entre las cupulas de las carteras
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econdmicas se dio con relativa simultaneidad y ubicuidad a lo largo de toda la regidn entre
mediados de la década de 1970 y fines de la de 1990. La creciente autoridad de este tipo de
experto (generalmente llamado “tecnodcrata”) estuvo asociada a las transformaciones
macroecondmicas que sufrio la region en dicho periodo, hallandose ante niveles inéditos de
endeudamiento externo, apertura econdémica y, en casos como el argentino, inestabilidad

monetaria.

La razén principal de la designacion de estos personajes al frente de las carteras
econOmicas nacionales es que aseguraban, a los ojos de la comunidad internacional de negocios
(principalmente los organismos multilaterales de crédito y los inversores globales) un manejo
de la economia basado estrictamente en los postulados de la ciencia econdémica en su version
(ahora) dominante. Es por el hecho de constituir, al menos en el modo en que eran presentados
por si mismos y por otros actores, la garantia de que la economia quedaria a cargo de “la
ciencia” y no de “la politica”, que estos expertos han merecido a menudo el calificativo de

“tecnOcratas”.

En este sentido, estos economistas se habian formado generalmente lejos de los partidos
politicos, vinculados en cambio a las casas de estudio y las comunidades financieras
internacionales. Asimismo, la forma en la que tipicamente llegaban al Estado era mediante la
“importacion” de un equipo economico desde un think tank, instituciones dedicadas
mayormente a la produccion y difusiobn de recomendaciones de politicas publicas,

autopresentadas como politicamente independientes.

En buena parte de la regidn, estos economistas iniciaron o profundizaron procesos de
apertura economica y endeudamiento externo, siendo en buena medida responsables de las
transformaciones econdmicas sufridas por estos paises hacia fines del siglo XX. Estas nuevas
economias suponian, a su vez, desafios que convocaban a este tipo de expertise a la alta funcién
publica. Sin embargo, a partir de alli, buena parte de la region asistio a una serie de
transformaciones que algunas visiones dieron en llamar “giro a la izquierda”, que implicaron,

en muchos casos, cambios en las condiciones de gobierno de la economia.

Si el tipo de politicas econdmicas aplicadas desde el tercer cuarto del siglo pasado
estuvieron asociadas al modelo de economista tecnocratico y a cierta forma de ejercer autoridad
profesional, nos preguntamos si el viraje politico-ideoldgico en buena parte de la region (y
especificamente, en nuestro pais) produjo cambios también en este Gltimo sentido. A partir de

un analisis documental, prosopografico y de redes del ministerio de economia de la Nacion
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durante el periodo 2002-2015 nos preguntamos en esta tesis sobre las caracteristicas de los
funcionarios encargados de la politica econémica tras la crisis de la convertibilidad: sus
trayectorias, sus relaciones con la profesion, su llegada al Estado, su influencia sobre la politica

econdmica, sus relaciones con otros funcionarios y su alejamiento.

Objetivo general

Analizar las caracteristicas y las funciones de los funcionarios del Ministerio de
Economia de la Nacion durante el periodo 2002-2015.

Obijetivos especificos

Describir las trayectorias de los principales funcionarios del Ministerio de Economia
de la Nacion durante el periodo 2002-2015.

Reponer los respectivos contextos macroecondmicos en los que se dieron sus

reclutamientos.

Reconstruir las diferentes funciones que tuvieron con respecto a las principales politicas

macroeconémicas.

Antecedentes
Economistas y neoliberalismo en América Latina

La atencion que han recibido estos personajes en la literatura académica proviene del
rol determinante que tuvieron, en todos los casos, en lo que resumidamente se puede llamar la
“transicion al neoliberalismo” en América Latina. De todas las perspectivas desde las cuales
definir el término, la mas relevante para nuestro argumento es la que lo delimita como un
conjunto de politicas publicas, que podriamos listar como “(1) apertura unilateral al comercio
exterior; (2) privatizacion extensiva de empresas estatales; (3) desregulacion de bienes,
servicios y mercados laborales; (4) la liberalizacion del mercado de capital, con una extensa
privatizacién de los fondos de pensiones; (5) ajuste fiscal, basado en una reduccién drastica de
los desembolsos publicos; (6) reestructuracion y escalamiento propio de programas sociales
apoyados por el estado, centrandose en esguemas compensatorios para los grupos mas
necesitados; y (7) el fin de la politica industrial y cualquier otra forma de capitalismo de estado

y concentracion en la gestion macroeconomica.” (Portes, 1997: 238, traduccion propia).
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En un trabajo seminal sobre la teméatica, Markoff y Montecinos (1994) asocian el viraje
de buena parte de la periferia desde politicas proteccionistas hacia politicas neoliberales y la
uncion de economistas internacionalizados en funcionarios publicos y asesores de alto nivel.
Estos economistas estaban, de manera coincidente en distintos paises, formados en
determinadas universidades estadounidenses, adherian a los postulados del monetarismo y

tenian buenas relaciones con la comunidad financiera internacional.

¢Qué explica el ascenso ubicuo de este tipo de expertos a la alta funcidn pablica? Segin
Schneider (1998: 85), la principal variable explicativa es el nivel de dependencia financiera de
los paises latinoamericanos. Cuando esta fue elevada, los gobiernos tendieron a nombrar
“tecndcratas neoliberales” en altos puestos del Estado para enviar sefales sobre las intenciones

oficiales de mantener el balance fiscal y/o reconquistar la confianza de potenciales inversores.

Para Centeno y Silva (1998: 5) el calificativo de “tecnocratas” cabia a estos
profesionales por presentarse como técnicos capaces de gobernar la economia segun los
principios del bien comin, méas alla de las diferencias de valores e intereses de grupos
especificos. Asi, las Unicas referencias posibles sobre las cuales justificar un rumbo de politica

econdmica serian aquellas basadas en la eficiencia relativa de las politicas.

En este sentido, para estos trabajos, la formacion y las redes que contenian a estos
expertos constituian, ante los ojos de la comunidad financiera internacional (encarnada en los
inversores globales y en los organismos multilaterales de crédito), una garantia de autonomia
respecto de los imperativos particularistas y cortoplacistas de las elites politicas. Asi, la politica
econdmica en la region se dejo crecientemente en manos de instituciones conocidas como think
tanks, a las que tipicamente pertenecian los mencionados expertos (Camou, 1997). Estos,
tipicamente formados en la interseccion entre los sectores estatal, académico y empresarial
(Medvetz, 2012) se presentaban como independientes de las estructuras partidarias, que otrora

nutrian los cuadros técnicos de los gobiernos.

Dada la ubicuidad de ese modelo de gobierno de la economia y del tipo de profesionales
que lo protagonizaron en varios paises de la region, lo llamamos de aqui en adelante “modelo
convergente”. Sin embargo, es preciso aclarar que la extension del mismo no se dio de la misma
forma en todos los casos. A los intentos por captar estas transformaciones desde sus aspectos
mas generales es preciso sumar el aporte de otros trabajos centrados en distintos paises. Estos
procuraron profundizar en las especificidades que hicieron al modo y la temporalidad que tuvo,

en cada pais, la extension de este modelo de experto en el Estado de la mano de la introduccién
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de politicas de reforma estructural. En estos casos el foco se situa en las formas en que las
condiciones del sistema politico y la organizacion del grupo de economistas que protagonizo

los cambios dieron forma a los acontecimientos propios de cada caso nacional.

Generalmente reconocido como el primer ejemplo de “experimentacion neoliberal” en
la regidn, el caso chileno (Montecinos, 1993; Silva, 2009) representa la version mas extrema
del modelo de llegada del economista americanizado a la alta funcién publica, por la magnitud
del contraste que marcd con respecto a los elencos anteriores (para lo cual el marco de un golpe
de Estado fue determinante). En ningln otro caso existio un grupo tan cohesionado y con un
proyecto coherente de largo plazo como en Chile (Biglaiser, 1999). Este proyecto fue llevado
a cabo de manera eminentemente exitosa por la alianza en el poder, de manera tal que el éxito
del programa economico (medido en términos de estabilidad monetaria y crecimiento)
determind una transicion a la democracia marcada por el protagonismo militar, y tanto el
modelo tecnocratico en el alto funcionariado como el consenso sobre los postulados

neoliberales sobrevivieron largamente a la dictadura (Undurraga, 2014).

El caso argentino analizado por Heredia (2015) marca un contraste en este ultimo
sentido. En primer lugar, la instauracion del modelo convergente tuvo lugar en, por lo menos,
tres movimientos, unidos por la intencion de doblegar la aceleracion inflacionaria: la actuacion
del grupo de FIEL durante la dictadura, la del grupo vinculado al IDES durante el gobierno de
Alfonsin y, finalmente, la de la ley de convertibilidad de la mano de Cavallo y su Fundacién
Mediterranea. A diferencia del caso chileno, en todas estas oportunidades el rumbo finalmente
seguido no fue un producto directamente derivado de un estudio de largo aliento como el
“ladrillo” chileno, elaborado por los “Chicago Boys” desde la llegada de Allende al poder
(Silva, 2009). En nuestro pais, en cambio, la consolidacion del “modelo convergente” fue
relativamente tardia, producto de enfrentamientos entre distintos grupos de expertos
principalmente en torno del problema de la inflacién. Trataremos con mayor detalle el caso

argentino en el capitulo 1.

A pesar de sus diferencias, 1o que si parece unir a los casos argentino y chileno es la
drasticidad en los cambios en la profesién econdémica vinculada al Estado, lo cual esta
estrechamente relacionado con el cambio de elites politicas que tuvo lugar con las dictaduras.
Estas contribuyeron a producir una ruptura total entre la economia desarrollista y sus
representantes, predominante hasta principios de los ’70, y la economia ortodoxa

americanizada que rein6 después, de la mano en ambos casos de elites politicas y profesionales
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distintas. Si bien como dijimos en el caso argentino esta transformacién fue mas gradual y, a
la luz especialmente de lo sucedido durante el kirchnerismo, incompleta, es claro que las
caracteristicas de estas dictaduras fueron determinantes en la instauracion del modelo
convergente y su relacion con la politica. Es sin embargo a partir de los resultados dispares del
desempefio de la politica econémica durante las respectivas dictaduras lo que marcaria las

principales diferencias.

En este sentido, Ramirez (2007) muestra cuan determinante resulté la Gltima dictadura
militar argentina en el desarrollo de estas transformaciones. Aunque con interrupciones, es a
partir de entonces que la politica econdémica estaria protagonizada por grupos de economistas
americanizados y asumiendo el poder practicamente “en bloque” desde sus respectivos think
tanks, siendo FIEL el que aportd los principales cuadros durante la gestion de Martinez de Hoz
durante la dictadura y Fundacién Mediterranea la que lo hizo durante la gestion de Cavallo

durante el gobierno de Menem.

De todos modos, la consolidacion del modelo convergente en nuestro pais no fue, como
dijimos, tanto la materializacion de un proyecto nacional elaborado ex ante como el resultado
mas bien accidental de un intento temporalmente exitoso por detener el avance de la inflacion.
En este sentido, se ha sefialado a esta ultima como la “aliada de los economistas” (Heredia,
2015) en cuanto otorgaba a estos expertos una jurisdiccion profesional (Abbott, 1988) sobre la

gue se montaba su creciente margen de poder.

Algo distinto sucedi6 en el caso mexicano estudiado por Babb (2001). Alli, a raiz del
sistema politico practicamente unipartidario, la transicion al neoliberalismo fue un cambio
pragmatico producto de la elevada carga de deuda externa emitida para sostener la politica
industrial. En este caso, los cambios en la politica econdmica fueron decididos al interior de
una misma elite politica, decidiendo favorecer a un grupo de economistas americanizados
ortodoxos por sobre el tradicional perfil de economista “amateur” de partido que habia
integrado los altos cargos del gobierno hasta entonces. El nuevo grupo de economistas seria la
opcidén considerada mas conveniente por el gobierno para sortear la nueva etapa que se abria
con el default de 1982, dadas las buenas relaciones de este grupo con los organismos

internacionales de crédito y su expertise en materia de finanzas.

En suma, mientras en el caso mexicano el camino al neoliberalismo fue una solucion
pragmatica al problema de la deuda externa producto de la anterior politica industrial conducida

por la misma elite que haria las reformas, en los casos argentino y chileno los contextos que
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favorecieron la adopcion de politicas de apertura y estabilizacién como una alternativa viable
fueron proyectos de alianzas politico-empresariales-profesionales que llegaron al poder de la
mano de dictaduras.

Este breve desarrollo comparativo de distintos casos nacionales muestra que, aunque
los modos en los cuales tuvo lugar la introduccion de reformas estructurales y el lugar que
tuvieron los economistas ortodoxos americanizados presentan variaciones entre cada pais, la
preponderancia que adquirieron estos expertos y la modalidad de relacién entre expertos y
politicas publicas que inauguraron recorre a buena parte de América Latina (Centeno y Silva,
1998; Montecinos y Markoff, 2009). De manera extensiva, el tipico perfil de alto funcionario
de las carteras econémicas a nivel nacional pasé a ser un economista formado en Estados
Unidos, cercano a los organismos internacionales de crédito y al gran empresariado, y cuya
llegada al gobierno tuvo lugar generalmente mediante la “importacion” desde think tanks,
grupos de intervencion que les dan a los profesionales que los integran un alto nivel de

homogeneidad en términos de formacion, cohesion e ideologia (Medvetz, 2012).

En suma, aunque en distintos paises los caminos al neoliberalismo fueron distintos, los
resultados en términos de convergencia en el ejercicio de la autoridad economica fueron
similares. No obstante, este recorrido también muestra la relevancia de los contextos politicos
en que tuvieron lugar estas transformaciones, lo cual resulta determinante para la comprension
tanto de los rasgos especificos que presentaron estos cambios en cada caso, como las diferentes
trayectorias que tuvieron los paises latinoamericanos en el largo plazo. Sin duda, la extensién
de este modelo en asociacion con la introduccion de reformas de mercado no fue exclusiva de
la region, cuya historia comparte numerosos rasgos con, por ejemplo, algunos paises
exsoviéticos (Bockman y Eyal, 2002). Sin embargo, lo especifico de Latinoamérica es el viraje
en términos de proyecto politico y econdémico que tuvo lugar entre fines del siglo XX y
principios del siglo XXI en varios de los paises de la region®. Los casos de Chile y Brasil

permiten ilustrar, comparativamente con nuestro pais, este giro.
Giro a la izquierda: ¢un nuevo modelo de economista en el Estado?

Entre fines del siglo XXy comienzos del siglo XXI, varios paises de la region asistieron

de manera casi simultanea a una reorientacion en sus objetivos de politica econdémica en favor

! Estos fueron, segln Levitsky y Roberts (2011), Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Ecuador, Uruguay y
Venezuela. Leiras (2016) agrega, con la advertencia de que estos gobiernos tuvieron periodos mas cortos en
estos paises, los casos de El Salvador, Honduras, Nicaragua y Paraguay.
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de, en términos generales, la redistribucion progresiva del ingreso, por lo que algunos autores
caracterizan el proceso como de “giro a la izquierda” (Natanson, 2008; Levitsky y Roberts,
2011). Reconstruir de manera breve y general este viraje permite situar en clave comparativa
el caso argentino para precisar, a la luz también del recorrido histérico sobre la transformacion
neoliberal, qué podemos entender por “cambios” en el contexto politico y econdmico partir de

la crisis de 2001, y qué preguntas pueden derivarse de los mismos.

En primer lugar, existen algunos rasgos comunes a todos los paises de la regién durante
el periodo. En cuanto a sus puntos de partida, todos comenzaron los 2000 con niveles de
endeudamiento externo histéricamente elevados y, dada la posicion estructural de la regién en
la division del trabajo internacional como proveedora de materias primas, todos asistieron a
una mejora sustancial en sus términos de intercambio cuando los precios de las commodities
se elevaron desde 2003/04.

En cuanto a sus resultados, la literatura puede organizarse en dos grupos de
apreciaciones. Por un lado, si se pone el énfasis en la estructura econdémica y el lugar de
América Latina en la division internacional del trabajo en una perspectiva de largo plazo, es
facil encontrar mas continuidades que rupturas. Para la CEPAL (Béarcena y Prado, 2015), la
estructura productiva latinoamericana siguio basada en recursos naturales, lo cual se acentud
en parte a raiz de la mayor ventaja comparativa que implicé el aumento del precio de las
commodities (la llamada “reprimarizacion”). Aunque durante la primera década de los 2000
esta estrategia de crecimiento resultdé fructifera, su sostenibilidad requeria de un salto
productivo imposible de lograr con los insuficientes niveles de inversion alcanzados. Este
“salto al desarrollo” podria haber permitido, entre otras cosas, aliviar las cuentas externas sin

recurrir a politicas de restauracion de competitividad por vias regresivas.

En este sentido, para Svampa (2013) la region no abandon6 su lugar de economia
adaptativa a los ciclos de acumulacion capitalista global. A pesar de los cambios parciales
especialmente en la politica tributaria, los marcos regulatorios para la produccion y extraccion
de materias primas y la concepcidn general de las mismas por parte de los gobiernos como un
bien transable (mas gque un patrimonio natural comin) dan cuenta de cierto consenso formado
alrededor de las commodities que obtur6 la posibilidad de plantear modelos de desarrollo

alternativos.

Para el caso argentino, una critica de este tipo se encuentra condensada por Gaggero,

Schorr y Wainer (2014), quienes sostienen, a partir de un analisis centrado en el desempefio de
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la clpula empresarial, que durante el periodo 2002-2014 la estructura econdmica argentina
tendié hacia una mayor concentracion y extranjerizacion del capital, ademéas de concentrarse
mayormente en actividades basadas en ventajas comparativas, capital-intensivas y de escasa
complejidad tecnoldgica. Este tipo de estructura productiva favoreceria la falta de inversion
privada en investigacion y desarrollo e incentivaria, en cambio, un ciclo compuesto de una fase
de auge productivo cuando el tipo de cambio es alto y los precios internos bajos (incluido el
salario), y una fase de desinversion y formacion de activos externos ante la apreciacion
cambiaria y la consiguiente aceleracion inflacionaria, que el comportamiento empresario
tenderia a acentuar. Desde esta perspectiva, los analisis pormenorizados de las variaciones
entre distintas tendencias de politica econdmica y sus protagonistas quedarian en segundo
plano con respecto al problema estructural que afecta historicamente a América Latina, a saber,
una estructura productiva basada en bienes de bajo valor agregado, que favorece un
comportamiento empresario caracterizado por el desincentivo a la inversion y la toma de

riesgos.

En resumen, se puede afirmar con Schneider (2009) que la region no dejé de representar
formas jerarquicas de capitalismo caracterizadas por, entre otros factores, el liderazgo (en
cuanto a capacidades tecnoldgicas locales) de compariias multinacionales, el protagonismo
historico de grandes grupos econdémicos locales de propiedad mayormente familiar, relaciones
laborales atomizadas por la escasa cobertura sindical y bajos niveles de calificacion laboral,
factores que se retroalimentan entre si. Sin embargo, el autor también reconoce que existieron
durante el periodo tendencias a la ruptura de esta ldgica, que podrian servir como guias para
empezar a desandar el camino del circulo vicioso que caracteriza al capitalismo jerarquico
(Schneider, 2013).

En un esfuerzo por delimitar y analizar causalmente estas tendencias, Levitsky y
Roberts (2011) reservan el calificativo “de izquierda” para los gobiernos que tienen a la
reduccién de la desigualdad en el centro de su agenda programatica. Para estos autores,
Venezuela (1998), Chile (2000), Brasil (2002), Argentina (2003), Uruguay (2004) y Bolivia
(2005), entre otros, tuvieron y reeligieron al menos una vez gobiernos de este tipo, como
consecuencia de tres factores. En primer lugar, el aumento de la desigualdad y la pobreza hacia
fines de la década de 1990 contribuyé a la formacion de un electorado reacio a las politicas
econdmicas caracteristicas de la década. Segundo, la competencia electoral se hallaba ya
institucionalizada, tanto por el repliegue de las fuerzas militares de la esfera politica como por

el abandono de las opciones de izquierda revolucionaria. Finalmente, aunque lo anterior
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explique cémo llegaron al poder, que politicos de izquierda puedan llevar a cabo medidas de
izquierda es una relacion causal que no va de suyo, cuya realizacion se atribuye principalmente

al boom de los precios de las commodities.

Como calificar a los gobiernos exclusivamente por sus intenciones resulta cuanto
menos insuficiente, Leiras (2016) muestra, siguiendo el criterio anterior, que los gobiernos
latinoamericanos de izquierda del periodo se desempefiaron notablemente mejor en cuanto a la
evolucion del desempleo y de la desigualdad que sus pares de derecha, aunque estos Ultimos
lograron una mayor estabilidad monetaria (lo cual no es, segun el criterio elegido, un objetivo

primario de un gobierno de izquierda).

Tomando el criterio de estos aportes podemos considerar que, a pesar de las
limitaciones sefialadas, existe evidencia a favor de la existencia de un cambio en buena parte
de la region que comienza sobre fines del siglo XX, caracterizado por una redireccion de la
atencion de las politicas econdémicas y sociales cuyo resultado fue la reduccién de la
desigualdad. Hubo en este sentido un cambio en la forma de orientar el gobierno de la

economia.

Como vimos, la literatura sobre el periodo de reformas estructurales establece una
estrecha relacion entre la difusion del neoliberalismo como conjunto de politicas y el
economista ortodoxo globalizado como condensacion del conjunto de saberes y destrezas
puestas en juego a la hora de llevar a cabo esas medidas. A su vez, esta literatura pone de
manifiesto el modo particular de relacion entre expertos en economia y los representantes
politicos caracteristico de dicho periodo, marcado por una influencia sin precedentes de los

primeros sobre los segundos.

En nuestro caso nos proponemos dar algunas respuestas a la pregunta sobre el tipo de
relacion entre expertos y politica que sigui6 al periodo de reformas estructurales de la década
de 1990 y que se distanciaron de la orientacion de este ultimo periodo, lo cual, como vimos,
no sucedio en todos los casos. De este modo, procuramos contribuir a la comprension de otras

ir la economia que se apartan de lo que llamamos “modelo .
formas de conducir 1 q partan de lo que 11 “modelo convergente

Para ello, en este trabajo presentamos un analisis de las caracteristicas de los altos
funcionarios encargados de las principales medidas econémicas del periodo 2002-2015,
atendiendo tanto a sus perfiles y trayectorias socio-ocupacionales como a la identificacion del

rol que cumplieron, respectivamente, en la implementacion de dichas medidas.
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Esta linea de indagacién se trata de un territorio practicamente inexplorado en la
literatura existente sobre el tema. Para el caso argentino, se han realizado trabajos sobre la
politica econdmica del periodo, ya sea focalizando en la orientacion general (Porta,
Santarcangelo, y Schteingart, 2017) los instrumentos de politica econémica (Damill y Frenkel,
2015; Kulfas, 2016), o las coyunturas politicas mas amplias en que tuvieron lugar (Novaro,
Bonvecchi, y Cherny, 2014). Sin embargo, el interrogante sobre las caracteristicas de quienes
estuvieron encargados de dichas politicas y los roles que cumplieron en la implementacion de

las mismas continta abierto.

Marco conceptual

Para Boltanski (1973) una caracteristica de las elites es su capacidad de reconversion
de los capitales obtenidos en un campo para utilizarlos en otros, lo que les confiere el caracter
de multiposicionales. Aplicada esta idea al estudio de los expertos, lo que caracterizaria a estos
altimos es, segin Morresi y Vommaro (2011) la movilizacién de recursos (como credenciales,
contactos y prestigio) obtenidos en un espacio de desempefio profesional para incrementar su
ascendiente en otros. Asi, la categoria de expertise comprendida de este modo nos permitiria
orientar las preguntas sobre los tipos de recursos con los que contaban los distintos funcionarios

a la hora de ocupar altas posiciones en el Estado.

Mientras, como vimos, los funcionarios econdémicos del periodo de reformas de
mercado se caracterizaban a menudo por su multiposicionalidad previa entre los sectores
académico, empresarial y la pertenencia a think tanks, nos preguntamos cuél fue la modalidad
que caracterizo a los economistas en el Estado durante nuestro periodo de estudio, si fueron o

no multiposicionales y de qué formas.

En cuanto a la relacién entre ciertos perfiles con determinadas orientaciones de politica
econdmica, Schneider (1998) reserva la categoria de “tecndcrata neoliberal” para referirse al
tipo de experto multiposicionado caracteristico del modelo convergente. Este perfil tenderia a
ver incrementada su autoridad en los gobiernos en la medida en que estos vean agravar su
dependencia financiera, dejando un amplio margen a estos expertos para la aplicacion de
reformas pro-mercado. Haciendo uso de estas categorias, dialogamos con esta hipoétesis
preguntandonos hasta qué punto, durante el kirchnerismo, en situaciones de vulnerabilidad
financiera la politica quedo a cargo de “tecnocratas” que gozaron de amplio margen para tomar

decisiones.
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Enfatizando més las distintas formas de sociabilidad que en las trayectorias
individuales, Van Gunten (2015) explora una hipotesis sobre la relacion entre cohesion
profesional y politica econdmica. Comparando los casos argentino y mexicano, el autor
establece la discontinuidad en los elencos econémicos como causa principal de la
discontinuidad en el signo de las politicas. A través de un analisis de redes reconstruye los
respectivos mapas de las elites de funcionarios econdmicos de México y de Argentina durante
una ventana de diez afios alrededor de sus respectivas crisis financieras (1989-1999 y 1996-
2006 respectivamente). Para ello define tres tipos de conexiones: de reclutamiento (relacion de
coexistencia en una administracion determinada), de experiencia (relacion de reclutamiento en
una gestion anterior) y de filiacion (conexiones provenientes de lazos profesionales ajenos a la

funcién estatal como académicos o de consultoria).

Para ello, trabaja con la categoria de cohesion, cuya definicion clasica es el grado hasta
el cual una red se mantiene a traves de multiples conexiones independientes, es decir, cuantas
mas conexiones haya que remover para separar a los elementos un grupo, mas cohesivo es
(Moody y White, 2003). Asi, “una elite estatal es cohesiva en la medida en que la densidad de
sus conexiones la vuelven miembros de un grupo socialmente significativo” (Van Gunten,
2015: 369, traduccion propia). A partir de este marco, su principal hipotesis es que la politica
economica argentina es discontinua a través del tiempo y las sucesivas elites que la
protagonizan presentan un alto grado de disenso entre si a raiz del bajo grado de cohesion entre
ellas. Lo contrario sucederia en el caso mexicano, donde una mayor cohesion profesional de
las elites a cargo de la economia, marcada por haber compartido espacios de formacion y

actuacién profesional en comun, favoreceria la continuidad en las politicas.

Haciendo uso de la categoria de cohesion, nos preguntamos entonces hasta qué punto
existio entre los distintos elencos kirchneristas y al interior de cada uno, y qué impacto tuvo

sobre lasdistintas medidas de politica econdmica.

Este marco ofrece categorias orientadoras para pensar las transformaciones ocurridas a
partir de la crisis de 2001. Como vimos en comparacion con el caso chileno, la instauracion del
modelo de economista ortodoxo americanizado tuvo que ver con factores relativamente
inestables como el éxito de la ley de convertibilidad en tanto politica antiinflacionaria. Esta
funcioné como un artefacto (Heredia, 2015) que consolidd un régimen de saber autorizado
(Roig, 2016) alrededor de un tipo particular de experto: economistas multiposicionales

formados en universidades norteamericanas, sin filiaciones partidarias estrechas y miembros
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de redes cohesionadas como los think tanks, y que gozaron de un amplio margen para tomar

decisiones.

Nos preguntamos entonces si el estallido de la convertibilidad, artefacto por el cual
estos expertos se volvieron figuras ineludibles de toda experiencia politica con pretensiones de
legitimidad, contribuyé a desarticular dicho régimen de saber autorizado, es decir, hasta que
punto existieron cambios en el modelo convergente de economista en el Estado, y cuales fueron

sus caracteristicas.
Estrategia metodoldgica

Para responder a nuestras preguntas proponemos un disefio de investigacion en tres
dimensiones y dos registros. En cuanto a las dimensiones de la conformacion de los equipos
de gobierno, analizamos la trayectoria profesional, la circulacion internacional y la pertenencia
a redes de los ministros, secretarios y subsecretarios del Ministerio de Economia de la Nacion
entre 2002 y 2015, y comparamos estas dimensiones con lo sucedido durante la instauracion

del modelo convergente a partir de la bibliografia secundaria.

En cuanto a los registros, el trabajo tiene uno prosopografico y otro historico. A partir
del primero analizamos las mencionadas dimensiones de manera general y sistematica para
obtener un panorama general de los cambios y continuidades observados durante el periodo.
Por otro lado, a traves del registro historiografico procuramos superar las limitaciones que la

prosopografia supone para nuestro estudio.

Dado el caracter altamente sensible politicamente de algunos de nuestros interrogantes,
se optd por prescindir de las entrevistas en profundidad. La principal razon para ello es que,
durante el periodo en que se realizo la investigacion, muchos de los funcionarios involucrados
se hallaban politicamente comprometidos ya sea con el espacio del kirchnerismo o con alguna
de las expresiones opositoras. Creemos que en dichas condiciones, hubiese resultado muy
dificil acceder a una entrevista con la mayoria de estos actores y, aungue se lograra en algunos
casos, la posibilidad de armar una muestra homogénea que procurara representar un espectro

amplio de voces hubiese sido reducida.

Para la construccion de la base de datos se utilizd informacion mayormente puablica,
como datos de prensa, redes sociales y bibliografia secundaria. En cuanto a los cargos, hemos
reconstruido las trayectorias de los ministros, secretarios y subsecretarios del ministerio de

economia desde 2002 hasta 2015. Los jefes de gabinete de asesores fueron considerados
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secretarios. De las secretarias, hemos elegido aquellas més estrechamente relacionadas con la
politica macroecondémica en general: politica econémica (cuyo secretario es informalmente
conocido como “viceministro”), hacienda, finanzas y jefatura de gabinete de asesores. Ademas,
se incluyo la de comercio (desde su ascenso a secretaria en 2006) por la especial relevancia

que adquirid esta secretaria y su principal protagonista durante el periodo.

Con la base de datos se realizaron tres tipos de analisis. En primer lugar, se analizaron
de manera agregada y descriptiva las trayectorias de los funcionarios, con especial énfasis en
la formacion profesional, la circulacion internacional y la pertenencia a redes. La base de

individuos estd compuesta por 86 casos.

En segundo lugar, se modifico la base para un analisis de correspondencias multiples.
En este caso trabajamos con una base ampliada cuya unidad de observacion no es el individuo
sino el cargo. Dado que la intencion es observar semejanzas y diferencias entre los elencos al
interior del periodo, la unidad de comparacion es la administracion, marcada por el cambio de
ministro. Por ejemplo, Juan Carlos Pezoa (secretario de Hacienda entre 2007 y 2015) es
considerado funcionario de cada una de las administraciones, desde Lousteau inclusive en
adelante. Las Unicas variables que cambian son la edad al asumir el cargo (dado que va
aumentando en cada administracion si el funcionario permanece) y la procedencia (si un
funcionario es heredado de una administracion anterior se lo considera proveniente del Estado).
Esta base ampliada abarca 134 casos, dando cuenta de la elevada permanencia de algunos
funcionarios, generalmente del area de Hacienda, mas encargada de cuestiones administrativas

que de politica econémica (por lo menos durante el kirchnerismo).

La utilidad de este tipo de metodologia es la posibilidad de analizar variables de manera
conjunta a través de asociaciones, lo que de otro modo solo puede hacerse considerando las
variables de manera aislada. Mientras con un grafico tradicional (por ejemplo, de barras) es
posible comparar una cantidad de variables limitada (por ejemplo, en qué medida los miembros
de la gestion de Lousteau tienen formaciones en el exterior), con un analisis de
correspondencias multiples se puede explorar el nivel de asociacidn entre multiples conjuntos
de variables. Dicha asociacion se visualiza mediante las posiciones relativas que tienen las
categorias en el espacio. De este modo se puede construir perfiles que tengan en cuenta la
interaccion de variables de manera integral a través del descubrimiento, por ejemplo, de una
asociacion estrecha entre determinada edad, determinada trayectoria militante, determinada

circulacion internacional y el paso por determinada administracion.
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Finalmente, para analizar hasta qué punto los integrantes de estos elencos estuvieron
relacionados entre si y mediante qué tipos de lazos, se realizd un andlisis de redes. Para formar
esta red se utilizd nuestra base complementada con informacién de prensa y bibliografia
secundaria. Con ello realizamos un gréafico multiple (multigraph) cuyo rasgo particular es la
representacion simultanea de distintos tipos de lazos. Ello nos permite ver cuan densas son las
redes formadas entre estos funcionarios y cudl es el caracter de esa densidad. Por ejemplo, los
miembros de los grupos pueden estar conectados por un pasado en comun ligado a la militancia,

la formacion académica, la funcién publica o distintas combinaciones de las anteriores.

En cuanto al registro historiografico, la metodologia consistio principalmente en
andlisis de prensa, documentacion oficial y bibliografia secundaria. A través de la misma,
profundizamos en algunos rasgos particulares de las trayectorias de los funcionarios, que
hubiesen sido obviadas por un disefio de investigacion exclusivamente basado en variables
estandarizadas como el prosopografico. A su vez, identificamos los sucesivos desafios a los
que se abocaron los funcionarios mas relevantes del periodo y reconstruimos los margenes de
accion de que dispusieron, observando, entre otras dimensiones, la libertad de la que gozaron

para elegir a sus colaboradores y tomar decisiones.

A partir de los dos tipos de metodologia procuramos responder a los dos grupos de
preguntas mencionados anteriormente: uno sobre las trayectorias de los funcionarios,
incluyendo las conexiones previas entre los mismos, y otro sobre la relacion entre esas
caracteristicas con los desafios a los que se enfrentaron, el caracter de las decisiones que

tomaron y el margen de accion con que contaron para llevarlas a cabo.

En cuanto a la periodizacion, resulta dificil plantear una linea divisoria entre los dos
capitulos historicos que, a partir de la identificacion de un hito clave, logre dividir escenarios
claramente diferenciados en cuanto a nuestros interrogantes. Este seria el caso si algun afio (o
algun otro) dividiera una época de ministros influyentes de una de ministros irrelevantes, una
de elencos internacionalizados y multiposicionales de una con elencos de rasgos opuestos, 0
una época de redes profesionales cohesionadas de otra con equipos atomizados, entre otras
posibilidades. Asi, anticipamos que nuestra periodizacion no responde establecimiento de una
division clara entre uno y otro periodo segun alguno de esos criterios, lo cual resultaria

impreciso.

Hecha esta aclaracion, existen diferencias entre distintas épocas del ciclo 2002-2015

que ameritan la periodizacion elegida. Particularmente, la linea entre Martin Lousteau y Carlos
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Ferndndez establece cierta separacion de los funcionarios en dos grupos. De un lado se
encuentran los ministros y equipos que provenian de fuentes distintas al gobierno, es decir, se
habian “hecho un nombre” en otro lugar (con la excepcion de Miceli): Remes y Lavagna en el
peronismo, el Estado y la consultoria (esto ultimo solo Lavagna), Peirano en la UIA, Lousteau
en la fundacion Unidos del Sud y en el gobierno de la Provincia de Buenos Aires, Prat-Gay en
los grupos cercanos a De Narvéez y el sector privado, y Redrado habia ocupado puestos de
relevancia en los sectores publico y privado.

En la segunda parte, en cambio, la mayoria de los funcionarios nombrados no tenia el
respaldo de una trayectoria previa que les diera cierto “nombre propio”, adquiriendo visibilidad
solo a partir de su paso por este gobierno y sin haber proyectado luego (salvo escasas
excepciones) una carrera profesional o politica por fuera de la orbita del espacio kirchnerista.
Como mostraremos en las conclusiones, las razones por las cuales uno y otro subperiodo
tuvieron estas caracteristicas, tienen potenciales implicancias analiticas que planteamos como

hipdtesis de trabajo para profundizar en indagaciones posteriores.

Mas alla de esta aclaracion, podria decirse que la division entre los capitulos historicos
(uno a cada lado de la renuncia de Lousteau) obedece simplemente a facilitar la presentacion,

para que el lector pueda orientarse mas rapidamente a lo largo del trabajo.
Estructura de la tesis

Este trabajo consta de esta introduccidn, tres capitulos y una conclusion. En el primer
capitulo se desarrolla con mayor detalle lo que llamamos “modelo convergente” de funcionario
publico en economia que caracterizd al periodo 1976-2001. Luego, a partir de un analisis
conjunto que combina prosopografia, analisis de correspondencias multiples y analisis de redes

se presentan los contrastes con el periodo 2002-2015.

De ese modo se identifican los distintos perfiles que atravesaron las gestiones
kirchneristas y los distintos modos de relaciones que tuvieron los elencos entre si, asi como sus
integrantes al interior de cada uno. Como veremos, el mencionado modelo convergente entra
en crisis con el colapso financiero y econémico del 2001, aunque el mismo no fue reemplazado

por otro modelo de expertise econdmica tan claro y coherente como el anterior.

En el segundo capitulo se desarrollan los acontecimientos que condujeron al desarme
del modelo convergente y el contexto historico del ascenso al Estado de funcionarios con otras

caracteristicas. En este sentido, se puede decir que los afios de la salida de la crisis fueron
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protagonizados en buena medida por economistas que habian integrado histéricamente las filas
del peronismo de manera organica, y tanto estas figuras como la politica econémica en general
cosechaba mas halagos que criticas por parte de un amplio espectro de representantes de la
profesion. Esto empezard a cambiar con la salida de Lavagna y el nombramiento de Guillermo
Moreno como secretario de comercio, momento a partir del cual el ministerio de economia
pierde protagonismo y estabilidad en sus filas, pasando por tres gestiones en dos afios. Con
Lousteau cerraria una etapa marcada por las figuras (salvo excepciones) con una trayectoria
profesional previa de mayor relevancia, y generalmente una continuidad en la proyeccién

profesional o politica desde la oposicién al kirchnerismo.

En el tercer capitulo se reconstruye el resto del periodo, desde el nombramiento de
Carlos Fernandez hasta el final del segundo mandato de Cristina Fernandez de Kirchner. Luego
del conflicto con las entidades agrarias se vio tempranamente truncado el proyecto de
“concertacion plural” en que se habia embarcado el gobierno, dando lugar a una limitacion del
espectro de medidas economicas aceptables para el gobierno. Esto dio lugar a una serie de
ministros y elencos de reducido protagonismo. Durante esos afios la cartera estaria poblada
principalmente por funcionarios de carrera totalmente ignotos para la profesion y ausentes de
la esfera pulblica hasta entonces, teniendo lugar ademas una profundizacion de la
“balcanizacion”? del Ministerio por la separacion entre las distintas secretarias, formadas por
grupos distintos con perfiles dispares y desafios de naturalezas diferentes. Esta situacion de
fragmentacion se modificaria progresivamente a partir del nombramiento de Axel Kicillof
como ministro y, especialmente, luego de la renuncia de Juan Carlos Fabrega a la presidencia
del BCRA.

Finalmente, en las conclusiones se repasan los hallazgos de la tesis y se plantean lineas

de indagacion para continuar y profundizar sus aportes.

22 Tomo esta idea de Canelo (2008), quien la utilizaria para describir el proceso de separacion de las esferas de
toma de decision al interior del gabinete nacional durante la Gltima dictadura militar.

Pag. 22 de 129



Capitulo 1 - Los funcionarios del Ministerio de Economia a partir de sus
trayectorias y sus redes (2002-2015)

Introduccion

Desde mediados de la década de 1970 los funcionarios encargados de la politica
econOmica pasaron crecientemente a tener, en buena parte del globo y particularmente en
América Latina, una serie de rasgos caracteristicos en cuanto al perfil socio-ocupacional de sus
miembros y en cuanto a la composicién de los equipos de gobierno. En cuanto a los perfiles,
por un lado, estos respondian generalmente al arquetipo de economista americanizado de
buenas relaciones con el mundo empresarial y los organismos internacionales de crédito
(Markoff y Montecinos, 1994).

Por otro lado, en relacion a la modalidad de llegada y la composicién de los equipos de
gobierno, la modalidad tipica era el nombramiento como Ministro de un economista de un
experto de extensa trayectoria y alta visibilidad publica rodeado de un grupo de colaboradores
cercanos. Este grupo generalmente resultaba a menudo “importado” desde el exterior de las
filas estatales y estaba unido por una densa red de vinculos previa, forjada al calor de
trayectorias educativas y/o laborales en comun, a menudo en organizaciones de la sociedad

civil como los think tanks.

En nuestro pais, el ascenso de este tipo de experto internacionalizado a las cupulas de
las carteras econdémicas fue consecuencia de los particulares desafios en materia de politicas
que enfrentaron los diferentes gobiernos durante el periodo 1976-2001, de los cuales se
destacan especialmente el problema de la inflacion y el de la creciente deuda externa. Tres son
las experiencias que mejor dan cuenta de la formacion de este tipo de relacion entre la profesion
econdmica y el poder politico: la de los elencos del gobierno de Videla (1976-1981), la del
grupo encargado de la elaboracion e implementacion del Plan Austral (1985-1989) y la de los
equipos encargados respectivamente de la implementacion y el sostén de la convertibilidad
(1991-1999).

En este capitulo, reconstruimos brevemente a partir de bibliografia secundaria las
caracteristicas de los equipos econémicos que marcaron mas fuertemente las medidas que se
sucedieron durante el periodo 1976-2001 en el caso argentino. Aunque teniendo en cuenta la
complejidad y las discontinuidades del periodo, mostramos por qué los funcionarios que

protagonizaron la economia durante el mismo pueden ser identificados con lo que llamamos
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“modelo convergente”. Al no existir estudios prosopogréaficos sobre esa etapa, utilizamos como

contrapunto para nuestro andlisis la informacion disponible a partir de bibliografia secundaria.

A continuacion, mostramos como las caracteristicas de los principales funcionarios del
area de Economia cambiaron entre dicho periodo y el de 2002-2015. En primer lugar, desde el
punto de vista de los perfiles, los principales funcionarios econémicos han pasado de estar
globalizados a tener un arraigo fuertemente local, de tener una trayectoria académica mas
extensa (marcada generalmente por la obtencion una maestria y/o de un doctorado en el
exterior) a tener una formacion consistente en, como maximo, estudios de maestria locales vy,
aungue con variaciones segun el subperiodo, de ser multiposicionales a tener una trayectoria
mayormente ligada al Estado. Los contrastes entre uno y otro periodo se muestran, en este caso,

a través de un andlisis de trayectorias y un analisis de correspondencias multiples.

Por otro lado, en lo que respecta al modo de llegada y permanencia en el Estado,
mostramos como en el Ministerio ha pasado de ser dominante una logica de “importacion de
equipos” homogéneos y cohesivos a predominar el nombramiento fragmentario de
funcionarios de caracteristicas, origenes y filiaciones disciplinarias e ideologicas heterogéneas,
con la excepcion del subperiodo 2011-2015, cuando el Ministerio pasa a tener una conduccion
relativamente mas unificada. Para ello recurrimos a un analisis de redes que permite visualizar
los distintos tipos de vinculos que caracterizaron las relaciones entre funcionarios durante

nuestro periodo de estudio. Finalmente, el capitulo se cierra con una breve conclusion.
El modelo convergente

Heredia (2015) identifica un primer momento clave del proceso de convergencia en el
enfrentamiento entre liberales tradicionales y tecnocraticos durante la Gltima dictadura militar
iniciada en 1976. Los primeros adscribian al liberalismo econdmico como parte de un proyecto
politico y social mas amplio, y sus formaciones académicas eran diversas.® Los segundos
(economistas de grado y mayormente con estudios de posgrado en Estados Unidos), si bien
compartian la orientacion econdmica liberal, comprendian a la ciencia econémica como una
herramienta cientifica al servicio de fines especificos, que debia estar en manos de expertos
con credenciales especificas para utilizarlas (Heredia, 2015). El autodenominado Proceso de

Reorganizacion Nacional funcionaria como un escenario de disputa entre estos grupos, cuyo

% Martinez de Hoz y Roberto Alemann eran abogados y Alvaro Alsogaray, ingeniero, por mencionar algunos
ejemplos.
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resultado seria un cambio cualitativo en las caracteristicas profesionales necesarias para
conducir la economia en Argentina, favoreciendo a los representantes del liberalismo

tecnocratico.

El primer titular del ministerio de Economia fue José Alfredo Martinez de Hoz, quien
Ilevo a su gabinete mayormente a miembros de la Fundacion de Investigaciones Econémicas
Latinoamericanas, de la cual era vicepresidente. Este gabinete inicial reflejaba el caracter
hibrido de FIEL, en tanto se componia de miembros del consejo de la fundacién (duefios o
representantes de grandes empresas) y de economistas dedicados principalmente a tareas de

investigacion (Ramirez, 2007; Heredia, 2015).

De este grupo, solo José Maria Dagnino Pastore (representante financiero de Argentina
en Europa) habia completado estudios de posgrado en economia en el exterior (doctorado en
Harvard). Otros como Armando Ribas, Guillermo Klein (viceministro) y el propio Martinez de
Hoz tenian maestrias pero en derecho (en Southern Methodist University, Harvard y
Cambridge, respectivamente) (Restivo, 2013; Solanet, 2015; Vazquez, 2012). En este sentido,
el desplazamiento de funcionarios de formacion local en leyes por economistas con posgrados
en universidades americanas (Dezalay y Garth, 2002; Fourcade, 2006) fue un proceso gradual,

producto de disputas entre distintos grupos.

En el marco de los intentos por disminuir el ritmo del aumento de precios, crecio el
espacio para las tentativas mas novedosas. La progresiva desaceleracion del tipo de cambio a
partir de una pauta prefijada (la llamada “tablita” cambiaria) basada en el enfoque monetario
de la balanza de pagos®, fue una propuesta acercada al gobierno por sus asesores Ricardo
Arriazu y Alejandro Estrada, y supervisada por el consejo de Carlos Rodriguez y Roque

Fernandez, ambos recién doctorados en Chicago y provenientes del CEMA (Heredia, 2015).

El posterior agotamiento de esta estrategia habilitaria una nueva avanzada de los
“liberales tradicionales” seguida de equipos econdmicos de breve permanencia (entre los que
pasaron Dagnino Pastore como ministro y Domingo Cavallo como presidente del BCRA). Mas
alla de esta alternancia sobre el final de la dictadura, lo que interesa rescatar de Heredia (2015)
para nuestro argumento es que las condiciones macroecondémicas generadas por la dictadura,

principalmente la liberalizacion de la movilidad de capitales y el endeudamiento externo

4 Consistia en un enfoque que reemplazaba el foco en el control de la cantidad de dinero por la fijacion de
precios clave, como la cotizacion del dolar, las tarifas de los servicios publicos y los salarios basicos.
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asociado a ella constituyeron un episodio fundamental en la gradual modificaciéon en las

credenciales consideradas necesarias para ocupar las cupulas de las carteras econdémicas.

Sin embargo, algo que si compartirian los funcionarios de este primer grupo con los
que pasarian a tener influencia mas tarde es la pertenencia a red de profesionales que habian
compartido distintas instancias de produccion, elaboracién y aplicacion de conocimiento,
actuando en el espacio intersticial formado entre la academia, el sector privado y el Estado. Es
en este sentido que identificamos a todas las organizaciones que protagonizaron el periodo
(FIEL, FM, y CEMA) como redes profesionales cohesionadas, méas alld de la coherencia
ideoldgica al interior de cada una, aspecto observable especialmente en el CEMA pero no en
las otras (Heredia, 2015; Ramirez, 2007).

La pertenencia a redes profesionales de produccién de conocimiento y la
internacionalizacion son rasgos que se repetirian entre los equipos de liberales tecnocraticos de
la dictadura y el de Juan Vital Sourrouille durante el gobierno de Raul Alfonsin. Este ultimo
intento inicialmente apostar a un ministerio de Economia de otro tipo, comandado por Bernardo
Grinspun, un economista de las filas de la Union Civica Radical, pero el fracaso en las
negociaciones para aminorar la carga de la deuda externa y dominar la inflacion propiciaron el

nombramiento de Juan Vital Sourrouille.

El ministro entrante y sus acompafiantes compartian una serie de rasgos caracteristicos
que los diferenciaban de los del elenco ministerial que los antecedié (Heredia, 2015): eran
bastante mas jovenes, varios habian completado formaciones de posgrado en Estados Unidos
(y en menor medida en Europa) y tenian una extensa trayectoria academica. Ademas,
constituian una red profesional cohesionada por haber compartido espacios de trabajo: la
mayoria habia llevado a cabo tareas de investigacion en el Centro de Estudios de Estado y
Sociedad y en el Instituto de Desarrollo Econdémico y Social. Tal era la fortaleza de tales
vinculos que, en virtud de un acuerdo previo, el gabinete de Sourrouille (de un gobierno radical)
incluyd a economistas cercanos al peronismo, como Roberto Lavagna (secretario de industria)

y Roberto Frenkel (jefe de asesores).

Entre los colaboradores més cercanos de Sourrouille estaban Adolfo Canitrot
(Secretario de coordinacion econdmica y doctor en Economia de Stanford University, EEUU),
Mario Brodersohn (Secretario de Hacienda y doctor en Economia de Harvard University,
EEUU), Daniel Heymann (asesor externo y doctor en economia de University of California —

Los Angeles, EEUU), José Luis Machinea (Subsecretario de politica y econémica y doctor en
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Economia de University of Minnesota, EEUU), Roberto Lavagna (Secretario de Industria y
especialista en desarrollo econémico de Université Libre de Bruxelles, Bélgica), Ricardo
Carciofi (Subsecretario de presupuesto, magister y candidato a doctor de University of Susssex,
Reino Unido), Juan Carlos Torre (Subsecretario de relaciones institucionales y doctor en
Socioloia de Ecole des Hautes Etudes en Sciences Sociales, Francia) y Pablo Gerchunoff
(asesor, sin posgrado completo) y Roberto Frenkel (jefe de asesores, sin posgrado completo).

Finalmente, el episodio que terminaria por consolidar, durante la década de 1990, lo
que llamamos “modelo convergente” es la de la elaboracion y ejecucion de la ley de
convertibilidad. Tras la declaracion de default y los dos episodios hiperinflacionarios que
tuvieron lugar entre el final del gobierno de Alfonsin y los comienzos del de Carlos Menem, la
estabilizacion monetaria llegaria, finalmente, con la ley de Convertibilidad. Propuesta
inicialmente en una versién embrionaria por economistas del peronismo que serian mas tarde
criticos de la misma (Camou, 1999), el instrumento en su version final fue elaborado por

Cavallo y un grupo de colaboradores.

Entre estos ultimos se contaban Roque Fernandez (presidente del Banco Central y
miembro del CEMA), Juan José Llach y Horacio Liendo (Roig, 2016). Ademas de estos, en el
MECON lo acompafarian Carlos Sanchez (viceministro, miembro de FM, magister en
Economia de Williams College, EEUU), Aldo Dadone (presidente del Banco Nacion, miembro
de FM, doctor en Economia de University of Chicago, EEUU), Humberto Petrei (asesor,
miembro de FM, doctor en Economia de University of Chicago, EEUU), entre otros. Ademas,
buena parte de las segundas lineas del ministerio, asi como de otras areas del gobierno, serian
completadas por economistas también provenientes de la Fundacion Mediterranea (Ramirez,
2007).

Aunque la fijacion del tipo de cambio habia sido desaconsejada por los organismos
multilaterales de crédito y resistida por el propio Cavallo poco tiempo atras, el ministro y su
equipo presentaron la medida como alineada a la frontera del conocimiento cientifico en
economia a nivel global. El éxito transitorio de la medida funcionaria asi como “test de prueba”
de la idoneidad de los expertos en economia americanizados para conducir la politica
econdmica, a la vez que propicio una realineamiento ortodoxo en otros &mbitos de la profesion
(Heredia, 2015).

Los equipos que se sucedieron en el Ministerio y en el BCRA luego de la dimisién de

Cavallo en 1996 respondieron en buena medida a este modelo de economista americanizado y
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alineado con los postulados ortodoxos que, segun Montecinos y Markoff (2009) resultaba
predominante entre los altos funcionarios econdmicos en buena parte del globo y
especificamente en América Latina®. En el caso argentino, segin Heredia (2015) la
consolidacion de este modelo estaba asociada a las intenciones del gobierno de conservar la
confianza sobre la continuidad de la convertibilidad. Asi, a Cavallo lo siguié Roque Fernandez
(con colaboradores provenientes del CEMA y de la FM) con la promesa de continuar con lo
esencial del rumbo econémico (Blanco, 1997). Luego de la breve gestion de José Luis
Machinea llegaria al Ministerio Ricardo Lépez Murphy (doctor en Economia de University of
Chicago) con colaboradores de FIEL, para ser prontamente reemplazado por Cavallo.

Como mostramos a continuacion, tanto las caracteristicas tipicas de los funcionarios
como las relaciones entre los mismos durante la etapa que identificamos con lo que llamamos
“modelo convergente”, seran distintas a partir de la etapa abierta con la crisis de 2001.
Demostraremos esto mediante un analisis conjunto de trayectorias, de correspondencias
multiples y de redes, cuyos fundamentos metodoldgicos detallamos en la introduccion,

limitdndonos aqui a ofrecer algunas precisiones sobre la construccion de la base de datos.
Descripcion de la base: formaciones, trayectorias y procedencia

Como anticipamos en la introduccion de la tesis, para la construccion de la base se
utilizo informacion mayormente publica, como datos de prensa, redes sociales y bibliografia
secundaria. En cuanto a las posiciones, hemos reconstruido las trayectorias de los ministros,
secretarios y subsecretarios del ministerio de economia desde 2002 hasta 2015. Los jefes de
gabinete de asesores fueron considerados secretarios. En cuanto a las secretarias, hemos
elegido aquellas mas estrechamente relacionadas con la politica macroeconémica en general:
politica econdémica (cuyo secretario es informalmente conocido como ‘“viceministro™),
hacienda, finanzas y jefatura de gabinete de asesores. Ademas, se incluyo la de comercio (desde
su ascenso a secretaria en 2006) por la especial relevancia que tiene esta secretaria y su

principal protagonista durante el periodo.

En cuanto a la formacion de grado, como muestra el grafico 1, la categoria mayoritaria
es Economia (74%), pero tienen una presencia considerable abogacia (9%) y contabilidad

(8%), siendo excepcionales el resto. Cabe aclarar que esta es la base de personas, que

® Salvo por la breve interrupcion de Machinea con la llegada del gobierno de la Alianza. No obstante, a este lo
acompafarian varios miembros del equipo de Alfonsin.
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subrepresenta a los abogados por estar algunos repetidos varias veces en la base completa
(como Lorenzino). Aunque la proporcion de abogados no es estadisticamente significativa, los

casos que mayormente explican el resultado son de especial relevancia.

Es preciso destacar que casi todos los abogados de la base, entre quienes destacan
Leonardo Madcur, Sebastidn Palla, Herndn Lorenzino, Roberto Russell y Sergio Chodos,
fueron convocados al gobierno para cumplir funciones relativas a la negociacion de la deuda
externa en default. En este sentido, como veremos en los proximos capitulos, el nuevo
escenario abierto con respecto a dicha problematica implicé una dispersion de los desafios en
materia de politica econémica, acompafiado de cambios en los perfiles de aquellos elegidos
para encargarse de ellos.

En cuanto al nivel de formacion, como muestra la fig. 2, el 54% completdé una
licenciatura, seguido por un 23% que completaron maestrias, un 16% especializaciones y un
5% doctorados. Esto muestra los relativamente escasos afios de formacion académica en la
trayectoria de estos funcionarios con respecto a quienes tipicamente habian integrado los
elencos mas relevantes del ministerio durante el periodo de contraste (1976-2001). Esto indica,
al menos desde el punto de vista de la trayectoria académica, un relajamiento de las barreras
de entrada a la alta funcién publica en economia, lo que constituye una reversion de la tendencia
caracteristica en América Latina durante los afios previos. Como mencionamos en la
introduccidn, esta misma reversion no se observa en otros paises como Chile y Brasil,
indicando la particular naturaleza de los cambios en la relacion entre politica y profesion

econdmica que tuvo lugar en el nuestro.

En relacion con esto, se nota un muy reducido nivel de circulacién internacional por
parte de estos funcionarios, algo que suele darse a través de la formacion académica en el
extranjero. En los pocos casos en gque existieron estadias en el exterior (menos del 15%), estas
fueron casi siempre cortas, como especializaciones y maestrias, que no duran mas de un afio
(pueden ser hasta dos si el programa incluye tesis). En cuanto a los destinos de formacion
internacional, entre las especializaciones estan altamente dispersos (esta vez hablando de casos
por tener un n muy bajo): Brasil (2), Italia, Taiwan, México, EEUU, Chile y Espafia. Mientras
en el caso de las maestrias la moda es nuestr pais (9), entre quienes decidieron realizarlas en el
exterior los destinos fueron los tipicos para los economistas: EEUU (6), Reino Unido (3),

Francia (1) y Alemania (1).
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En cuanto a la procedencia ocupacional, como muestra la fig. 3, estos funcionarios
provenian mayoritariamente de otras reparticiones del Estado antes de ocupar sus cargos
(66%), pero en &reas no cubiertas por la base, mientras que un 21% provenia de la actividad
privada de consultoria y solo un 13% de la academia. Como veremos en los préximos capitulos,
varias de las figuras clave del periodo eran funcionarios de carrera, que llegaron a cargos de
elite a través del ascenso desde cargos secundarios y/o por canales vinculados con la militancia
politica, lo que contribuye a explicar la heterogeneidad de los elencos.

Aunque es una hipotesis que merece ser corroborada incorporando otros métodos
analiticos, esto sugiere que la llegada mas bien individual y accidentada (como en varios de los
casos del periodo) a cargos de elite favorece la fragmentacion de los elencos, intentando cada
uno nombrar colaboradores estrechos en los pocos cargos de los que disponen
circunstancialmente y que, como vimos, no necesariamente se encuentran siquiera dentro de la
misma secretaria. Esta practica de intentar “meter tropa propia” de manera fragmentada y
gradual serd moneda corriente durante el kirchnerismo. Esto se diferencia de lo sucedido en el
periodo anterior, en el cual un equipo asumia funciones clave “en bloque”, ocupando el
ministerio desde su cUpula hasta los niveles siguientes con integrantes de una misma red,

generalmente proveniente de un think tank.

Aunque estos ultimos hayan dejado de nutrir las filas gubernamentales, ello no significo
una vuelta del predominio de los economistas partidarios. Como muestra la fig. 5, el 68% de
los funcionarios econdmicos analizados no presenta actividad politica en su trayectoria, el 22%
fue militante, el 4,7% fue legislador y un porcentaje equivalente fue asesor de politicos. Aun
teniendo en cuenta la altamente probable subrepresentacion de militancia politica (por la
dificultad de detectarla en una situacion distinta de una entrevista en profundidad y porque
asume formas dificiles de estandarizar), a partir del resto del andlisis es claro que la figura del
“economista de partido” esta lejos de un rol protagonico. Si bien esta figura es justificadamente
atribuible a algunos como Remes y a Lavagna y a partes de sus elencos, asi como a Moreno y
sus acomparfiantes, la mayor parte de los funcionarios del periodo no exhiben una marcada

filiacién politica activa en el partido oficialista previa a la ocupacion del cargo.

En cuanto a su visibilidad publica, estos funcionarios han estado casi invariablemente
ausentes de las paginas de los diarios antes de sus nombramientos, y eran por ello totalmente
desconocidos para el publico general. De hecho, para varios de estos casos, la tarea de encontrar

informacion sobre sus carreras requirié de un verdadero trabajo detectivesco, aun habiendo

P4g. 30 de 129



integrado las cupulas del Ministerio de Economia. El escaso nivel de disponibilidad de
informacion sobre las carreras de estos funcionarios constituye un dato en si mismo, indicando

el bajo perfil que mantuvieron inclusive durante el ejercicio del cargo.

La tabla 1 sintetiza la informacién de cuatro variables (Posgrado en el exterior,
actividad de consultoria, paso por think tank y carrera en investigacion), mostrando lo
contrastante de los rasgos de estos funcionarios con el perfil del modelo convergente, segun
reconstruimos al principio del capitulo: escasa circulacion internacional, y una carrera alejada

de la investigacion y los think tanks.

En resumen, los hallazgos presentados contrastan tanto con lo sucedido con los
economistas caracteristicos del periodo anterior como con lo que sefiala la literatura
internacional sobre los responsables de la politica econdmica en buena parte del mundo
(Markoff y Montecinos, 1994; Centeno y Silva, 1998). Las administraciones kirchneristas han
optado, en cambio, por elegir funcionarios de otro tipo: se trata de profesionales con formacion
mayormente de grado (a lo sumo de especializacidn), una trayectoria académica minima o
inexistente, y un perfil laboral de arraigo casi exclusivamente local, sin circulacion
internacional. A su vez, como veremos en los capitulos siguientes, la mayoria guardaban un

perfil bajo y escasa visibilidad, tanto para la profesion como para la opinion publica.

Como sefialamos, tanto para Schneider (1998) como para Heredia (2015), la creciente
presencia de este tipo de funcionarios estuvo en funcion de los desafios que afrontaban los
gobiernos. Mientras el primero ensaya una explicacién méas general segun la cual una elevada
dependencia financiera establece bases propicias para el nombramiento de “tecndcratas”,
Heredia pone el foco en el rol determinante de la inflacion en el caso argentino y en las

estrategias de estos expertos para presentarse como Unicos capaces de aplacarla.

Con la crisis de 2001, la deuda externa y la inestabilidad cambiaria no solo no
desaparecieron, sino que pasaron con mayor fuerza al centro de la cuestion econémica. ¢Por
qué cambiaron entonces los perfiles funcionarios? Segin una mirada panoramica, podria
decirse que el cambio en la naturaleza de los desafios que suponian dichas problematicas
convoco a un tipo de expertise distinta: inmediatamente después de diciembre de 2001, el
desafio en el frente externo era renegociar la deuda en default y en el frente interno era
reimpulsar el crecimiento. Con la marcha inicialmente virtuosa de este ultimo, la inflacion y

(especialmente a partir de 2005) la deuda externa, pasaron a un segundo plano.

Pag. 31 de 129



Sin embargo, hacia la mitad del ciclo (2007-2008) las condiciones volvieron a cambiar:
como veremos, el gobierno se propuso volver a los mercados voluntarios de crédito y la
inflacion volvid a ser crecientemente un tema central. Esto se vio reflejado en los cambios
oficiales en la forma de medirla y, como muestran Heredia y Gaillardou (2017), en las

intervenciones de economistas en la prensa.

Aplicando los argumentos sobre la centralidad de los economistas del modelo
convergente durante el periodo previo a 2001 a los cambios transcurridos durante la década
kirchnerista, uno esperaria ver, a partir de 2008, a raiz de la crisis internacional y de los
mencionados cambios en el escenario local, una vuelta al centro de la escena de este tipo de
expertos. Sin embargo, los perfiles de los funcionarios econémicos, lejos de volverse més
“tecnocraticos”, fueron en el sentido contrario: estos se volvieron mas “locales”, mas
“burocraticos” (de funcionarios de carrera), de perfil mas bajo, y siendo reclutados de manera

mas fragmentaria.

En una palabra, al contrario de la tipica secuencia segun la cual la vulnerabilidad
financiera y la inflacion conducen a la “tecnocratizacion” de los funcionarios, en este caso se
observa lo contrario. En los apartados siguientes ilustramos este argumento profundizando en
las caracteristicas de los elencos de funcionarios al interior del ciclo kirchnerista, y en los

capitulos siguientes desarrollamos estos cambios a partir de su contexto historico.
Explorando asociaciones: después del modelo convergente, ¢uno o varios perfiles?

Como primera prueba simple pero ilustrativa de la inestabilidad y discontinuidad de los
altos cargos durante el periodo, se puede calcular su duracion. Los ministros de Economia que
se sucedieron entre 2002 y 2015 estuvieron en promedio 576 dias (17,5 meses) en el cargo, y
los presidentes del BCRA 722 (23,7 meses, con lo cual ninguno llegd a cumplir el mandato
previsto por las sucesivas Cartas Organicas). Si restringimos el periodo al kirchnerismo, los
promedios ascienden a 627 (20,61 meses) y 911 (29,9 meses) respectivamente. Dada esta
inestabilidad en las cupulas, no es sorprendente encontrar también una marcada dispersién

entre los distintos perfiles, lo que mostramos a continuacion.

La estadistica descriptiva basica como la presentada en el apartado anterior puede servir
para analizar asociaciones entre un conjunto muy limitado de variables. Es posible, sin
embargo, incorporar la totalidad de estas Gltimas en la indagacion sobre los perfiles de los

funcionarios a partir de un analisis de correspondencias multiples (MCA en adelante, por su
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sigla en inglés). Aunque para ello algunas variables deben ser simplificadas en favor de una
economia de categorias que facilita el analisis y la presentacion de los datos, este método
permite analizar de manera conjunta las asociaciones entre un grupo relativamente grande de
variables, lo cual resulta imposible con herramientas bésicas como los gréaficos circulares o de

barras.

Aunqgue sus aplicaciones potenciales son mdaltiples, en nuestro caso utilizamos la
herramienta mayormente como técnica de clustering, es decir, que la deteccion de grupos de
casos a partir de las distancias relativas entre los valores que presentan sus variables. De esta
manera se puede indagar, por ejemplo, si existe una asociacion (y cuan intensa es) entre la edad
al ocupar el cargo, el nivel educativo, la participacion en politica y la participacion en think

tanks, entre otras posibles.

En cuanto a la metodologia, en este caso trabajamos con una base ampliada cuya unidad
de observacién no es el individuo sino el cargo. Dado que la intencidn es observar semejanzas
y diferencias entre los elencos al interior del periodo, la unidad de comparacion es la
administracion, marcada por el cambio de ministro. Por ejemplo, Nora Fraccaroli
(Subsecretaria de Relaciones con las Provincias entre 2006 y 2015) es considerada funcionaria
de varias administraciones. Las Unicas variables que cambian son la edad al asumir el cargo
(dado que va aumentando en cada administracion si el funcionario permanece) y la procedencia
(si un funcionario es heredado de una administracion anterior se lo considera proveniente del
Estado).

La base ampliada abarca 134 casos, dando cuenta de la elevada permanencia de algunos
funcionarios. Entre los de mayor permanencia son aquellos de la secretaria de Hacienda,
especialmente Juan Carlos Pezoa (Secretario de Hacienda 2007-2015), Mario Hector Presa
(Subsecretario de Ingresos Publicos 2003-2007), Raul Rigo (subsecretario de ingresos publicos
2008-2015), Luis Maria Capellano (subsecretario de financiamiento 2009-2015) y la
mencionada Nora Fraccaroli. Otros casos de permanencia se dan en la secretaria de comercio,
como Guillermo Moreno (secretario 2006-2013), y Maria Lucila Colombo (subsecretaria de

defensa del consumidor 2008-2013 y “mano derecha” del secretario).

Esto indica, por contraste, cuales fueron las areas sensibles para la politica
macroecondmica durante el periodo: mientras que hacienda se dedicé a tareas mas rutinarias y
con perfiles bajos y mas ligados a la contabilidad y la administracién, Finanzas y Politica

Econdmica fueron las mas disputadas, y generalmente enfrentadas con Comercio, cuyo dio
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Moreno-Colombo permanecio seis afios, atravesando seis gestiones ministeriales (de Miceli a
Lorenzino inclusive). A su vez, las otras secretarias rara vez eran homogéneas en sus elencos
ya que, como mencionamos, el mayor margen de los ministros para nombrar funcionarios fue

variable, circunscribiéndose a menudo a politica econémica y jefatura de gabinete de asesores.

Las ubicaciones de las categorias en el espacio indican simplemente distancias
relativas, es decir, el nivel de asociacion entre ellas. Como muestra la fig. 5, la disposicion de
categorias es mas bien dispersa, lo que expresa que no existieron diferencias muy marcadas
entre los perfiles de los distintos elencos kirchneristas, y estos no conformaron, en general
grupos internamente homogéneos. Este habria sido el caso si se hubiesen formado conjuntos
de categorias muy cercanas entre si pero alejadas de otros conjuntos.

Aln teniendo en cuenta esta dispersion, pueden identificarse algunos grupos
delimitados por asociaciones mas claras. Las lineas de densidad marcan el nivel de frecuencia
de ciertos rasgos. Como se ve, hay dos centros: el principal que nuclea a casi todos los

funcionarios, y uno secundario que integra fundamentalmente a los del grupo de Kicillof.

Hay una serie de caracteristicas que marcan fuertemente a la mayor parte de nuestra
poblacidn, por eso se encuentran en el centro, como tener entre 44 y 54 afios al ocupar el cargo,
la formacién académica en el pais (Ext_no), el no haber pasado por think tanks (TTank_no),
no haber tenido una carrera relevante en investigacion (Inv_no), la licenciatura como maximo
nivel alcanzado (Lic) y predominantemente en UBA, no ser docente universitario (Univ_no) y
la procedencia directa del Estado (Est). A su vez, puede decirse que la administracion Miceli
(2005-2007) y, secundariamente, la de Fernandez (2008-2009), comprendieron a aquellos
perfiles mas representativos del conjunto, por eso se encuentran en el centro. Estos rasgos

conformarian el perfil més representativo del ciclo kirchnerista.

Por otro lado, se delimita otro perfil tipico de las gestiones de Remes y de Lavagna.
Este se asocia con ser mayor de 55 al asumir el cargo (especialmente en la gestion de Remes),
haber completado la Licenciatura en la Universidad Nacional de la Plata u otra universidad
nacional (mientras en el resto de los funcionarios del ciclo predomina la UBA), y tener un
pasado muy activo politicamente como militante en el PJ y/o como economista de dicho
partido. También se encuentra asociada a ese grupo la docencia en una universidad nacional

(explicada principalmente por la UNLP, incluida en esta categoria).
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El grupo de Kicillof, finalmente, constituye otro centro distinto al anterior,
caracterizado por la formacion doctoral, una trayectoria mas ligada a la investigacion
académica (lo cual implica meramente que fueron mas “académicos” que el resto, teniendo en
cuenta que las posiciones son relacionales) y la docencia en la UBA, donde algunos de sus
integrantes (como Costa, Langer, Rodriguez y el propio Kicillof) ocupaban cargos de adjunto
0 JTP al momento de asumir. Finalmente, la asociacién con el paso por think tanks se encuentra
compartida por el grupo de Lousteau, ya que mientras los colaboradores de Kicillof habian
formado casi todos parte del CENDA, varios de los de Lousteau habian pasado por el grupo
Unidos del Sud, el think tank que cred de Narvaez a principios de los 2000 como insumo para
su plataforma electoral. Estos dos grupos también son similares en términos de edad, siendo

los dos elencos més jévenes del kirchnerismo.

Como mirada de conjunto, este analisis sugiere que por el kirchnerismo han pasado
grupos de funcionarios que respondieron, aunque con matices, a tres perfiles. Por un lado, un
perfil mas ligado a la figura del economista de partido, de edad avanzada, formado casi
invariablemente en el pais y con licenciatura, y una filiacion estrecha a un partido politico,
rasgos compartidos con otros profesionales a los que se encuentra ligado por redes
relativamente cohesionadas (como veremos). Este perfil estaria representado por varios

integrantes de los equipos de Remes y de Lavagna (empezando por ellos mismos).

En segundo lugar, un perfil de funcionario de carrera, con una trayectoria mayormente
ligada a la administracion estatal en cargos de escasa visibilidad publica, sin paso por la
consultoria o algun think tank, de formacién nacionalizada (y de licenciatura) y sin filiacion
politica. A este perfil se acercarian la mayor parte de los funcionarios que integraron las

administraciones de Miceli, Fernandez y Lorenzino.

Finalmente, un perfil mas joven, de mayor formacion académica, paso por think tanks
y pertenencia a equipos cohesionados. El caso de Kicillof es representativo de esto en cuanto
al trabajo conjunto en docencia e investigacion (aunque en combinacion con otras actividades),
y el de Lousteau lo es en cuanto a la continuidad del grupo: provenientes casi todos del Banco
Provincia, en 2008 fundaron una consultora, y mas adelante varios formaron parte de las

administraciones del PRO (sea en la ciudad o en la Nacion).

Este tipo de andlisis permite explorar asociaciones entre perfiles de funcionarios, pero
no de qué modos se conectan, es decir, si estos grupos de perfiles se superponen ademas con

grupos reales, es decir, conjuntos de individuos con conexiones profesionales cohesionadas y
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estables. Para ello, complementamos este analisis con una reconstruccion del mapa de redes de

los elencos del Ministerio durante el periodo.
Las redes de funcionarios: ¢elite homogénea, equipos o compartimientos estancos?

Para formar esta red se utiliz6 nuestra base complementada con informacion de prensa
y bibliografia secundaria. Las conexiones verdes representan lazos de gestion, es decir, la
actuacion conjunta en una administracion. Las conexiones azul oscuro representan, en cambio,
relaciones de gestion anterior, es decir, haber compartido funciones en el Estado pero en otro
nivel subnacional o en un periodo anterior al de la ultima administracién. Por ejemplo,
Lousteau y Pena tienen un lazo de gestion anterior porque venian del Banco Provincia, y
Lavagna y Devoto lo tienen porque trabajaron juntos durante el gobierno de Alfonsin.
Lorenzino y Pezoa, por ejemplo, no tienen lazo de gestion previo porque no habian trabajado
juntos antes de llegar a sus respectivos cargos en el Estado nacional. En este caso, aunque una
vez en el Estado ambos sobrevivieron conjuntamente a sucesivos cambios de ministro, los
cargos que fueron ocupando en simultaneidad se consideran continuaciones del mismo lazo,

mas que un lazo previo como en los otros casos. Tomamos este criterio de Van Gunten (2015).

En celeste se representan los lazos de militancia, y en rojo otros tipos de lazos
profesionales, como académicos, de think tanks o de consultoria. Finalmente, los lazos verdes
punteados representan una relacion de ministro a subsecretario. Hemos elegido conectar a los
subsecretarios directamente con sus ministros y no con sus jefes directos (secretarios) por dos
razones. En primer lugar, porque a menudo los ministros han tenido la libertad de nombrar
subsecretarios sin necesariamente poder (0 querer) remover a sus secretarios. En segundo lugar,
porque favorece la construccion de un mapa de redes lo mas “limpio” (y por ello interpretable)
posible, sin dejar de representar por ello toda la informacion disponible: de existir lazos
profesionales entre los funcionarios, estos no dejarian de verse reflejados por la decision de

unir directamente a los subsecretarios con los secretarios, y facilita la visualizacion.

Como puede verse en la fig. 7, los elencos del kirchnerismo estan unidos principalmente
a partir de los funcionarios de Hacienda (principalmente Pezoa, Rigo y Fracarolli), un area que
a lo largo del periodo result6 de caracter administrativo, permaneciendo algunos funcionarios
(como Rigo y Fraccaroli) en funciones hasta poco tiempo después de finalizado el ciclo. El
resto de los elencos se trata de compartimientos practicamente estancos: hay algunos puentes
entre los elencos de Remes a Miceli, pero son mas bien bilaterales (en vez de multilaterales

como en los grupos de Lousteau y de Kicillof).
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Esto hace que las diferentes administraciones aparezcan como “estrellas”, ya que
consisten en equipos formados a partir de relaciones entre el ministro y cada uno de sus
funcionarios, que rara vez se han relacionado entre si y/o con los miembros de las otras
administraciones. Una excepcion la constituyen los elencos de Remes a Miceli, ya que
comparten funcionarios y/o algunos de ellos estdn conectados por vinculos que trascienden la

mera permanencia conjunta en el sector publico, como la militancia partidaria o la consultoria.

Como excepciones a esta regla se observan, por contraste, la formacién de dos equipos
cohesionados: el de Lousteau y el de Kicillof. Ademés de, como vimos, compartir algunos
rasgos de formacidn profesional, estos grupos asumian la funcién publica con un ya alto grado
de cohesién forjado en otros d&mbitos. En el caso de Lousteau, buena parte del equipo fue
directamente exportado desde el Banco Provincia, ademas de haber compartido varios de ellos
el paso por el mencionado Grupo Unidos del Sud.

En el caso de Kicillof y su grupo, la cohesion provenia también de varias fuentes. En
primer lugar, los de mayor edad habian militado juntos en “Tontos pero no Tanto”, una
agrupacion estudiantil de la Facultad de Ciencias Econdmicas de la UBA opuesta a Franja
Morada que llegé a presidir el centro de estudiantes en 2001. Por otro lado, varios miembros
del equipo habian formado parte del CENDA, el think tank presidido por Kicillof que habia
publicado una serie de trabajos inicialmente criticos de la politica de Lavagna (CENDA, 2004,
2006) pero inclinandose progresivamente hacia el gobierno, llegando en 2010 a sacar un libro
en el cual se sefialaban los factores “importados” de la inflacion por shocks externos y defendia

enfaticamente la politica de retenciones méviles (CENDA, 2010).

El resto de las administraciones se caracterizan por presentar una escasa cantidad de
conexiones profesionales rastreables previas entre los funcionarios. En los casos en que estas
existen, se tratan de vinculos individuales, por eso en estos elencos la disposicién en forma de
estrella es particularmente marcada. En el caso de Lorenzino se notan numerosas conexiones
con el de Kicillof a través de los subsecretarios, porque buena parte del grupo de este Gltimo
formd parte de la secretaria de politica econdmica durante la administracion de Lorenzino. Lo
que en realidad muestra el grafico en este caso es la fragmentacion de la conduccidn econémica
que, como veremos en el capitulo 3, se correspondia con una marcada division del trabajo entre
las distintas secretarias, que tuvo lugar hasta 2013, cuando Kicillof asumié la cupula del

Ministerio.
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Conclusiones

Los hallazgos de este capitulo muestran, de manera general, un cambio en el modelo
de funcionario estatal a cargo de la conduccion macroecondémica a partir de 2001. Tres son los
rasgos principales de los elencos del Ministerio durante el periodo 2002-2015, que los
diferencian del mencionado modelo. En primer lugar, las caracteristicas de su formacion
académica. Los protagonistas de la politica econémica kirchnerista tuvieron, en su mayoria,
formaciones de licenciatura en universidades nacionales (mayormente UBA y UNLP) y no
siempre en economia, y en algunos casos estadias cortas en el exterior (especializaciones,
programas sin finalizar, etc.), exhibiendo en general una formacion académica limitada en

relacién a sus antecesores.

En este sentido -y en segundo lugar-, hay un cambio en las vias de acceso al Estado,
registrado a partir de la reconstruccion de las trayectorias previas de los funcionarios. Entre los
protagonistas de nuestro periodo es de primera relevancia la carrera estatal, que en un tercio de
los casos abarca la totalidad de la trayectoria, y en casi todos los restantes se fue alternando
con la actividad privada, generalmente sin conexion con la academia. La mayoria de los
funcionarios del periodo no contaba con una trayectoria profesional previa de relevancia,

aunque esto, como veremos, se dio especialmente después de la renuncia de Lousteau.

En tercer lugar, cambian las modalidades de las relaciones entre los funcionarios. En el
modelo tipico, los elencos estatales formaban redes homogéneas en cuanto a experiencias de
formacion y de trabajo compartidas, tanto sincronicamente (entre las distintas areas de una
administracion) como a lo largo de las generaciones. Se trataba en este sentido de equipos
homogéneos en cuanto a tendencias ideoldgicas y epistemologicas, homogeneidad forjada al
calor de un pasado en comdn y en conexion con generaciones anteriores. Durante nuestro
periodo, en cambio, mas que redes las distintas areas del Ministerio parecieron, en general,
colecciones de casilleros completados con individuos de distintas formaciones y trayectorias

profesionales.

Por otro lado, considerando esta vez los cambios al interior del periodo Kirchnerista,
identificamos tres conjuntos de perfiles. El primero, representado mayormente por las gestiones
de Remes y de Lavagna, seria de un economista de partido con formacion de licenciatura, una
extensa trayectoria militante y un historial de ocupacion de cargos de importancia en el Estado,
sea en el nivel nacional o (especialmente) subnacional. Otro perfil, representado especialmente

por las gestiones de Miceli, Fernandez, Boudou y Lorenzino, es el de “funcionario de carrera”,
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tratdndose de profesionales que entraron al Estado en cargos de escasa visibilidad y fueron
escalando posiciones, lejos de haberse acercado al gobierno luego de haber formado sus redes
profesionales en otros ambitos (como en grupos técnicos partidarios, circulos académicos o
think tanks). Finalmente, un tercer perfil, mucho mas joven, con formacion académica un tanto
mas extensa, y que llega al Estado luego de formar parte de circulos universitarios y/o think
tanks. Este Gltimo se ve representado, aunque con diferencias entre ellos, por las gestiones de
Lousteau y de Kicillof.

En este sentido, los dos ultimos grupos mencionados constituyen también excepciones
en el marco del kirchnerismo, dado que conformaron “equipos” cohesionados, es decir, grupos
profesional e ideol6gicamente homogéneos que desembarcaron en el Estado nacional habiendo
ya cultivado lazos estrechos en otros ambitos. En los casos de las gestiones de Remes y de
Lavagna, si bien muchos de sus integrantes tenian conexiones previas, no puede decirse que
conformaran “equipos” como en los otros dos casos. Finalmente, las administraciones de
Fernandez, Boudou y Lorenzino se caracterizan por la sucesion de pequefios grupos (de no mas
de tres personas) conviviendo con otras areas totalmente desconectadas, lo que refleja, como
veremos en los proximos capitulos, la escasa libertad de nombrar funcionarios que tuvieron los

ministros de dicho sub-periodo.

La informacion presentada en este capitulo contrasta con lo que muestra por ejemplo
Kliger (2017) en su analisis de redes de las distintas administraciones del BNDES de Brasil.
La autora sostiene que, a pesar de las diferencias ideoldgicas entre los distintos periodos,
existen una serie de rasgos de formacion que cohesionan internamente a los elencos de las
distintas administraciones, ademas de formar, las distintas camadas de funcionarios, densas

redes que los conectan a través de distintos tipos de vinculos.

En nuestro caso, en cambio, hemos identificado distintos perfiles pero, salvo
excepciones, estos no se corresponden con equipos profesionalmente homogéneos y
cohesionados, sino con agregaciones de funcionarios unidos por relaciones individuales que
tienen poco que ver con un pasado profesional (académico, laboral, militante) en comdn, y

desvinculados de los otros elencos.

Esto coincide en buena medida con los sostenido por Van Gunten (2015), para quien la
red de los sucesivos elencos econdomicos argentinos desde mediados de los 90 hasta mediados
de los ’00 es fragmentaria en términos de vinculos y de formaciones. Para el autor, esta

fragmentacion favoreceria el disenso y la proliferacion de tendencias contrapuestas sobre la
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politica econdmica. En nuestro caso, sin embargo, como veremos, sostener la relacion causal
entre fragmentacién y discontinuidad seria problemético, ya que algunas de las politicas mas
relevantes de periodo fueron sostenidas por varias gestiones, a pesar de que los protagonistas

del ministerio cambiaban.

Es por esto que es necesario complementar el analisis prosopografico con el andlisis
historico, lo que permite incorporar otras dimensiones al analisis, como la naturaleza de los
desafios en las distintas coyunturas y la importancia relativa de las distintas areas y de los
distintos funcionarios en el control de la politica econémica. De esta manera se pueden ensayar
observaciones mas complejas y con otras implicancias tedricas sobre las transformaciones

desarrolladas en este capitulo. Es esta la tarea a la que nos abocamos a continuacion.
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Capitulo 2 — Del quiebre del modelo convergente a la formacién de un nuevo
equilibrio (2002-2007)

Con el decreto que dio por finalizada la Convertibilidad, se abria un nuevo ciclo en la
conduccidn de la politica econdémica argentina. A diferencia del periodo iniciado en 1976 y
terminado con la crisis de 2001, la nueva etapa estaria marcada por un rasgo novedoso: la
autoridad de los economistas representados por el modelo convergente para intervenir sobre la
economia seria puesta en cuestion, prevaleciendo ahora perfiles de otras caracteristicas. El
nuevo contexto traeria en este sentido una innovacion: la deuda externa y la inflacion, otrora
factores que contribuian a incrementar la autoridad de tecndcratas, quedarian ahora a cargo de
profesionales con otros rasgos, lejanos a los organismos internacionales y las casas de estudio
del Norte. Esta transformacion, que llamamos “quiebre del modelo convergente” tiene, como
mostraremos, su origen en la crisis de 2001 y en el amplio consenso sobre el éxito inicial de la
politica econdémica kirchnerista, al cual no se llegd sino progresivamente y de manera

inicialmente accidentada.
La desordenada salida de la convertibilidad: el camino hacia “un pais normal”

El 6 de enero de 2002 las dos camaras legislativas aprobaron la Ley de Emergencia
Pablica, que facultaria al poder ejecutivo a establecer un nuevo tipo de cambio, dando por
finalizada la Convertibilidad®. Con ello, el gobierno recuperaba un instrumento fundamental
de la politica monetaria y de la politica econdémica en general. El encargado de anunciarlo fue

el flamante titular del Palacio de Hacienda, Jorge Remes Lenicov.

El ministro era una figura de confianza del recién asumido presidente, a quien habia
acomparfiado en la cartera de Economia de la Provincia de Buenos Aires durante su gobernacion
(1991-1999). EI mismo habia formado de un elenco estable de funcionarios que condujo el
Ministerio de Economia provincial desde 1987 hasta 2002, abarcando las gobernaciones de
Antonio Cafiero (1987-1991), el ahora presidente y Carlos Ruckauf (1999-2002), y

manteniendo algunos de sus miembros durante la de Felipe Sola (2002-2007).

Como demuestra Pereyra (2017), el perfil de este equipo diferia del modelo tecnocréatico

de economista liberal americanizado de creciente presencia en las administraciones nacionales

6 En verdad, mas que fruto de una decision politica, el fin de la Convertibilidad fue eminentemente fruto de las
circunstancias. Ya para diciembre de 2001, el nivel de reservas en el BCRA era insuficiente para satisfacer la
demanda de dolares por parte del pablico (de lo cual dependia, en lo esencial, el régimen). Es preciso aclarar
ademas que, aunque se abandono el régimen de tipo de cambio fijo, la prohibicion de la indexacion se mantuvo.
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desde fines de la década de 1970 en las administraciones de nivel nacional. No obstante, no por
ello dejaba de ser una figura altamente especializada. En efecto, la clasica oposicion entre saber
politico y saber técnico era puesta en jaque por las caracteristicas que presento la constitucion
de este colectivo. Habiéndose forjado sus primeros lazos en la formacion universitaria en
Economiaen la UNLP y en la militancia justicialista, los referentes de este elenco conformarian
un equipo caracterizado por la articulacion del saber técnico especializado, el compromiso
militante, el saber especifico sobre la Provincia, y la construccion de esta Gltima como un locus

identitario relevante desde y sobre el cual tendria lugar su intervencion.

Cierta “exportacion” parcial de miembros de este grupo de la Provincia a la Nacion no
se daria en forma conjunta sino fragmentada a lo largo del periodo 2002-2007: Sergio Bugallo
seria nombrado presidente del Mercado Central (2002-2004) y Jorge Sarghini Secretario de
Hacienda (2002-2003), sucedido por Carlos Mosse entre 2003 y 2007. Alternando su carrera
en el Estado entre cargos en la Nacion y en la Provincia, Carlos Fernandez (ministro de
Economia entre 2008 y 2009) también habria establecido vinculos con el “nucleo duro” del
equipo provincial. Finalmente, Dante Sica, integrante de la “segunda generacion” de este

elenco estable seria secretario de industria entre 2002 y 2003.

Los rasgos de las elites estatales que protagonizaran la politica econdémica en el periodo
comenzaban asi a alejarse del tipico perfil tecnocratico que habia caracterizado a los elencos
gubernamentales del area durante el ultimo cuarto del siglo XX. Para el equipo provincial el
saber técnico especializado adquirido a partir de la formacion universitaria, el saber politico
formado en la militancia, la experiencia en la gestion y el conocimiento profundo de la realidad
provincial serian factores complementarios de una modalidad particular de relacién entre el

poder politico y la profesion econdémica que los acompafiaria a en su salto a la Nacién.

El propio Remes era un exponente claro de este perfil. En las notas de la época se
expone su trayectoria como militante y como funcionario publico, a la vez que se sefiala el
reconocimiento de sus pares. Asi, La Nacion lo definia como un “heterodoxo” pero también
como un “pragmatico” ya que “respeta las leyes de la economia, sabe que no se puede gastar
mas de lo que se recauda” (La Nacion, 2002a), segin un colaborador cercano. Para Clarin, se

trataba de un economista de partido respetado como técnico (Clarin, 2002a).

Quienes lo acompafiaban compartian los rasgos de dicho perfil en lo que respecta a un
largo historial de militancia politica y funcion pablica, y la mayoria volveria a reunirse en 2010

en torno de Duhalde de cara a las elecciones del afio siguiente (Perfil, 2010). Los secretarios
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Jorge Todesca (Politica Econémica), Lisandro Barry (Finanzas), Oscar Lamberto (Hacienda)
y Eduardo Ratti (Legal y Técnica) (La Nacion, 2002b), tenian en comun el diferenciarse del
perfil de economista ortodoxo, americanizado y sin filiacién partidaria. Sin estudios de
posgrado, una larga trayectoria en el sector publico y de filiacion mayormente peronista, el
equipo inauguraria la vuelta al Estado de estos economistas de estrecha filiacion partidaria en
su trayectoria.

Jorge Todesca (La Nacién, 2002c; Noticias, 2017), Licenciado en Economia (UBA),
inicid su carrera en el Estado en cargos publicos de perfil técnico, como analista estadistico en
el BCRA (1966-68), analista de proyectos en Gas del Estado (1969-71) y subjefe del
departamento financiero del Ministerio de Bienestar Social (1971-1974). Paralelamente
desarrollo una carrera militante en el peronismo, llegando a ser uno de los responsables de la
regional 1 de la JP (1973), coordinando las actividades partidarias de la agrupacion en la zona
norte de la ciudad y del conurbano bonaerense. Debiendo exiliarse en 1976, trabajo en la
secretaria de programacion y presupuesto de México, donde llego a ser director general de la

secretaria de energia.

Con la recuperacion democratica se acerco al gobierno de Alfonsin de la mano de su
amigo Carlos Bonvecci como asesor y luego director de analisis de precios (1985-1987),
llegando a ser secretario de comercio (1989). En 1994 fundd Finsoport, una consultora de
analisis econdmico desde la que asesoraba a diputados justicialistas. Luego fue asesor del
Ministerio del Interior (1995-1999), cargo desde el cual conoceria, por amistades mutuas, a

Jorge Remes Lenicov, quien lo invitaria a acompafiarlo en el gobierno en 2002,

Oscar Lamberto era contador publico (UNR) y militd desde su juventud en el peronismo
santafecino, ocupando una gran cantidad de cargos en el Estado, la mayoria en el poder
legislativo nacional como diputado o asesor en comisiones legislativas (Perfil, 2016c¢). Fue
alternando sus cargos publicos con la actividad privada desde su estudio contable. En el poder
ejecutivo fue secretario de hacienda de la municipalidad de Galvez (1983-1985) y secretario
de Hacienda de la Nacion (2002), llegando a este ultimo cargo de la mano de Carlos
Reutemann, entonces gobernador de Santa Fe, iniciativa impulsada por Duhalde para otorgarle
mayor protagonismo en la carrera presidencial a este Gltimo en relacion a De la Sota, su

principal competidor (Pagina/12, 2002a).

Lisandro Barry era Licenciado en Economia (UBA). Fue vicepresidente del Banco

Provincia (secundando a Eduardo Amadeo) y habia trabajado como asesor financiero de
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Eduardo Setti, un economista de los equipos del PJ cercano a Daniel Carbonetto. Es primo
hermano de Miguel Kiguel (Abeledo, 2012; Nudler, 2002).

La gestion de Remes Lenicov’ estuvo marcada por los fuertes condicionantes de la
coyuntura inmediatamente posterior a la devaluacion. Entre los principales desafios de la hora
se contaban la resolucion de la situacion de los depositos retenidos por el “Corralito”
implementado en diciembre, la regularizacién de las deudas que mantenia el sector privado con
el sistema financiero, y la relacion con el FMI. Convencido de que la estabilizacion de la
economia seria imposible sin un acuerdo con el organismo, el ministro y su equipo
promovieron lo que se conocié como una reedicion del plan Bonex (en referencia al
implementado durante la gestion menemista en 1989), que consistia en la devolucién gradual
de los depdsitos retenidos segin un cronograma pautado, que implicaba en la practica un bono

compulsivo.

Por otro lado, el ministro viajé a Washington para intentar negociar un desembolso de
ayuda por parte del organismo. Aunque la estrategia del gobierno para revertir la crisis del
sistema financiero estaba, en lo esencial, alineada con la del Fondo (el bono compulsivo era la
salida preferida por este Gltimo), el organismo no otorgaria el paquete solicitado (Ambito
Financiero, 2012). No hallando garantias suficientes de que el bono compulsivo aseguraria la

ayuda del FMI, los legisladores decidieron no aprobar la iniciativa.

Luego de que el Congreso se negara a acompafiar el curso de accion propuesto por el
Ministerio, Remes presentd su renuncia. La heterogeneidad de perfiles cuyos nombres
resonaron como posibles reemplazantes daban cuenta de que el presidente estaba lejos de tener
claro el rumbo a seguir: Guillermo Calvo, Aldo Ferrer®, Javier Gonzalez Fraga, Martin
Redrado, Daniel Carbonetto, Alieto Guadagni y Carlos Melconian® fueron los principales

candidatos.

La reposicidn de las propuestas que recogia el gobierno, asi como de los perfiles de sus

principales idedlogos da cuenta del nivel de incertidumbre y confusidn -pero también por ello

"Cuyas principales medidas y acontecimientos reconstruimos, salvo indicacion contraria, a partir de Zicari
(2017) y Novaro et al. (2014).

8 Referente heterodoxo, Ministro de Economia durante los gobiernos de Marcelo Levingston y Alejandro
Lanusse y fundador del Instituto de Desarrollo Econémico y Social)

° Referente ortodoxo, de actuacion mayormente en el sector privado desde su consultora MyF, luego de breves
cargos durante la gestion de Cavallo al frente del BCRA y durante el gobierno de Menem, habia sido el
candidato de este Gltimo a ministro durante la campafia para la segunda vuelta electoral, y uno de sus principales
asesores econoémicos.
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de mayor pluralismo- reinante que caracterizaba a lo que podemos Ilamar con Roig (2016) el
“régimen de saber autorizado”: las propuestas de economistas asociados a la ortodoxia
econOmica y sus principales instituciones de formacion, los grandes bancos internacionales y
los organismos multilaterales de crédito convivian con las de economistas con credenciales
educativas institucionales minimas, de estrecha filiacion partidaria y/o sindical. Al menos en
cuanto a la relacion entre técnica y politica, el mencionado régimen habia estallado, viéndose

horadada la legitimidad de los economistas ortodoxos (Blois, 2005), otrora indiscutida.

Asi, las dos propuestas que barajaba el gobierno en marzo de 2002 (que segun
PAagina/12 llamaban respectivamente “plan B” y “C”, siendo el “A” el fallido intento de bono
compulsivo) (Navarro, 2002) suponian posicionamientos opuestos respecto de las
recomendaciones del organismo. El primero fue propuesto por Javier Gonzélez Fraga y Pedro
Lacoste. Economista de la UCA con estudios de posgrado en LSE y en Harvard y expresidente
del BCRA (1989 y 1990-1991), Gonzalez Fraga contaba con una trayectoria mayormente como
consultor privado. Lacoste, por su parte, era socio de Prat Gay en la consultora Tilton Capital,
con quien habia formado parte del equipo de Mauricio Macri cuando este proyectaba su

candidatura a presidente para las elecciones de 2003.

El “plan A” proponia liberar inmediatamente el “corralito” cubriendo los depdsitos
adeudados mediante una emision de pesos que haria disparar la cotizacion del délar por encima
de los 4 pesos. Esta opcion acordaba con el organismo en cuanto a la necesidad de liberar el
“corralito”, aunque diferian en cuanto al rol del BCRA: mientras Gonzélez Fraga proponia la
recompra de los pesos emitidos para propiciar un salto en el tipo de cambio que permitiera un
aumento de la competitividad, el FMI se oponia a toda intervencion de la autoridad monetaria

en el mercado cambiario.

En las antipodas se ubicaba propuesta de Daniel Carbonetto. A pesar de haber negado
que se le ofreciera el puesto de ministro, Carbonetto era sin duda uno de los asesores mas
influyentes del presidente, de quien era amigo personal. Ingeniero de larga militancia peronista,
se exilio durante la Gltima dictadura militar y lleg6 a formar parte del gobierno Alan Garcia,
asesorandolo en materia de deuda externa. Desde fines de la década de 1990 trabajaba como
asesor del Movimiento de Trabajadores Argentinos liderado por Hugo Moyano. En marzo de
2002 aconsejaba suspender los pagos al FMI por 3 afios y prescindir de su asistencia, canjear
los bonos en default por otros a mas de 30 afios (implicando en la practica una fuerte quita de

capital) (Mercado, 2002), crear un seguro de desempleo que funcionara como piso salarial y
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ampliar los planes sociales existentes, estatizar YPF y el sistema de jubilaciones y pensiones
(concentrédndolo en la ANSES) y establecer un sistema de retenciones multiples con una carga

mayor sobre las commodities.

El candidato preferido de Duhalde era Alieto Guadagni (De Pablo, 2009a; Rebossio,
2002). Economista de la UBA doctorado en UC Berkeley luego de una breve instancia en
Chicago, habia ocupado cargos publicos de relevancia casi ininterrumpidamente desde 1969,
destacandose los de Ministro de Economia de la Provincia de Buenos Aires (1969-1971y 1987-
1991) y de Secretario de Industria, Comercio y Mineria de la Nacién en el Ministerio conducido
por Roque Fernandez (1996-1999). También habia sido director del ITDT.

Aunqgue Guadagni era el candidato méas firme y habia llegado incluso a reunirse con
Remes Lenicov y Blejer para ultimar los detalles del traspaso, los gobernadores bonaerenses
vetaron su nombramiento. Entre las razones esgrimidas por estos que recogid la prensa, se
encontraban el hecho de ser una figura demasiado ligada al presidente, no contar con un equipo
que lo respalde y estar alineado a la propuesta de bono compulsivo impulsada por Remes, que

habia determinado el alejamiento de este ultimo (Clarin, 2002d).

Descartada la opcion preferida por Duhalde, otros nombres que seguian sonando eran
los de Javier Gonzalez Fraga, Humberto Petrei, Guillermo Calvo, y Roberto Lavagna. Petrei,
doctorado en UNC y en Chicago, se habia desempefiado en organismos internacionales
(destacandose su paso por el Banco Mundial como economista jefe) y como asesor del
Ministerio de Economia de la Nacion (1996-2000), habia llegado recientemente a Buenos Aires
con el gobernador de Cordoba Juan Manuel de la Sota a quien asesoraba (La Voz, 2012). El
tercero, doctorado en Yale y con una extensa carrera académica en Estados Unidos, habia sido
economista jefe del BID y se desempefiaba en ese momento como profesor en la Universidad

de Maryland.

La razon por la que algunos de los gobernadores (entre los cuales se encontraban los
preferidos en la carrera presidencial Reutemann y De La Sota), el ala méas ortodoxa del gobierno
(que estaria conformada entre otros por Blejer, Amadeo y Pampuro) una parte del
establishment financiero impulsaban estos nombres, era el privilegio de la imagen ante el FMI
por sobre otros factores (Dellatorre, 2002). Cuando Calvo rechazé el ofrecimiento del
Ministerio, desde el BID recomendaron a Miguel Kiguel, presidente del Banco Hipotecario
que habia sido jefe de asesores de Roque Fernandez, pero también rechazé la oferta. Duhalde

se decidié por Lavagna, a pesar de que los sectores que intentaban reposicionar a Calvo
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afirmaban que la decision implicaba un retroceso respecto de la imagen que convenia ofrecer
ante el FMI (Dellatorre, 2002).

Los desafios de la (lenta) recuperacion

Existe un amplio consenso en cuanto a que las medidas principales que contribuyeron
a reiniciar la senda del crecimiento durante el gobierno de Lavagna se habian instrumentado
durante la gestién de Remes (Varesi, 2014; Zicari, 2017; Levy Yeyati y Valenzuela, 2013;
Novaro et al., 2014). Con esto, la innovacion principal de la politica econémica consistié en
un viraje en la estrategia de negociacion de las condiciones de reprogramacion de la deuda
externa en default. Esto consistié principalmente en el abandono de los intentos de obtencion

de nuevos fondos por los de refinanciacion de deudas preexistentes.

El éxito de la nueva estrategia dependia esencialmente de lograr una mayor holgura en
el frente externo, de manera tal de que una negativa del organismo no implicara el fracaso del
plan economico en su totalidad. Con este objetivo, se reinstauraron controles a la flotacion del
peso, se redujo el piso del monto de las exportaciones cuyas divisas debian ser liquidadas y
cedidas al Banco Central y se aumentaron las tasas de interés domesticas para reorientar la
demanda de ddlares (Zicari, 2017).

Los perfiles del segundo elenco del Ministerio de Economia desde la salida de la
convertibilidad, al igual que sus antecesores, también se distanciaban del perfil tecnocratico
que habia protagonizado la politica economica en las décadas previas. Algunas voces de la
prensa sefialaban el escaso brillo de las medallas del equipo econdmico, que se caracterizaba
por “tener en puestos clave a economistas que a lo largo de sus carreras no descollaron
precisamente en las tareas que van a realizar”, sefialando como principal causa el hecho de que
“el ministro de Economia escuchd varios ‘no’ antes de completar los casilleros”, de
economistas con curriculums mas abultados y, sobre todo, mayor presencia publica (Cufré,
2002; La Nacion, 2002d).

En este sentido, en la prensa se destacaba un hecho novedoso en la Argentina reciente:
la oferta del ministerio de Economia no suscitaba gran interés entre los expertos. Refiriéndose
a los economistas internacionalizados provenientes de think tanks, algunos se preguntaban por
esta ausencia de actores otrora dominantes en la cartera economica (Clarin, 2002c, 2002¢). Los
economistas, anteriormente interesados por la coyuntura y por la participacién en la toma de

decisiones, prefirieron replegarse en la actividad universitaria o estrictamente profesional. Lo
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incierto de la nueva coyuntura volvia riesgoso el acercamiento al gobierno, prefiriendo muchos

expertos permanecer al margen de la exposicién publica (Clarin, 2002b).

Como sefialamos al inicio del capitulo, los gabinetes iniciales del periodo (Remes y
Lavagna) si bien no formaban sendas redes cohesionadas al estilo de think tanks exportados en
su totalidad al ministerio, sus integrantes habian ocupado cargos de relevancia en la
administracién publica nacional y/o formado parte organicamente del peronismo. Esto puede
verse mediante una breve resefia de algunos de los miembros mas relevantes del gabinete,

empezando por el ministro.

Roberto Lavagna era un economista de un perfil hibrido, aunque de marcada filiacion
partidaria y mayoritariamente peronista. De militancia en dicho movimiento durante sus afios
como estudiante de Economia en la UBA, cuando el peronismo retomo al poder fue convocado
por Cafiero para formar parte del Ministerio de Economia, ocupando el cargo de director
nacional de la politica de precios (1973-1974). En 1975 fundo la consultora Ecolatina junto a

Alberto Paz (Oviedo, 2002), en la cual se refugio durante la dictadura.

Sobre el final de la esta dltima volveria a formar parte de las filas del peronismo desde
la campafia presidencial de italo Luder, quien formé una comision de economistas integrada
por Lavagna, Alberto Sojit, Leopoldo Tetamanti, Marcelo Diamand, Eduardo Setti y Eduardo
Curia (Curia, 2011). A pesar de que el peronismo fue derrotado en las elecciones, algunos
economistas vinculados al peronismo tuvieron la oportunidad de integrar el gobierno radical
cuando Sourrouille asumi6 el Ministerio en 1985. EI ministro entrante asumid con un equipo
de economistas del IDES, entre quienes existia un acuerdo bipartidario segun el cual los
técnicos asociados a uno de los dos partidos, en caso de llegar a integrar el gobierno,
convocarian a sus comparieros del partido opositor. Asi es como Lavagna fue secretario de

industria entre 1985y 1987, luego de lo cual regreso a su consultora.

Hacia finales de 1988 fue convocado para integrar la Comision de Economia, que seria
el 6rgano encargado de armar el plan econdmico para la campafia electoral y la plataforma de
Menem, junto con Domingo Cavallo, Eduardo Curia, Marcelo Diamand, Guido DiTella y
Rodolfo Frigeri (Camou, 1999). Habiendo perdido el peronismo las elecciones, Lavagna

volveria nuevamente a la actividad privada.

Antes de regresar al pais para desempefiar su hasta ahora ultimo cargo, Lavagna se

desempefiaba como embajador ante la Unidén Europea en Bruselas, puesto en el que seria
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reemplazado por el ministro saliente hasta 2011. Como colaboradores més cercanos elegiria a
profesionales de distintas extracciones (es decir, no conformaban un equipo), pero cuyo comdn
denominador era haber ocupado cargos en el Estado en distintas oportunidades. Por otro lado,
Lavagna renovaria a casi todo su gabinete al asumir, algo que no se repetiria hasta el

nombramiento de Martin Lousteau.

Enrique Devoto (Politica Econémica) habia integrado varios cargos en el Estado,
habiéndose ganado la confianza del ministro como su asesor cuando fuera secretario de
industria bajo el mando de Sorrouille. Al momento de asumir, habia presidido durante nueve

afios el ENRE, el ente regulador del mercado eléctrico.

Jorge Sarghini (Hacienda) fue, como mencionamos, uno de los protagonistas del equipo
que condujo la economia bonaerense durante los quince afios previos. Sarghini habia dejado
recientemente la titularidad de la cartera de Economia bonaerense por la secretaria de
comunicaciones del ministerio de Hacienda (bajo la conduccion de Remes), y era un
economista de extrema confianza de Duhalde, al punto que habia acompariado al presidente en
la reunién que habia mantenido dias atras con Guillermo Calvo durante el proceso de eleccion

de nuevo ministro (Ambito Financiero, 2002).

El tnico con un perfil divergente al del resto era Guillermo Nielsen'® (La Nacion, 2015;
Renou, 2017). Licenciado en Economia (UBA) y magister en la misma disciplina (Boston
University), fue profesor adjunto de Macroeconomia en su alma mater (1979-1981). Fue
ministro consejero agricola ante la Unidn Europea en Bruselas durante el gobierno de Alfonsin
(1983), cargo al que lo convocd Bernardo Grinspun, quien lo conocia de la facultad. Fue
director de ANSES en 2000 y cuando fue convocado por Lavagna venia de ocupar el directorio

del BCRA como representante del Ministerio de Economia.

A diferencia del resto de los principales integrantes del equipo, Nielsen tenia un perfil
mas vinculado al sector privado, desde donde habia cosechado buenas relaciones con la
embajada de Estados Unidos, razon por la cual Lavagna lo convocé para que tuviera un rol
central en las negociaciones de los acuerdos sobre la deuda externa (Nudler, 2002). No
obstante, el perfil del nuevo secretario de Finanzas se alejaba de aquel que los gobiernos
latinoamericanos habian privilegiado a la hora de designar funcionarios con este ultimo

propdsito. Sin poseer un doctorado (aungque como dijimos tiene una maestria en EEUU), haber

10 https://archivo.consejo.org.ar/Cvs/nielsen_guillermo.html
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pasado por think tanks recientemente!! ni haber formado parte de organismos internacionales,
durante la mayor parte de su trayectoria profesional habia ocupado cargos en empresas (casi
todas nacionales)*2.

En este sentido, en la prensa se sefialaba que Nielsen no contaba con la red de contactos
en Wall Street y en Washington que solia caracterizar a los ocupantes de su cargo, marcando
un contraste con lo que habia sido la dupla Domingo Cavallo (Ministro)-Daniel Marx
(Finanzas) durante los gobiernos de Menem y de De la Rua (Cufré, 2002).

Algo similar sucederia en este sentido con el caso de Oscar Tangelson, a quien Lavagna
nombro Secretario de Politica Econdmica a comienzos de 2003, y seria enviado a negociar
acuerdos con el BM y el BID (Pagina/12, 2002b). Tangelson era un economista de perfil bajo
que se habia conocido con Lavagna en sus afios estudiantiles, ademas de haber transitado por
los mismos circulos del PJ bonaerense (La Nacion, 2002i). Profesor en la UNLA, antes de
ingresar a la secretaria de empleo de Duhalde (2002) presidia un fondo de inversiones
(Fondecap). Tangelson permaneceria en el puesto de viceministro hasta ser reemplazado por

Gastén Rossi cuando asumiera Lousteau.
Un presidente para mi ministro

Luego de un breve periodo de incertidumbre, la combinacion de estas politicas con el
sostenimiento del tipo de cambio real alto heredado de la gestion anterior comenzd finalmente
a dar frutos positivos y las principales variables macroecondmicas retomaron la senda de la
recuperacion a partir de abril. Con esto, Lavagna se convertia en una pieza dificil de descartar
en el armado del futuro gobierno, con lo cual Duhalde intentd adjuntarlo como candidato a
vicepresidente a la formula electoral de Néstor Kirchner. Habiéndose apurado este Gltimo a
anunciar a Scioli en dicho puesto, Lavagna permaneceria al frente de Economia tras el cambio

de gobierno, un hecho absolutamente inédito en la Argentina reciente.

Desde una aproximacién apresurada podria concluirse que el impacto de la crisis de
2001 fue en el sentido de una total e inmediata reversion del consenso alcanzado en torno de
los postulados de la disciplina econémica en su vertiente monetarista y liberal. Sin embargo,
una breve reposicion de las propuestas de los economistas que acompafiaban a los principales

candidatos presidenciales revela lo contrario: no solo las propuestas identificadas con esta

11 Aunque fue economista jefe de FIEL entre 1979 y 1983.
12 Entre ellas Real Estate Investments Fiduciaria, Creaurban, Creacafé, SOCMA y Campbell Soup.
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ultima tendencia estaban lejos de ser minoritarias (entre Menem y Lépez Murphy cosecharon
maés del 40% de los votos en primera vuelta), sino que las plataformas de los candidatos que se
mostraban criticos de las politicas adoptadas en los *90 se diferenciaban en cuanto a su grado
de confrontacién con los sectores que se identificaban con ellas, asi como en los puntos sobre

los que enfatizaban sus respectivos programas (Heredia y Gaillardou, 2017).

Superada la primera vuelta, los perfiles de economistas que los finalistas exhibian entre
sus filas contrastaban fuertemente (Clarin, 2003a). De un lado, Menem era acompafiado por
Pablo Rojo, Carlos Melconian, Diego Estevez y Pedro Pou. Del otro, Kirchner anotaba entre
otros a Lavagna, al nuevo secretario de politica econémica Oscar Tangelson (jefe de gabinete
del ministerio de desarrollo de la nacién y luego secretario de empleo (2002), Arnaldo Bocco
(enrolado en el FREPASO, ex presidente de la Corporacion de desarrollo del Sur de CABA
hasta 2002 y titular del BICE desde entonces) (La Nacion, 2002g), Eduardo Curia, Carlos

Abalo (un economista que trabajé en Economia con José Ber Gelbard) y Guillermo Moreno.

Habiendo pasado el desafio de las elecciones y ante la relativa certidumbre sobre la
continuidad de la senda ascendente del crecimiento econdmico, el discurso de Néstor Kirchner
ante la asamblea legislativa auguraba una etapa de mayor confrontacion con los organismos
internacionales y los acreedores privados, distanciandose de los discursos mas moderados de
campafa. En particular, el nuevo presidente aseguraba que un modelo de valorizacion
financiera cuya medida de éxito se disociara de la evolucién de las variables relativas a la
economia real como habia sucedido en la década de 1990 se habia probado esencialmente
inviable, lo cual podia ser advertido “hasta por los propios acreedores, que tienen que entender

que solo podran cobrar si a la Argentina le va bien”” (La Nacion, 2003a).

Por su parte, el diagnostico del propio Lavagna sobre el rol que habian tenido los
economistas en el proceso que culminara en la crisis de 2001 se distanciaba del discurso
tecnocréatico predominante entre los representantes de la profesion, especialmente durante la
década previa. En una entrevista con La Nacion, sostuvo que los economistas eran “todos
mentirosos” porque habian venido atribuyendo la responsabilidad de los fracasos a otros, y que
a menudo habian adolecido de falta de determinacion para enfrentar a los grupos de interés

empresarios y sindicales (La Nacién, 2003c).
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La politica con la economia

“La politica econdmica la manejo yo. Puesto a elegir entre Lavagna y Prat Gay no tengo
ninguna duda. Me quedo con Lavagna”, seria la frase con la que Néstor Kirchner explicaria las
razones del relevo de Alfonso Prat Gay al frente del BCRA en septiembre de 2004 (Wainfeld,
2004). El alejamiento de Prat-Gay marca un hito en el camino hacia la convergencia entre el
Poder Ejecutivo y el Banco Central que, por lo menos hasta 2010, seria interrumpida solo

ocasionalmente.

La relacion entre el MECON vy la autoridad monetaria habia sido conflictiva desde la
salida de la Convertibilidad. Mario Blejer (que pasoé de la vicepresidencia a la titularidad de la
entidad en enero de 2002) se habia enfrentado sucesivamente a Remes y a Lavagna en torno
de las medidas recomendadas por el FMI, al punto de que los primeros habian llegado a
impugnarlo como representante de los intereses del organismo en el gobierno (Clarin, 2002f).
Su sucesor, Aldo Pignanelli, si bien provenia del entorno politico de Duhalde, fue acercando
sus posturas a las de quienes lo seguian en la linea de mando, economistas cercanos a Pedro
Pouy (igual que este ultimo), al CEMA, algunos de los cuales habian sobrevivido a los cambios
de mandato (Bonasso, 2002).

Segun la prensa de la época, el principal eje programatico del enfrentamiento durante
las administraciones de Blejer y de Pignanelli fue la alineacion del BCRA con el FMI en torno
la propuesta de canje compulsivo de los depdsitos retenidos por el “corralito” por bonos,
mientras que el Ministerio proponia una medida similar, pero de caracter voluntario
(Candelaresi, 2002). Tomando como principal eje esta disputa, ambos titulares (Blejer y
Pignanelli) insistieron en profundizar la independencia del BCRA, siendo el primero incluso
un activo promotor de la inmunizacion juridica de la entidad ante eventuales reclamos por la

proyectada salida compulsiva del “corralito” (La Nacion, 2002e).

En el caso de Prat-Gay, el funcionario se veria crecientemente enfrentado a Lavagna y
al presidente, principalmente en torno de la politica monetaria. Ya desde 2003, mientras el
ministro era partidario de un tipo de cambio alto y estable, el titular del Banco Central defendia
la flotacion e impulsaba el levantamiento de los controles cambiarios (Zlotnik, 2003a), y mas
tarde calificaria de “disparatada” la idea de la paridad de 3 pesos por ddlar propuesta por
Kirchner (Clarin, 2003b). Asegurando la imposibilidad de fijar el tipo de cambio, Prat-Gay
proponia orientar la politica monetaria hacia el control de la inflacion a través de un esquema

de metas, lo cual contribuiria con la estabilidad del primero (La Nacién, 2003b).
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El punto més alto de la confrontacion se dio en torno de la aplicaciéon de un esquema
de metas de inflacion, ya acordado con el staff del FMI para cuando Néstor Kirchner asumié
la presidencia. Este era el tipo de politica recomendada por el FMI y para 2002 ya habia sido
adoptada por mas de 20 paises, entre ellos Chile y Brasil (Gianelli y Licandro, 2013). La misma
consiste en la fijacién de una meta inflacionaria, en torno de cuyo cumplimiento la autoridad
monetaria interviene sobre la demanda agregada a través de la tasa de interés (Abeles y Borzel,
2004). Opuestos a tal propuesta, Kirchner y Lavagna retrasaron la creacion del Comité de
Metas de Inflacion (necesario para honrar ese capitulo del acuerdo con el FMI) hasta
septiembre de 2004, cuando el Ejecutivo podia elegir no enviar al Congreso el pedido de
renovacion del mandato del presidente del BCRA.

Kirchner eligié en su lugar a Martin Redrado, quien se alinearia con la politica del
presidente y Lavagna (que hasta entonces resultaban convergentes), argumentando este dltimo
que “en condiciones de crisis el Banco Central tenia que sumarse a la linea politica central del
ministerio” (De Pablo, 2009b). Redrado®® era licenciado en Economia (UBA), con estudios de
maestria en Harvard. En el sector publico, habia colaborado con Jeffrey Sachs en la
implementacion del programa econdmico de Bolivia (1985-1986). Tras haber cosechado una
muy buena relacion con Menem (Rebossio, 2004), fue presidente de la CNV (1991-1994) v,
tras su alejamiento del gobierno por diferencias con Cavallo (La Nacién, 2004), creo la
Fundacién Capital, una organizacion de asesoramiento sobre politicas publicas. Fue secretario
del area de educacion tecnoldgica del ministerio de educacion (1996). Se desempefié en el
sector privado como director de Security Pacific Bank (1989-1991), como consultor de grandes
multinacionales, y fundo InvertirOnline.com, una agencia de inversiones en linea. Antes de ser
nombrado por Kirchner al frente del BCRA, Duhalde lo habia convocado para ser secretario

de comercio y relaciones econdmicas internacionales de la Cancilleria.

Como vimos en esta breve digresion, los perfiles de los titulares del BCRA en términos
tanto de credenciales como de conexiones guardaron bastante mas similitudes que diferencias
con respecto al comentado modelo de economista ortodoxo. Siguiendo a Markoff y Montecinos
(1994), la posicién inicialmente subordinada de Argentina con respecto al FMI contribuyé con
esta continuidad, pero, como sostenemos, la conquista de margenes de autonomia propicio la
disociacion entre la relevancia institucional y la influencia en términos de policy de este tipo

de funcionarios. El corolario de este proceso seria el nombramiento de Redrado: un economista

13 https://www.econlink.com.ar/biografia/redrado
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ortodoxo al servicio de una politica que, segin afirmé al asumir, seria “keynesiana y
heterodoxa” (Zaiat, 2005). En este sentido, sugiriendo su intencién de no confrontar con la
linea de politica econémica propuesta desde Economia, sostuvo ante la prensa que cada
funcionario debia saber cenirse al “metro cuadrado” que le competia (Candelaresi, 2004;

Clarin, 2004b).

A partir de alli el rumbo de la politica econémica fue, en lo esencial, objeto de coincidencias
mas que de enfrentamientos al interior del gobierno. En este sentido, a partir de lo que puede
reconstruirse a partir de la prensa (La Nacion, 2005c; Moreno, 2005) como desde la bibliografia
que relata el episodio, el alejamiento de Lavagna no se dio tanto por desacuerdos en materia de
politica econébmica como por otras razones (Kulfas, 2016: 120; Levy Yeyati y Valenzuela,
2013: 282).

Desde comienzos de 2005 tuvieron lugar una serie de episodios que comenzarian a
perfilar un enfoque mas confrontativo en cuanto a las medidas antiinflacionarias y a los
funcionarios elegidos para conducirlas. El primero de ellos fue el conflicto que mantuvo el
gobierno con la petrolera Shell. Cuando a principios de marzo la empresa dispuso aumentos
del 3% en naftas y del 4% en gasoil, Kirchner instd6 a “[hacer] una causa nacional, no le
compremos nada, ni una lata de aceite. No hay mejor accion que ese ‘boicot nacional’ que

puede hacer el pueblo a quienes se estan abusando” (Dellatorre, 2005).

La postura de Lavagna no fue contraria a la de Kirchner en esta materia. Si bien critico
los medios por los cuales algunas organizaciones del movimiento piquetero apoyaron el boicot,
el ministro sostuvo en una entrevista ante el diario espafiol El Pais que era “perfectamente
legitimo decir: prestemos atencion, cuidemos nuestro dinero, compre en otro lado. [El mensaje
es]: defendamos la libertad de mercado, hagamos transparente que a veces hay empresas que

ejercen politicas de precios, o de las que fueran, que son exageradas” (El Pais, 2005).

Poco después, algunos lideres sindicales (principalmente Hugo Moyano de la CGT y
Victor de Gennaro de la CTA) propusieron una pauta de aumentos salariales que acompafara
los incrementos de precios, propiciando un enfrentamiento con Lavagna, quien se oponia por
el potencial inflacionario de la propuesta. En esta ocasion, nuevamente coincidieron el ministro
y el Presidente, quien no solo no lo desautorizé en su enfrentamiento con los sindicatos sino
que, segun la prensa, sostenia en su entorno que los aumentos debian esperar y ser analizados
segun la productividad (Cufré, 2005a; Obarrio, 2004).
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Asimismo, durante 2005 se firmaron varios acuerdos de precios, principalmente
orientados al sector alimentario. En la misma linea, se dispuso en agosto un aumento de
retenciones a la exportacion de leche y en noviembre a la de carnes, para disminuir el impacto
de los precios de exportacion sobre los precios internos. En ambos casos, las medidas fueron
publicamente defendidas por el ministro (Infobae, 2005a; Varise, 2005).

Finalmente, cuando poco después del alejamiento de Lavagna el gobierno decidio la
cancelacion anticipada de la deuda con el FMI, el ahora exministro celebrd la medida,
sosteniendo que “[la politica de desendeudamiento era] el camino correcto y se ha dado un
paso mas en la buena direccion. Para eso hemos estado pagando y acumulando reservas durante
estos ultimos dos afios” (Pagina/12, 2005b).

El punto de fuerte conflictividad en la relacion Ilego en octubre cuando el ministro
disertd ante la Camara Argentina de la Construccion denunciando sobreprecios en la obra
publica. Poco después, Lavagna hablo en el coloquio IDEA, desatendiendo la instruccion de
Kirchner de que ningiin ministro fuera al encuentro, en el marco de la critica presidencial a los
empresarios alli reunidos (especialmente los supermercadistas, liderados por Alfredo Coto) por
aumentar los precios via presunta cartelizacion (Infobae, 2005b; La Nacién, 2005b; Moreno,
2005). Incluso recientemente, el propio Lavagna sostuvo que estos ultimos episodios
determinaron su alejamiento, mas que diferencias sobre la politica econémica (La Nacion,
2019).

Esta breve reconstruccion del reemplazo de Prat-Gay por Redrado y de la salida de
Lavagna, respectivamente, permite sofisticar la extendida vision segdn la cual el kirchnerismo
habria tenido cierta aversion al saber economico experto. Segun este tipo de perspectivas, la
salida de Lavagna marcaria un mojon en el camino hacia el control de la politica econdémica

por parte de la presidencia (Novaro et al., 2014; Kulfas, 2016).

No obstante, lo que la evidencia aqui movilizada ilustra es que, por lo menos hasta esta
etapa, la diferenciacion entre “técnicos” y “politicos” se vuelve borrosa: personajes de
extracciones tan dispares como Lavagna, Redrado y el propio Kirchner parecian coincidir en
lo fundamental. Asimismo, aunque politicas antiinflacionarias de tipo focalizado* como los
acuerdos de precios y los permisos de exportacion se presentarian en versiones radicalizadas

mas tarde, en esta época se vieron en estado embrionario. Asimismo, segun los debates

14 Es decir, que apuntan a actores especificos en vez utilizar politica fiscal o monetaria generales.
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econodmicos en la prensa de la época reconstruidos por Heredia y Gaillardou (2017) muestran
que la mayor parte de los economistas, si bien alertaban sobre los peligros inflacionarios de

sostener tal ritmo de crecimiento, acordaban en lo esencial con la politica econémica.
Vuelve la inflacién: acuerdos de precios y cambios en el INDEC

El reemplazo de Lavagna fue Felisa Miceli, hasta el momento a cargo del Banco
Nacion. En cuanto a su formacion, habia completado la Licenciatura en Economia de la UBA,
donde habia sido alumna del ministro saliente. Durante esos afios, militaba en el Partido
Revolucionario de los Trabajadores Vanguardia Comunista, una corriente de filiacion
trotskista. Luego de un breve cargo técnico durante la gestion de Martinez de Hoz como
directora de presupuestos provinciales, fue directora del Banco Provincia entre 1983 y 1987.
Luego de trabajar en Ecolatina en los *90, se sumaria a la gestion de Lavagna desde el Banco
Nacion. Durante su gestion en 2004 fundé el Centro de Economiay Finanzas para el Desarrollo
de la Argentina (CEFID-AR), conjuntamente con los presidentes del Banco Provincia, Jorge
Sarghini; del Banco Ciudad, Eduardo Hecker; del BICE, Arnaldo Bocco, y del Banco
Credicoop, Carlos Heller (Tasone, 2005).

Con el reemplazo de Lavagna por Felisa Miceli renunciaria buena parte del equipo,
permaneciendo en cambio los secretarios Oscar Tangelson (Politica Econdmica), Carlos Mosse
(Hacienda), Miguel Campos (Agricultura) y Miguel Peirano (Industria) (La Nacion, 2005d).
En Finanzas, Guillermo Nielsen seria reemplazado por Alfredo McLaughlin. El hasta entonces
secretario de la Bolsa de Comercio de Buenos Aires habia sido asesor financiero de Kirchner
durante su gobernacion en Santa Cruz, y llegaba al gobierno para continuar el rol de su
antecesor como negociador ante el FMI. Permaneciendo menos de un afio en el cargo, pasaria
luego a ser representante argentino ante el organismo hasta 2012 (ElI Cronista, 2012b;
Pagina/12, 2005a).

Su reemplazo fue Sergio Chodos quien llegaria en noviembre de 2006 de la mano del
Presidente. Este joven abogado con una maestria en Columbia University habia cultivado muy
buenas relaciones (profesionales y personales) con el sector financiero a través de su trabajo
como asesor juridico en el sector privado, donde se habia desempefiado durante casi toda su
carrera. Habiendo sido asesor de la secretaria de Finanzas en materia de deuda externa desde
2003, Chodos continuaria la que venia siendo la principal tarea de su antecesor: continuar las

negociaciones con el Club de Paris (Infobae, 2006; Perfil, 2006).
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A poco tiempo de asumir el cargo, Miceli hizo uso de la escasa libertad de
nombramientos que se le dejé disponible, reclutando a funcionarias con las que habia trabajado
desde su paso por el Banco Nacion: Estela Palomeque (Secretaria Legal y Administrativa),
Claudia Scharf (Subsecretaria de financiamiento) y Silvia Canela (Subsecretaria de
coordinacion econémica) (Clarin, 2006; Pagina/12, 2006a). Ademas de nombrar funcionarias
de confianza, la ministra introducia con esta accion cierta innovacion en materia de género,
incorporando a su equipo a tres mujeres en una cartera historicamente dominada casi

exclusivamente por hombres.

Entre otros de los nombramientos que haria la ministra se contaban el de Martin Abeles
como subsecretario de programacién macroeconémica, y el de Matias Kulfas como
subsecretario de la Pequefia y Mediana Empresa. Ambos funcionarios se diferenciaban del
comun del resto de los que caracterizaron el periodo por sus antecedentes en investigacion (aun
mas en el caso de Abeles). Licenciado en Economia (UBA), fue investigador del area de
economia y tecnologia de FLACSO (1996-2000) y se doctor6 en The New School (2004). Al
volver al pais, Miceli, a quien habia conocido en la facultad, le ofrecid dirigir el CEFID-AR.
Abeles sobrevivio a todas las gestiones del MECON hasta 2009 (Clarin, 2008d), cuando pasaria

a hacerse cargo de la oficina de la CEPAL en Buenos Aires.

El flamante subsecretario habia llegado fugazmente a los diarios en 2004 por haber
coescrito un articulo critico de el régimen de metas de inflacion propuesto por Alfonso Prat-
Gay. El trabajo fue presentado y discutido en la FCE-UBA ante economistas heterodoxos de
extensa trayectoria como Roberto Frenkel y Daniel Heymann, y cuya influencia en el debate
economico fue resefiada por distintas voces de la prensa (Clarin, 2004a; Nudler, 2004; Sanchez,
2004).

Kulfas, por su parte, era un economista vinculado a FLACSO donde habia completado
una maestria y trabajado como investigador. En el sector pablico, habia formado parte de la
gerencia de estudios econdmicos del Banco Ciudad y ocuparia mas tarde la vicepresidencia del
BCRA junto a Marco del Pont. Al igual que Abeles, antes de formar parte del gobierno se habia

desempefiado mayormente en la academia.

Como mostramos, al momento de la asuncion de Miceli la incipiente aceleracién de los
precios ya comenzaba a ser una preocupacion, y durante su gestion terminaria por consolidarse
como tema de preocupacién central en el gobierno. Evidencia de ello es que, como sefiala

Dulitzky (2018: 126), entre 2006 y finales de 2008 la dinamica de la relacién con los sectores
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empresarios fue de tension creciente. Segun el autor, durante los conflictos que tuvieron lugar
esos afios, la actitud del gobierno pretendié dejar en claro que los aumentos debian ser
acordados y convalidados por la Secretaria de Comercio Interior. De lo contrario, el gobierno
responderia con un enfrentamiento publico o con medidas econémicas concretas tendientes a

controlar los niveles de precios.

Quien protagoniz6 estos conflictos con distintos sectores empresariales a raiz del
aumento de precios fue Guillermo Moreno, quien asumid al frente de dicha dependencia a
mediados de 2006, cargo en el que Néstor Kirchner decidié nombrarlo por considerar eficaz su
actuacion previa en la Secretaria de Comunicaciones (Dulitzky, 2018: 127). Los antecedentes
del flamante secretario lo alejaban de los claustros académicos y de los sectores empresarios,
contando en cambio con cierta trayectoria en cargos publicos, a los que llegé a traves de la

militancia peronista.

Licenciado en Economia (UADE, 1985), empez0 a militar en el Juventud Universitaria
Peronista a fines de los 70, y formo parte del Movimiento Intransigencia y Movilizacion de
Vicente Saadi. Despues de la dictadura monté una ferreteria (que conservé hasta 1989) y en
1983 fund6 la unidad basica “Pueblo Peronista” que mantuvo hasta 2006 (Clarin, 2012a;
Jueguen, 2007). Siguid su carrera politica junto a Omar Viviani cuando el lider de los taxistas
era candidato a diputado, campafia de la que participaba también Pablo Challd, con quien
iniciaria una relacion estrecha. En esos afios tejio una amistad con Hugo Moyano, quien lo
convoco para que trabajara en los equipos técnicos del Movimiento de los Trabajadores
Argentinos, donde se vincul6 a Daniel Carbonetto, quien mas tarde lo haria participar del Foro
de Economia Peronista junto a Eduardo Curia y Pablo Challd, entre otros (Cabot y Olivera,
2009; (Noticias Urbanas, 2001)). Los economistas de este grupo habian propuesto una
devaluacion desde fines de los 90 y tuvieron influencia durante el gobierno de Duhalde (La

Nacion, 2002f).

En la funcién puablica, Moreno fue subsecretario de la produccién de CABA (1990-
1993) durante el gobierno de Carlos Grosso. Luego fue asesor de Pablo Challu en la secretaria
de comercio y mas tarde integrd la secretaria de defensa de la competencia, ambos cargos
durante la presidencia de Duhalde. Antes de ser nombrado secretario de Comercio fue

secretario de Comunicaciones de la Nacion (2003-2006).
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Mas all& haber hecho algunos cambios -minimos- en el ministerio lo cierto es que
durante la gestion de Miceli la principal herramienta antiinflacionaria fue la intensificacion de
la linea heredada por Lavagna en materia de controles de precios y de retenciones a la
exportacion (Bonvecchi y Giraudy, 2007). Por otro lado, ademés de la mencionada politica de
confrontacion con algunos sectores empresariales, una de las medidas mas controversiales fue

la modificacion de la metodologia de medicion del indice de precios al consumidor (IPC).

Aunque, como reconstruye Daniel (2013: 206 y sigs.) las tensiones entre el poder
Ejecutivo y los encargados de medir los precios en el INDEC no eran una novedad. En este
sentido, la independencia del organismo habia contribuido a dotarlo de legitimidad ante la

opinidn publica, algo que cambiaria por primera vez desde enero de 2007.

Segun puede reconstruirse a partir de la prensa (Clarin, 2007c), en octubre del afio
anterior, Graciela Bevacqua, la directora del indice de Precios al Consumidor, se habia negado
a entregarle a Moreno la lista confidencial de comercios que utilizaba el organismo para relevar
el indice. En enero, la funcionaria fue desplazada junto a una decena de técnicos, y su lugar lo
ocupo Beatriz Paglieri, quien respondia al Secretario de Comercio. Luego de la difusion del
indice de inflacion enero del 1,1%, un grupo de empleados denuncié que la metodologia
utilizada para calcularlo habia sido modificada sin seguir los procedimientos normales
(Dellatorre, 2007a), resultando en un ndmero menor que el que hubiese arrojado el
procedimiento anterior (de alrededor del 1,5%) (La Nacion, 2007a). El episodio dio lugar a la
proliferacion de productores de indices alternativos (que llegaron posteriormente a duplicar y

hasta triplicar el oficial), y hasta el FMI empez0 a utilizar fuentes privadas (Daniel, 2013: 212).

A partir de distintas fuentes es posible suponer que la injerencia de la ministra sobre
estas decisiones fue acotada. Poco antes de las elecciones legislativas de octubre de 2005, la
entonces titular del Banco Nacion aseguraba, ante la pregunta por el diagndstico sobre el
problema®®, que “necesariamente debemos pasar por una inflaciéon un poquito mas alta que la
deseada, pero es eso o la paz de los cementerios. Es la receta del Fondo, que no bien subieron
un poco los precios volvieron con la recomendacion de ajustar el gasto y subir las tasas, que

llevan a la recesion.” En cuanto a las formas de combatir el incremento de precios, sostenia

15 En ninguna otra ocasion Miceli habia sido consultada por la prensa relevada como analista, pero si habia sido
mencionada en calidad de funcionaria, sefialdndola siempre como una economista de confianza de Lavagna,
quien la habria nombrado sucesivamente en el directorio del BCRA y en la presidencia del Banco Nacion para
ejercer influencia sobre dichas entidades ((La Nacion, 2002h; Zlotnik, 2003b)).

P4g. 59 de 129



que se necesitaba “tiempo para que la oferta se diversifique y se agrande y para que maduren
las inversiones” y que “la inflacién es consecuencia de un incremento de la demanda que no

pudo ser acompafiado por la oferta” (Cufré, 2005b).

En este sentido, segin una entrevista a Martin Abeles citada en Novaro et al. (2014:
242) Miceli consideraba ineficaces tanto la politica de controles de precios desarticulada de las
politicas fiscal y monetaria como la posterior intervencion del INDEC, iniciativas ambas del
secretario de Comercio, y consistentemente sostenidas por la ctpula del poder ejecutivo. Méas
alla de estas diferencias, Miceli nunca se manifesté publicamente en desacuerdo con las
medidas oficiales. De hecho, su salida no estaria determinada por una razon de esa indole sino
por un acontecimiento peculiar: en junio de 2007 fue encontrada una bolsa con 241.000 délares
en el bafio privado de su despacho (Perfil, 2007a).

De acuerdo con Novaro et al. (2014), el contexto de la salida de Miceli, signado por los
comienzos de la crisis financiera internacional, la intervencion del INDEC y la aceleracion de
las expectativas inflacionarias, instaron al presidente a dar sefiales de ortodoxia financiera y
consistencia técnica (p. 244). Kirchner se decidid por el hasta entonces secretario de Industria
Miguel Peirano, quien mantuvo a casi todo el equipo econdmico, con lo cual se esperaba una
continuidad en el rumbo de las medidas (Clarin, 2007b, 2007a).

Peirano era un economista estrechamente vinculado al sector industrial, habiendo sido
11 afios economista jefe de la UIA (entre otros cargos en el sector industrial), cargo que
compartié, por momentos, con su amigo del CNBA y de la UBA Federico Poli. Fue a través
de este que se integraria al gobierno, primero como su asesor en la subsecretaria de la Pequefia
y Mediana Empresa y Desarrollo Regional (cargo que Poli ocup0 luego de ser jefe de asesores
de Lavagna) y luego como vicepresidente del BICE desde 2004, hasta ser designado secretario
de Industria de Miceli en 2005.1

El ministro entrante contaba con algo que su antecesora no: buenas relaciones con el
mundo empresario, a partir de su trayectoria en la UIA. Esto le vali6 el apoyo de esta y otras
corporaciones®, entre ellas la Bolsa de Comercio, cuyo presidente declaraba que la designacion
habia “caido muy bien en los mercados internacionales® El tratamiento de este ministro
algunas voces de la prensa revela una tension entre dos logicas: por un lado, se aplaudia la

alineacion con el programa vigente: “El hecho de que exista previsibilidad en la politica oficial
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y de que ésta no dependa de la estabilidad de los funcionarios, es indudablemente positivo.”
Pero, por otro lado, se advierte que “el nuevo ministro deberd afrontar problemas no resueltos
en energia y precios”, sugiriendo que los desafios vigentes requeririan una recuperacion del

protagonismo de la figura ministerial (Clarin, 2007a).

Aungue al asumir no realizé cambios en el gabinete, a los pocos meses se encargaria
de remover algunos funcionarios nombrados por la exministra. Como jefe de gabinete de
asesores design6 a Javier Alvaredo, con quien habia trabajado en la UIA, y era hasta el
momento director ejecutivo de la Consultora MVAS Macroeconomia. También reemplazo a
dos de las funcionarias de més estrecha confianza de Miceli: Estela Palomeque, en la Secretaria
Legal y Técnica, y Silvia Canela, en la Subsecretaria de Coordinacién. Los puestos vacantes
los ocuparon, respectivamente, Eduardo Prina (antes sindico general adjunto de la Sigen) y
Héctor Osvaldo Alonso (antes presidente de la Comision Nacional de Comercio Exterior del
MECON) (Dellatorre, 2007b).

Luego de un infructuoso intento por desplazar a Beatriz Paglieri de la Direccion de
Precios del INDEC (puesto al que habia llegado como aliada de Moreno), entre otras
diferencias con el secretario de Comercio relativas a la naturaleza y/o modalidad de la politica
de precios, Peirano renunciaria a su cargo alegando razones personales relativas a la salud de
su madre. Ademas, si bien mas tarde se volveria mas critico del gobierno desde su lugar como
integrante del Frente Renovador (desde 2013), en lo inmediato siguid formando parte del
gobierno, siendo nombrado presidente del Banco de Inversion y Comercio Exterior en abril de
2008 (La Politica Online, 2008a). La decision seria comunicada por el funcionario una vez
ganadas las elecciones, y el gobierno presentaria el alejamiento como parte de una renovacion

ministerial.
Outsiders para la Concertacién

Mas alla de sus apreciaciones sobre el kirchnerismo, casi todos los autores comparten
que a principios de 2007 ya habian comenzado a manifestarse algunos limites del modelo
socioecondémico en marcha (Novaro et al., 2014; Damill y Frenkel, 2015, Kulfas, 2016). No
obstante, el panorama general era de solidez en indicadores clave como el crecimiento, la

reduccién del desempleo y el mejoramiento del nivel salarial general.

En este sentido, como muestran Heredia y Gaillardou (2017), los principales voceros

en lo econémico de la oposicion (ademas de ser exfuncionarios del kirchnerismo) se hallaban
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lejos de proponer medidas que implicaran un fuerte cambio de timon. Alfonso Prat-Gay, asesor
de Elisa Carri6 (quien saldria segunda con el 23%) proponia moderar el nivel de crecimiento
para evitar su impacto inflacionario junto con algunas medidas tendientes a una mayor
redistribucion del ingreso, pero, mas alla del tono, no se proponia modificar lo esencial del
modelo. Lavagna (quien saldria tercero con el 17%) se oponia inclusive a moderar el
crecimiento, proponiendo cambiar “algunas cosas”, especialmente en lo relativo a la politica
de aliento a las inversiones, pero tampoco proponia apartarse en lo esencial del camino elegido

hasta el momento (del cual era en buena medida responsable).

Cristina Fernandez de Kirchner obtuvo una holgada victoria en las elecciones de
octubre: 45% de los votos, y una diferencia del 22% sobre Carri6. El eje articulador de la
campana habia sido la presentacion de lo que dieron en llamar “Concertacion Plural” (La
Nacion, 2007b). Dicho téermino expresaba una estrategia del gobierno tendiente a tejer alianzas
con otros partidos (como lo que pasaria a ser el ‘radicalismo K’) y apuntalar su influencia
dentro del PJ, aunque el gobierno se veria rapidamente obligado a desandar el camino
proyectado para el segundo mandato kirchnerista (Gené, 2017). En este marco, el gobierno

decidi6 volver a dotar de un protagonismo mayor a la figura ministerial.

El elegido para esta etapa fue Martin Lousteau, quien era en ese momento presidente
del Banco de la Provincia de Buenos Aires y fue recomendado para el puesto por el jefe de
gabinete Alberto Fernandez. Trayendo a buena parte de su equipo del BAPRO, se producia por
primera vez desde 2002 una renovacion sustancial (aunque no completa) del elenco ministerial.
Lousteau presentaba una serie de rasgos que lo diferenciaban de sus antecesores y sucesores,

que podrian resumirse en que tenia una trayectoria y un equipo.

Un primer rasgo atipico era su formacion académica. Licenciado en Economia por la
Universidad de San Andrés (una rareza entre funcionarios publicos!’, provenientes en su
mayoria de la UBA y en segundo lugar de UNLP), completé una maestria en Economia en

London School of Economics, y fue candidato a PhD por London University College.

En segundo lugar, los sectores entre los que habia tendido sus primeras redes se alejaban
tanto del peronismo en lo partidario como de la heterodoxia en lo disciplinario. Al regresar al

pais, luego de un breve paso por el Ministerio de Economia de Roque Fernandez, se integraria

17 De hecho, fue el segundo ministro de economia argentino recibido en el sector privado, José Luis Machinea
fue el primero.
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a la Fundacion Unidos del Sur, un think tank financiado por Francisco de Narvaez, donde
iniciaria una amistad con Javier Gonzélez Fraga (Pagina/12, 2007; Verbitzky, 2011), quien
coordinaba el area econémica'®. Luego de un breve paso por la consultora de Prat-Gay (y su
socio Pedro Lacoste) acompafaria brevemente a ambos como asesor en el BCRA. De alli
pasaria a asesorar a Gustavo Lopetegui en el ministerio de la Produccion de la Provincia de
Buenos Aires (2004), alcanzando maés tarde la cupula del organismo. En 2005 Felipe Sola lo
nombraria presidente de Banco Provincia, donde permaneceria hasta su asuncién como

Ministro de Economia de la Nacién en 2007.

En tercer lugar, habia tenido una mayor presencia en el espacio publico que la mayor
parte de los demé&s ministros. Por un lado, a traves de la escritura: con Gonzélez Fraga escribiria
Sin Atajos: de la ciclotimia al desarrollo sostenible (2005), donde sostenian que para terminar
con la volatilidad argentina y alcanzar el desarrollo sostenible hacia falta un tipo de cambio
competitivo y tasas de interés bajas que alentaran la produccion. Afirmaban en este sentido que
en la economia no siempre actuaba “ese mecanismo impersonal y automatico que garantiza la
buena asignacion de recursos. Los paises serios, donde los economistas tienen un rol mas
humilde y concreto, aplican politicas industriales activas, procurando estimular y facilitar el
surgimiento y crecimiento de los sectores con un potencial real, con capacidad de ser

competitivos en una economia abierta.” (p. 74).

A pesar de que sus redes de origen se encontraban ya en ese entonces en las antipodas
del kirchnerismo, se habia mostrado favorable a las principales politicas del gobierno. La
defensa mas enérgica de esta Ultima tuvo lugar en una nota escrita junto a Gustavo Lopetegui
(entonces Ministro de la Produccion de Buenos Aires), donde cuestionaban la hipotesis del
“viento de cola” afirmando que “esta nueva macroeconomia [era] consecuencia de valientes
decisiones politicas que incorporan los dolorosos aprendizajes del pasado y que buscan generar

una economia ‘normal’” (Lopetegui y Lousteau, 2005).

En una entrevista en 2005, como ministro de la Produccién de la Provincia de Buenos
Aires, defendia la politica oficial con respecto a la deuda externa, sostenia que los salarios
debian seguir aumentando y rescataba las retenciones a la exportacion porque ello permitia
sostener el tipo de cambio real “competitivo y estable” (Bercovich, 2005). La defensa publica

de dicha medida le vali6 la critica de algunos empresarios agropecuarios (La Nacion, 2005a).

18 https://polikratos.blogspot.com/2009/04/think-tanks-grupo-unidos-del-sud.html
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En cuanto a los controles de precios, sostenia que eran adecuados en tanto apuntaran a
cambiar la mentalidad que llevaba a los empresarios a querer recuperar margenes de ganancia
durante los booms y se concentraran en sectores oligopolicos (Krakowiak, 2006). En una de
sus ultimas intervenciones a poco tiempo de asumir, coincidia con el camino seguido hasta el
momento, pero advertia sobre la inflacion y el sector energético como principales desafios, a
la vez que proponia moderar el crecimiento, pero sosteniendo el gasto orientdndolo hacia la
produccion (Zlotnik, 2007).

Finalmente, el Ultimo rasgo novedoso fue que, por primera vez desde el fin de la
convertibilidad, el ministro tenia un gran equipo ya conformado, desembarcando en la cartera
con més de 20 colaboradores (Perfil, 2007b). Sin embargo, su equipo debid convivir con la
permanencia de otros funcionarios que resultaban de maxima confianza de Nestor Kirchner.
Entre estos ultimos figuraban (por nombramiento nuevo o continuidad) Raul Rigo, Juan Carlos
Pezoa y Guillermo Moreno. Rigo era un técnico de carrera que ocupd el cargo de subsecretario
de presupuesto desde 2002 hasta 2017 (Obarrio, 2017). Antes de eso habia ocupado distintos
cargos en la ANSES (1994-1999) y fue asesor en la jefatura de gabinete (2000-2001). Durante
los 12 afios del kirchnerismo fue subsecretario de presupuesto, desde donde reportaria a partir
de 2007 a su jefe directo, el secretario de Hacienda Juan Carlos Pezoa, otro funcionario de

carrera, llegando incluso a sobrevivir el cambio de gobierno y abandonando el cargo en 2017.

Este altimo, con un perfil similar al de Rigo, también habia ocupado numerosos cargos
en el Estado: subsecretario de Relaciones Fiscales y Econdmicas con las Provincias (1991-
1995), diputado nacional (1995-1999), asesor en el BAPRO (1999-2001), nuevamente
subsecretario de relaciones con las Provincias (2002) (Cufre, 2002) y presidente de la casa de
la moneda (2002-2003). Habia conocido al jefe de gabinete cuando integraron ambos el
ministerio de economia durante la gestion de Cavallo, con quien Fernandez habia tenido una
larga historia de colaboracion (Hermida, 2018; La Politica Online, 2007a). En 2003, este
convoco a Pezoa para secundarlo en la jefatura de gabinete de ministros (2003-2007), antes de
ser nombrado interventor en ENARGAS (2007), hasta desembarcar nuevamente en el

ministerio de economia ese mismo afio, esta vez como secretario de hacienda.

Para Lousteau, la libertad de nombrar funcionarios de su eleccion, aungue mayor que
para sus antecesores, no fue algo que estuviera garantizado desde el principio, debiendo abrirse
paso entre el resto del elenco ministerial (Pagina/12, 2007). La prensa relata como fue

obteniendo mas secretarias durante los primeros dias de su gestion. En primer lugar, conquistd
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Legal y Administrativa y Finanzas, donde nombraria a Javier Pereyra (hasta el momento su
segundo en el BAPRO) y a Hugo Luis Secondini, respectivamente (La Nacion, 2007c; La
Politica Online, 2007b). Este Gltimo contaba con una larga carrera en los sectores publico y
privado, destacAndose su paso por el BCRA (1983-1993), la direccién de Merryl Lynch (1998)
y diversas funciones en asesoria sobre finanzas, entre ellas en el Ministerio de la Produccion
de la Provincia de Buenos Aires (2004-2005) donde trabaj6 con Lousteau. Antes de asumir la
secretaria de finanzas se desempefiaba como director en el BAPRO.

Los dias siguientes ubicaria a sus colaboradores mas cercanos en la secretaria de
planificacion y en el gabinete de asesores, sumando cargos de asesoria para poder incluirlos a
todos. Entre estos se encontraban Agustin Bruno, Gaston Rossi, Melisa Sala, Javier Okseniuk,
Javier Pereiray Rodrigo Pena (Clarin, 2008a)*°. Casi todos lo habian acompafiado en su gestion
frente al Banco Provincia. Ademas de haber formado parte del elenco del Banco Provincia bajo
la gestion de Lousteau, varios de ellos habian participado junto con el ministro en la fundacion
Unidos del Sud. Okseniuk y Secondini, ademas de venir también del BAPRO, habian trabajado
con Miguel Kiguel. Pena, Rossi, Okseniuk y Sala fundarian junto a Lousteau la consultora

LCG, y tomarian su direccion cuando este continuara con su carrera politica.

En cuanto a los desafios que le tocarian al equipo, en la prensa se afirmaba que Lousteau
le daria un “salto técnico” al modelo pero que se mantendria el rumbo. Segun un editorial de
Clarin de noviembre, la priorizacion de la continuidad era “perfectamente entendible porque la
politica del Gobierno que termina ha tenido un importante éxito economico, acompafnado de
sensibles mejoras en las condiciones laborales y sociales”, lo cual se habia “reflejado

sobradamente en las urnas” (Clarin, 2007d).

Sin embargo, la continuidad no estaria exenta de asperezas. Para distintas voces de la
prensa (incluso las afines al gobierno), uno de los primeros conflictos entre el nuevo ministro
y el Secretario de Comercio fue en torno de la medicion del indice de Precios al Consumidor,
un eje de disputa que ya habia enfrentado a Moreno con los dos ministros anteriores
(Krakowiak, 2008; La Nacion, 2008a; Pagina/12, 2008a; Pagni, 2007; Wainfeld, 2007). Sin
embargo, el IPC pasaria muy pronto a segundo plano a raiz del conflicto en torno de la

propuesta oficial de establecimiento de retenciones mdviles a las exportaciones agropecuarias.

19 No todos los miembros del equipo forman parte de la base de datos, ya que no incorpora asesores debajo del
jefe de gabinete.
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La batalla por la 125: el conflicto que alejo a dos ministros

"Un dia viene Lousteau y me dice que en noviembre iba a haber un lapso
financiero, que las exportaciones iban a bajar y que las retenciones iban a caer
drasticamente. El problema era como garantizabamos lo que para nosotros era
la mayor preocupacion que era el superdvit fiscal. La propuesta de Martin
(entonces ministro de Economia) fue empezar a reducir los subsidios de la
energia y el transporte, a un ritmo del 5% por afio a lo largo de 5 afios, lo que a
mi me pareci6 inteligente."[...] Cuando fuimos con ese planteo, Cristina dudo
porque le parecia que eso podia enfriar mucho la economia y plante6 la idea de
que mejoremos los ingresos en vez de reducir el gasto. En esa blsqueda aparecio
Guillermo Moren, que trajo una idea “espléndida”: elevar las retenciones de
cualquier exportacion del campo al 64 por ciento. Cuando lo hablamos con
Martin le dije que eso era un disparate y que busque una solucion mas razonable,
y asi naci6 la 125. [...] Pero con el correr del tiempo todos fuimos advirtiendo
que tenia errores técnicos importantes. [...] Ademas, Martin habia hablado un
segundo con un asesor de la Federacion Agraria y nunca con las entidades.?
Alberto Fernandez, entrevista en “La mirada despierta”, AM 590, 9/03/2018.

Asi relataba Alberto Fernandez, diez afios después, el nacimiento de la Resolucion 125.
Efectivamente, en el verano de 2007-8 el valor del precio de los granos (incluida la soja) habia
aumentado un 40%, totalizando un 200% en los Ultimos 5 afios. Ante esa situacion, Lousteau
dispuso un cambio en el esquema de retenciones que implicaba, para esa cosecha en particular,
aumentar la presion tributaria de un 35% a casi un 45% (para el caso de la soja) (Dellatorre,
2008).

Desde la instauracién original de las retenciones en 2002 hasta el Gltimo aumento en
noviembre de 2007, los aumentos habian recibido criticas del sector, pero nunca un ciclo de
protesta concertada por parte de las distintas organizaciones. Segin Hora (2010: 85), ese
escenario de pasividad rural moldeo las percepciones sobre el posible impacto de las primeras

protestas a raiz de la 125: tanto el gobierno como parte de la prensa coincidian en una

20 Entrevista disponible en http://www.continental.com.ar/noticias/actualidad/reportaje-historico-alberto-
fernandez-y-julio-cobos-recordaron-la-votacion-por-la-resolucion-125/20180309/nota/3721373.aspx.
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evaluacion acotada del universo de actores movilizados, no percibiendo aun la idea de que el

pais se hallaba ante una verdadera “rebelion del campo™.

En este sentido, y en coincidencia con distintas reconstrucciones (Hora, 2010; Kulfas,
2016; Novaro et al, 2014; Pucciarelli, 2017), los “errores técnicos” que menciona Fernandez
consistieron fundamentalmente en una evaluacion inconveniente del momento de aplicacion
de la medida (dado que fue justo antes de la cosecha que los productores esperaban vender con
el esquema de retenciones anterior) y en no contemplar las distintas realidades del sector, de
manera de quebrar un eventual frente (que finalmente se formd) entre productores de distintos

tamarios.

Durante el conflicto, el ministro defendi6é publicamente la medida, afirmando que el
paro agrario contra las retenciones (que garantizaban a los productores “gasoil barato y un tipo
de cambio alto”) expresaba “una vision de un pais excluyente”, y observando que “nadie se

pregunta cuanto valdrian hoy los alimentos si no hubiera retenciones” (Perfil, 2008a).

En medio del conflicto, desmejoraron las relaciones entre el ministro y la presidencia.
En primer lugar, el ministro se nego a firmar una resolucion segun la cual se le otorgaba a
Moreno el control sobre los derechos de exportacion que extendia la Oficina Nacional de
Control Comercial Agropecuario (Pagni, 2008). En segundo lugar, segun distintas fuentes,
Lousteau habria presentado un plan antiinflacionario que proponia, entre otras medidas, reducir
el gasto publico. Esos dias, aunque sin nombrarlo, Kirchner lo desautorizd publicamente
declarando: “los que fundieron el pais quieren ahora enfriar la economia. jTerminemos la
hipocresia! No hablemos maés de enfriar la economia” (Clarin, 2008c; iProfesional, 2008).
Lousteau renunciaria dos horas mas tarde, enemistado inclusive con quienes lo habian sugerido

para el cargo, como el jefe de gabinete (Infobae, 2008).

Sobre el final de la gestion, el equipo le habria entregado un trabajo a este Gltimo donde
se proponian una serie de medidas para bajar la inflacion que, a pesar de las criticas que recibid
desde el gobierno, un miembro del equipo se quejaba de que “no eran ortodoxas como estan
dejando trascender [...] No se planteaba ni enfriar la economia, ni bajar el dolar, ni subir las
tasas. Eran ideas que implicaban mucha gestion microeconémica, algo distinto a lo que esta
haciendo Moreno”. A su vez, la misma fuente aseguraba que, si bien se les habia “pasado
factura” por la 125, la medida habia gozado del apoyo de todo el gobierno, luego de haber

estado en danza medidas mucho mas drasticas (Cufré, 2008a).
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El documento? (que Lousteau haria circular al renunciar), combinaba propuestas
tipicamente asociadas a la ortodoxia con otras asociadas a la heterodoxia. Entre las primeras
proponia un ajuste tarifario en electricidad, gas y transporte, una suba promedio de encajes
(subiendo los de las cuentas a la vista, pero bajando los de los plazos fijos para estimular el
ahorro a més largo plazo), la sujecion del gasto en obra publica a lo presupuestado y no reabrir
las paritarias. Entre las segundas, proponia un acuerdo de margenes para productos de la mesa
familiar (argumentando que los supermercados argentinos gozaban de margenes muy
superiores a los de otros paises) y, en la misma linea, actualizar los datos sobre el nivel de

concentracion de mercado existente en los principales sectores de insumos industriales.

En una entrevista que dio en julio, reconocio errores en la 125, pero asegurd no
arrepentirse de la medida. En cuanto al gobierno en general, sostuvo: “crei en Cristina y sigo
creyendo en ella, pero su Gobierno es demasiado parecido al de Néstor Kirchner. [...] En toda
estructura moderna es importante que la cabeza delegue. No puede resolver todos los
problemas, porque no le alcanza el dia para hacerlo. Lo que pasa ahora es que se acumula falta
de decision en un montdén de ambitos distintos. Esta centralizacion genera ineficacia y también
permite que sea relativamente facil para alguien torcer una decision a su favor, en 15 minutos
y con informacion falsa y maniquea. Ese es el método Moreno.” Sobre este ultimo funcionario,
con quien habia mantenido una relacién tensa por las razones que mencionamos, sostuvo que

era “de una ineficacia implacable” (Clarin, 2008e).

Segun afirmo Alberto Fernandez en 2018, este habria propuesto tras la salida de
Lousteau “tirarle el muerto” a este ultimo sobre la medida y dar marcha atrds, pero la
Presidencia decidio continuar el conflicto (Pagina/12, 2018). Las tensiones escalaron hasta que
el gobierno decidi6 enviar la propuesta en forma de proyecto de ley al Congreso en julio. Tras
la ajustada derrota legislativa, la medida fue derogada. Poco después, Alberto Fernandez
presentaria su renuncia, en cuyo texto afirmaba: “La certeza de que se abre una nueva instancia
en su gobierno, en la cual usted pueda contar con un nuevo elenco de colaboradores para
enfrentar la etapa, me impulsa a poner en su consideracion mi renuncia con el sano propésito

de facilitarle la seleccion de sus equipos de trabajo” (Perfil, 2008b).

21 Originalmente publicado por La Nacion, actualmente se encuentra disponible solamente en:
https://www.econometrica.com.ar/index.php/informes-especiales/240-inf-especial-2008-04-28.
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Conclusiones

La desarticulacion del consenso previo en lo que respecta a los economistas
considerados legitimos para tomar decisiones sobre la economia, no fue un proceso
automaticamente derivado de la crisis, respondiendo en cambio a razones de caracter mas
accidental. Como mostramos mediante el andlisis historico, los meses siguientes al colapso el
menU de medidas econdmicas y de funcionarios para protagonizarlas que barajaba el gobierno
incluia una lista de opciones variopintas y contradictorias entre si. En una palabra, los
comienzos del nuevo esquema de crecimiento, redistribucion y (en un principio) estabilidad
monetaria se debieron mas a una dindmica de ensayo y error que a un modelo previamente

concebido.

Pasado el periodo de mayor incertidumbre, la nueva coyuntura trajo aparejada una serie
de cambios. Los desafios de la politica economica y los perfiles de los economistas para
enfrentarla cambiaron: de tomar deuda externa el gobierno pasé a negociar el default y de
intentar doblegar la inflacion como primera prioridad se pasé a conducir un proceso de
crecimiento con relativa estabilidad cambiaria. Esto permitio la concentracion de las decisiones

en un poder Ejecutivo que aprovecho la situacion para incrementar su margen de maniobra.

Las principales iniciativas en este sentido, dificiles de imaginar en una coyuntura
anterior, fueron el viraje hacia una estrategia mas confrontativa con el FMI (que culmind en el
pago anticipado de la deuda y la pérdida de injerencia directa del organismo sobre la politica
economica) y la decision de designar a un Presidente del BCRA que garantizara su
alineamiento con las preferencias del Ejecutivo. Con esto, Argentina se distanciaria de buena
parte de sus vecinos de la region donde, como en Chile y en Brasil, existian (y se mantendrian)

esquemas de metas de inflacion.

Asi, los resultados de la accidentada salida de la Convertibilidad permitieron el ascenso
al Estado de funcionarios de un perfil y preferencias distintas que lo que tipicamente permitia
el modelo previo. Mientras la etapa de consolidacion del esquema macroeconémico inicial
estuvo marcada por la coordinacién de las principales funciones de politica macroeconémica

por parte de Lavagna, ello cambid a partir de su alejamiento.

En las gestiones de Miceli y Peirano la figura ministerial perderia relevancia, gozando
estos de escasa libertad para nombrar colaboradores. Por otro lado, las dificultades para

intervenir sobre algunos resortes clave de la politica econdmica (como la politica de precios y
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la metodologia de medicion de su evolucién) dieron forma a una conduccién econémica

dispersa, que contrasta con la figura del “superministro tecndcrata” de otros tiempos.

La llegada de Lousteau fue un intento por devolverle prerrogativas a dicha figura,
otorgandole una relativamente mayor libertad inicial de nombramiento cargos, siendo el Gnico
de todo nuestro periodo de estudio que desembarcd en el Ministerio con un “equipo”
conformado??. Otra particularidad, especialmente en relacion a los funcionarios de la etapa
siguiente, es que, en términos de su perfil y sus redes de procedencia, Lousteau resultaba un

“outsider” con respecto al elenco gobernante.

Asi, salvo excepciones (como la de Miceli) varios de los altos funcionarios econémicos
nombrados hasta 2007 contaban generalmente con una trayectoria de acumulacion profesional
previa e intentaron reconvertir su paso por el Estado en proyeccion politica desde la tribuna

opuesta a la del gobierno. Lo contrario sucederia a partir del conflicto por la 125.

En su texto de renuncia, el jefe de gabinete saliente auguraba una de las marcas de lo
que, a los fines de nuestro recorte, seria la segunda etapa del periodo: la préactica de nombrar
funcionarios de confianza que habian ido escalando posiciones en el Estado desde cargos
menos relevantes. Como veremos en el capitulo siguiente, se tratd, con pocas excepciones, de
personajes que no contaban con el respaldo de una trayectoria profesional y/o un entramado de

redes de relaciones previas ajenas a su paso por el gobierno nacional.

22 Como se vera, Kicillof extendié sus redes de colaboradores a lo largo de practicamente todas las carteras
econdmicas, pero se tratd de una estrategia gradual mas que de un “desembarco” con 22 personas como en el
caso de Lousteau.
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Capitulo 3 - El kirchnerismo de los “propios” (2008-2015)

En abril de 2008, Mario Wainfeld (un reconocido columnista alineado con el gobierno)
escribia en su columna de Pégina/12:

[La] distancia creciente entre el gobierno y quienes (sin integrar su disco rigido)
pensaban parecido pero mantienen su espiritu critico seguramente limit6 el
casting de sucesores de Lousteau. Es entre improbable e imposible que un
economista de primer nivel pudiera aceptar un ministerio tan envenenado y tan
vaciado de incumbencias como el que soportaron (mas alla de sus diferencias
personales, formativas y de estilo) Felisa Miceli, Miguel Peirano y Lousteau.
La secuencia de sus sucesivas salidas, tras haber tropezado con la misma piedra
(que no es Mario Guillermo Moreno sino el esquema de funcionamiento oficial
que le da cabida y eminencia) revelan una disfuncion sistémica de la que el
gobierno deberia tomar nota. (Pagina/12, 25/04/2008)

Leida sociologicamente, pueden extraerse de la sentencia de Wainfeld (ampliamente
compartida por la prensa de la época) una serie de implicancias analiticas. Despojando de
juicios valorativos esta perspectiva, es posible traducir “economista de primer nivel” como
“experto multiposicionado de elevada reputacion entre la profesion y anta la opinion publica”
y “disfuncion sistémica” como “cambio de contexto que desdibuja, en el seno del Estado, la
intervencion sobre la economia (y sobre la inflacion en particular) como jurisdiccién

privilegiada de este tipo de experto”.

Interpretada en esta clave, la intervencion del columnista anticipa lo que seria el
funcionamiento de esta relacion entre cierto perfil profesional y un area jurisdiccional (Abbott,
1988) que le compete muy privilegiadamente, una relacion que, como vimos, habia funcionado
anteriormente de otra manera en Argentina y en la region. Si bien el margen de accion que
tuvieron los ministros desde la salida de Lavagna constituye una sefial de este cambio, el
reemplazo de Lousteau por Fernandez constituye un momento bisagra: a partir de alli, todos
los ministros serian figuras previamente desconocidas para la opinion puablica y para la
profesion, todos se alinearian con las intenciones del gobierno y no dejarian trascender
diferencias con otros funcionarios de la cartera, y ninguno (salvo excepciones) se enfrentaria

con el gobierno tras ejercer su cargo.
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Haciendo realidad el vaticinio de Alberto Fernandez segun el cual se abriria “una nueva
etapa” con “un nuevo elenco de colaboradores” para enfrentarla, a partir de ese momento el
gobierno se rodearia, al menos en el Ministerio de Economia, de profesionales de perfiles
distintos a los que habian caracterizado la etapa previa, tanto en cuanto a su formacién (como

vimos en el capitulo 1) como a las redes de las que provenian.

A su vez, de esta segunda etapa el Unico que parece haber cosechado buenos frutos en
términos politicos y profesionales para él y para sus colaboradores es Axel Kicillof, y lo hizo
a partir de un acercamiento creciente a la identidad politica kirchnerista, que le habia sido ajena
hasta, por lo menos, su ingreso a la funcién publica. Este hecho tiene, a nuestro entender,

implicancias analiticas que desarrollaremos en detalle en la conclusion de la tesis.
Bajando el perfil: la designacion de Carlos Fernandez

Carlos Fernandez, nombrado en medio del conflicto por la 125, era un funcionario de
carrera que habia alternado cargos entre la Nacion y la Provincia de Buenos Aires, siendo su
puesto anterior el de titular de la AFIP. Fernandez era presentado como un técnico de bajo
perfil y maxima confianza de Néstor Kirchner (a quien habia conocido como Subsecretario de
Relaciones con las Provincias en los ’90), asi como del jefe de gabinete (Clarin, 2008b; La
Politica Online, 2008b). A diferencia de su antecesor, Fernandez no tenia para acompanarlo un
“equipo” que formara una red densa de relaciones, sino que conformo un gabinete a partir de
funcionarios de diversas extracciones y perfiles, mayormente funcionarios de carrera que

habian trabajado en el gobierno de la Provincia de Buenos Aires (La Nacion, 2008b).

En la secretaria de politica econdmica fue ascendido Martin Abeles, quien ocupaba la
subsecretaria de programacion econdémica desde la gestion de Miceli. Como jefe de asesores
eligio a Horacio Radl Larcamon, y Hernan Lorenzino fue ascendido a secretario de Finanzas.
Larcamon era un técnico de carrera que habia acompafiado a Fernandez en varios de sus cargos
(El Cronista, 2008), y pasé de la AFIP a la jefatura de gabinete de asesores junto con el ministro
entrante. Lorenzino, abogado y magister en finanzas pablicas (UNLP) y en Economia (UTDT)
habia sido director de politica de financiamiento y crédito publico del Ministerio de Economia
de la Provincia de Buenos Aires (2003-2007) y representante financiero argentino en Estados
Unidos (2008) (Ambito Financiero, 2008a).

A lo largo de su gestion, Fernandez fue calificado reiteradas veces por la prensa como

un ministro de perfil bajo completamente subordinado a las 6rdenes de sus jefes politicos. Sus
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dichos al asumir anticipaban este rol, definiéndose en dicha ocasion como “un trabajador” cuyo
nombramiento “no deberia cambiar nada” ya que en Argentina el cambio de ministro “habia
dejado de ser noticia” (Ambito Financiero, 2008b; Cufré, 2008b). Ante la pregunta por el lugar
que tendria Moreno en su gestion, declaré no tener préacticamente relacion con el Secretario, a
quien habia “visto pocas veces”. Efectivamente, durante la gestion de Fernandez tanto la figura

ministerial como su relacién con el Secretario de Comercio dejarian de ser noticia.

Una de las medidas de politica econémica mas importantes de la gestion de Fernandez
no dependeria de su ministerio, sino de la ANSES. Luego de la disputa en torno de la 125, el
gobierno intentaria bajar la intensidad de la conflictividad, pero las circunstancias internas y
externas le dificultarian tal curso de accidn, ante lo cual eligi6 avanzar en una serie de medidas
audaces que le permitieron reconquistar la agenda, entre las cuales se encontrd la estatizacion
de los fondos de las AFJP. Segun Novaro et al. (2014) la medida, propuesta tiempo atras por
el titular de la ANSES Amado Boudou, habia sido desaconsejada por su anterior director
(Sergio Massa) en coincidencia con Neéstor y Cristina Kirchner. Sin embargo, el escenario
cambid ante la imposibilidad de cancelar la deuda con el Club de Paris, lo cual bloqueé la via
del endeudamiento externo y volvio mas atractiva la medida propuesta por Boudou, que lo

convertiria proximamente en ministro (La Nacion, 2009a).

La primera mandataria veia al extitular de la ANSES como un profesional apto que
habia logrado buenos vinculos con el mundo empresario a través de la administracion de los
fondos de las AFJP (Navarro, 2009). Desvinculado de los circulos de produccién y debate
académico en economia y ausente en la prensa, Boudou tenia una trayectoria mayormente en
cargos relativamente menores en el sector publico, actividad que habia ido alternando con

emprendimientos transitorios en el sector privado.

Luego de licenciarse en Economia en la Universidad Nacional de Mar del Plata y de
completar una especializacion en la Universidad de Bologna en Buenos Aires, realizaria una
maestria en el CEMA. Tras alternar trabajos en el sector privado (1990-1998) formé parte de
la direccion general de cultura y educacion de la Provincia de Buenos Aires, antes de entrar a
la ANSES (1999-2003), organismo al que volveria (2006-2009) luego de ser secretario de
hacienda y finanzas de la municipalidad de la costa (2003-2005).

Boudou, lejos de “importar” un equipo completo de alguna otra dependencia estatal o
ambito profesional, formaria su gabinete fragmentariamente a partir de pequefios grupos de

distintas extracciones. En este sentido, algunas voces de la prensa se sefialaban este caracter de
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improvisado de su gabinete (La Politica Online, 2009a). En una entrevista con Pagina/12, ante
la pregunta inquieta por la demora en elegir a sus colaboradores, Boudou respondia que el
equipo era “importante, pero secundario. Se puede ir cambiando. Acé lo importante es que la
Presidenta tomd la decision de poner a Amado Boudou de ministro de Economia” (Pagina/12,
2009b).

Efectivamente, a pesar de que una fuerte impronta de la gestion de Boudou seria la
politica de financiamiento externo (incluyendo la propuesta de pago a los holdouts y el segundo
canje de deuda con acreedores privados, el intento de acercamiento al FMI y la creacion del
Fondo del Bicentenario), el ministro no elegiria para acompafiarlo a colaboradores con perfiles
como los que tradicionalmente se habian privilegiado para encarar procesos de acercamiento a

los mercados de crédito.

La Secretaria de Comercio, por su parte, permaneceria sin cambios relevantes. Al igual
que en el caso de su antecesor, distintas voces de la prensa coincidian en que el reemplazo de
ministro no traeria grandes cambios en la politica econdmica interna, haciendo hincapié
especialmente en la influencia que tenia el Secretario de Comercio sobre la politica de
administracion de precios, incluida la supervision del organismo que media su evolucion (La
Nacion, 2009b; Wainfeld, 2009).

En cuanto a las areas del gabinete que si tuvo libertad de elegir, sus miembros estaban
lejos de conformar un “equipo”: los respectivos integrantes de las secretarias de Finanzas,
Politica Economica, Hacienda y el Gabinete de asesores eran, como sefialamos en el primer
capitulo, compartimientos estancos en cuanto a perfiles de formacion, trayectoria y experiencia

laboral en comun.

En primer lugar, en la secretaria de politica econdmica design6 a Roberto Feletti, un
contador que se habia desempefiado como presidente del Banco Ciudad (2001-2003) durante
la gestion de Ibarra, antes de ser Secretario de Infraestructura y Planeamiento en el mismo
distrito. Luego, a través del Movimiento Democracia Popular (una agrupacion peronista con
gravitacion en CABA) se vincul6 con el kirchnerismo y paso a la vicepresidencia del Banco
Nacion (Kanenguiser, 2011; Pagina/12, 2006b). En una entrevista ante la prensa, el ministro
justificaba su nombramiento aduciendo que “Una de las prioridades es ir con una voz argentina
nueva y distinta a los foros internacionales. Para lo cual necesitamos una persona que conozca
mucho nuestro modelo y nuestra vision. Hemos trabajado juntos y sé que tiene una

comprension de todos los sectores de nuestra economia. Por eso Feletti, que es una persona que
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ha estado en obra publica, en el sector financiero, en el Banco Nacion, es la persona adecuada
para llevar adelante el trabajo técnico necesario” (Pagina/12, 2009b).

Su segundo, Alejandro Robba (Subsecretario de coordinacion econémicay director del
centro de estudios Fundacion Estado, Trabajo y Produccion) habia sido su subordinado en
distintos cargos y tenian una estrecha relacion. Como asesor de esta secretaria seria nombrado
Antonio Mezmezian, quien dirigia una consultora y luego de ser analista econémico en el
Banco Nacidn por casi 10 afios (1995-2004), habia acompafiado a los otros funcionarios como
asesor en dicha institucion (2006-2009) cuando eran respectivamente Presidente (Feletti) y
Vicepresidente (Robba). El subsecretario de programacion econémica seria Hugo Andrade,
hasta entonces director nacional de contralor de material de defensa.

Como jefe de asesores elegiria a Guido Forcieri, quien habia trabajado bajo sus 6rdenes
en ANSES, ademaés de haber sido su socio en emprendimientos privados como Petro de la
Costa SA, Action Media SA, GNC de la Costa SA y Rock Argentina SA (La Nueva, 2014).
Como segundo jefe de gabinete de asesores elegiria a Miguel Cuberos, un militante del PJ San
Martin que habia ocupado varios cargos publicos a quien Boudou habia conocido cuando
Cuberos era director de la Casa de Mar del Plata en Buenos Aires (2009-2010) (La Noticia
Web, 2010).

El secretario de Finanzas, Hernan Lorenzino, seria heredado de la gestion anterior. Este
se habia mostrado afin a recomponer las relaciones con los mercados de crédito externo, de no
resultar suficientes los recursos disponibles para afrontar los proximos vencimientos de deuda.
Ya en octubre de 2008 habia declarado ante el Congreso que ‘“seguramente [habria] una
desaceleracion econdmica en los paises centrales, producto de la crisis internacional, que tocara
de alguna manera a la Argentina. En este sentido, buscamos tener todas las herramientas

razonables para cubrir las obligaciones financieras para el proximo afio”.

Recuperando la iniciativa ante la crisis internacional: redistribuir, controlar

importaciones, e (intentar) volver a los mercados

En el marco de la crisis internacional, las autoridades tomaron una serie de medidas que
condujeron fundamentalmente a estimular el mercado interno (Coatz, Grasso y Kosacoff,
2015). En materia cambiaria y monetaria, se revirtid la tendencia a la apreciacion relativa que
habia tenido lugar durante 2008 y se dispuso un aumento en las tasas de interés, cuyo sesgo

contractivo fue compensado ofreciendo lineas de crédito al sector privado (Abeles, 2009). En
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materia fiscal se expandio el gasto publico y se lanz6 el programa de Recuperacion Productiva
(Repro), por el cual el Estado se hacia cargo de parte de los salarios del sector privado para
evitar un aumento de los despidos (Kulfas, 2016).

En politica social se lanzé en noviembre de 2009 lo que seria una de las medidas menos
criticadas del kirchnerismo, y préacticamente la Unica sostenida por el gobierno siguiente: la
Asignacion Universal por Hijo, originalmente instrumentado como subsidio para familias
cuyos jefes de hogar fueran desocupados, trabajadores informales o empleadas domésticas y
ampliado mas tarde a otros sectores. La medida fue en parte posibilitada por la acrecentada
holgura fiscal que habia proporcionado la estatizacion de las AFJP en octubre de 2008, que
sumd una masa considerable de nuevos aportantes al sistema estatal (Porta et al, 2017).

En materia comercial, una de las medidas mas relevantes del periodo y que sobreviviria
-con modificaciones- al resto del ciclo kirchnerista seria el crecimiento de las licencias no
automaticas de importacion, que pasaron a afectar de 85 a 411 posiciones arancelarias entre
2007 y 2009, superando ampliamente el promedio de dicha evolucion en el resto del mundo
(Heyn y Moldovan, 2011). En la préactica, esto implicaba incrementar proteger de la
importacion en sectores considerados sensibles a la competencia internacional para evitar el

deterioro de la balanza comercial (Burgos y Urturi, 2015).

Como relatan distintas voces de la prensa, el principal responsable de administrar esta
politica era Guillermo Moreno, aunque se instrumentaba de manera conjunta con el Ministerio
de la Produccion encabezado por Débora Giorgi (Carrillo, 2009; Manzoni, 2009).
Particularmente resistida por los sectores afectados (calzado, juguetes y electrodomésticos) fue
la determinacion comunicada por Moreno segun la cual se les permitiria a las empresas
importar en la misma medida en que exportaran (iProfesional, 2009). El funcionario defendid
la medida declarando que “por cada doélar que demanden para adquirir bienes en el extranjero,
tendran que generar otro en el pais. Si no les conviene, traiganme las llaves de la empresa que

yo me hago cargo de la gente” (Manzoni, 2009).

Quedando la politica comercial a cargo de Comercio, durante su gestion Boudou
orientaria la mayor parte de sus esfuerzos y declaraciones publicas a la cuestion del
financiamiento externo. A poco de asumir, Boudou confirmaba la recomposicion de las
condiciones para el acceso al crédito (anunciada, como vimos, meses atrds por Lorenzino)
como una de sus prioridades, a lo que agregaba la necesidad de introducir reformas en el

INDEC. Sobre el primer punto declard: “Tenemos que profundizar cuestiones vinculadas con
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el superdvit, el posicionamiento de Argentina con los organismos de crédito. Vamos a ir a los
mercados voluntarios”. Sobre lo segundo aseguraba sin dar mayores precisiones que “algo en
ese sentido para el mejoramiento de las instituciones”, y se anticipaba que intentaria obtener el
respaldo de formaciones en estadistica de algunas universidades nacionales (Cufré vy
Krakowiak, 2009).

Estos dos frentes (la necesidad de financiamiento externo y la reforma del INDEC) se
hallaban ligados, ya que un mejoramiento de la credibilidad de las estadisticas publicas
mejoraria la imagen del gobierno ante potenciales inversores (La Nacion, 2009d). Para intentar
aplacar las criticas a la medicion del IPC, Boudou intentaria obtener por parte de un grupo de
universidades una certificacion de la veracidad de las estadisticas producidas por el INDEC.
Para ello form6 un Consejo Consultivo con representantes de una serie de universidades

nacionales (Cufré y Krakowiak, 2009).

En el mismo marco, el gobierno intentaria un acercamiento del gobierno al FMIZ%, con
el objetivo ultimo de procurar un aval técnico del organismo a las estadisticas oficiales
(Burguerio, 2009; La Politica Online, 2009b). Como sostienen Nemifia y Kern (2017: 261), el
pago anticipado al FMI en 2005 habia terminado por enfriar la relacion: el gobierno impidio,
desde 2006, que el organismo realizara la revision anual a la que deben someterse los paises
miembros para evitar habilitar una instancia de critica a la politica econémica. Dada la
intencion del gobierno de volver a los mercados voluntarios de crédito, el respaldo del

organismo era una pieza relevante en la nueva estrategia.

Sin embargo, en el INDEC habria pocos cambios. De hecho, al frente de la direccion
encargada de la elaboracion de dicho indice seria nombrado Pablo Ezequiel Faifman, un
contador que trabajaba en el organismo desde hacia dos afios y, segun distintas fuentes,
respondia a Moreno, continuando la misma linea de gestion que el equipo anterior (La Nacion,
2009c; Pagina/12, 2009a).

Los resultados de ambas iniciativas serian desfavorables para el gobierno. Primero, el
informe del consejo de universidades®* seria muy critico de la metodologia de medicion del

IPC. Denunciando, entre otras fallas de la metodologia, que la misma reemplazaba “el precio

23 El organismo no visitaba el pais desde 2006, cuando habia dejado de realizar la revision anual a la que se
someten los paises miembros, porque el gobierno lo impedia.

24 El consejo, llamado “Consejo Académico de Evaluacion y Seguimiento” (CAES) fue integrado por
representantes de las universidades nacionales de Buenos Aires, Mar del Plata, Rosario, Tres de Febreroy
Tucuman. El informe se encuentra disponible en: https://www.cronista.com/documentos/caes.pdf.
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de mercado de algunas variedades por la informacion brindada por organismos publicos, lo
cual no permite captar los precios pagados por los consumidores”, el informe descartaba la

validez de la medicién del indice.

En cuanto al FMI, segln reconstruyd sucintamente Nemifia en Pagina/12 (2012), la
cuestion de la medicién del IPC suscité una dindmica segun la cual el organismo revisaba la
metodologia, la consideraba insatisfactoria, otorgaba al gobierno un plazo para revisarla,
rechazaba la nueva version, y se reanudaba el ciclo. Este tipo de intercambio se dio hasta 2013,
cuando el organismo finalmente sanciond al gobierno por sus demoras en mejorar la calidad
de sus estadisticas (Pisani, 2013). Siendo poco viable la alternativa de financiar los
compromisos de deuda recurriendo a los mercados voluntarios, el gobierno intentaria

finalmente hacerlo con reservas del BCRA.
Fondo del Bicentenario: enfrentamiento con Boudou y alejamiento de Redrado

Aunque lo peor de la crisis habia quedado atras, la elevada carga del vencimiento de
deuda que tendria lugar en 2010 resultaba una fuente de preocupacion para el gobierno,
representando una erogacion esperada de mas de 18.000 millones de ddlares (Kulfas, 2016).
Ante este escenario, una estrategia posible era pagar esos vencimientos emitiendo nuevos
bonos. En esta linea, un grupo de bancos internacionales le ofrecio a Redrado en octubre de
2009 emitir un bono por 1000 millones de ddlares, a 10 afios de plazo y una tasa de interés del
13,5% anual (Clarin, 2009).

Consideradas condiciones de financiacion demasiado onerosas, desde el poder
ejecutivo propusieron una solucion alternativa: pagar la deuda con reservas. De este modo, a
fines de diciembre Boudou dispuso dos medidas sobre la base de un Decreto de Necesidad y
Urgencia firmado por CFK: emitir un Letra del Tesoro Nacional por US$ 6.569 millones con
vencimiento a 10 afios autorizar al Secretario de Hacienda a abrir una cuenta en el Banco
Central bajo el nombre de Fondo Bicentenario, con dos subcuentas: una para el pago de los
vencimientos con los organismos multilaterales (como el Banco Mundial y BID) y otra para el
pago de vencimientos con tenedores privados (Clarin, 2010a). Aungue la medida no implicaba
en lo inmediato una pérdida para el BCRA, si suponia perder el control sobre una parte
considerable de sus reservas de libre disponibilidad a manos del Ministerio de Economia

cuando esta institucion lo decidiera.
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La iniciativa enfrenté al BCRA con la cartera de Economia. Por un lado, Boudou
defendia la creacion del fondo argumentando que la medida permitiria cumplir adecuadamente
con los vencimientos inmediatos de deuda, lo cual conduciria a incrementar la confianza sobre
la situacion argentina y facilitaria el retorno a los mercados privados internacionales bajo
condiciones de financiamiento mas favorable (Clarin, 2010b), Entre las razones que esgrimia
el BCRA para demorar la creacion del fondo (en la practica, evitarla) figuraban las legales (no
habia sido decidida por ley sino por DNU), de politica econémica (segun el DNU las reservas
podrian tener cualquier destino, no solo el pago de deuda externa en doélares), judiciales (el
DNU incentivaba a los fondos buitre a embargar las reservas porque podrian pasar a ser
consideradas “ahorro excedente) y contables (la concepcion de “reservas” que suponia el
DNU le permitiria eventualmente al ejecutivo reclamar mucho mas de lo que pedia en ese
momento) (La Politica Online, 2010).

El episodio conocido como “crisis de las reservas” concluyd con la destitucion de
Redrado, luego de que el Ejecutivo obtuviera del Senado el dictamen en Comision favorable
para concretar el alejamiento del funcionario, cuyo mandato (de 6 afos) concluia en
septiembre. El resultado del conflicto seria la asuncion de la titular del Banco Nacion Mercedes
Marco del Pont al frente del BCRA y la creacion del Fondo para el Desendeudamiento
Argentino (Fondea). La noticia seria tomada por sorpresa, ya que todo indicaba que se Miguel
Angel Pesce (el vicepresidente del BCRA) seria el encargado de completar el mandato de
Redrado. Para reemplazar a la funcionaria al frente del Banco Nacion seria designado Juan
Carlos Fabrega, quien volveria a sucederla tras su alejamiento del BCRA en noviembre de
2013.

El otro nombre que son6 con fuerza esos dias fue el de Mario Blejer. De hecho, por
esos dias la prensa presentaba su perfil asumiéndolo como préximo presidente del BCRA, dado
que CFK le habia solicitado ocupar el cargo. Blejer coincidia con quien resultaria finalmente
laudada en solo una de las dos materias candentes de la hora (El Cronista, 2010). Por un lado,
se mostraba de acuerdo con la iniciativa del poder ejecutivo de utilizar reservas para cancelar
deuda externa. Por otro, se manifesto categdricamente en contra de la metodologia que estaba
siendo utilizada en el INDEC para medir el IPC, y aseguré ademas que la independencia del
BCRA debia defenderse a toda costa.

La negativa de Blejer nutre nuestro argumento en el sentido de que, dado que la ctpula

gubernamental no estaba dispuesta a negociar algunos rasgos del rumbo econémico que habian
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generado enfrentamientos entre funcionarios, el espectro posible de economistas que aceptaban
formar parte del gobierno se reducia a quienes aceptaran hacerlo contando con un margen de
accion estrecho. En este sentido, Marcé del Pont estuvo dispuesta a coincidir con la politica
oficial en los puntos que Blejer habia criticado: la situacion del INDEC y la independencia del
BCRA.

Luego de la salida de Redrado se dispuso finalmente la creacién del Fondo del
Bicentenario. Habiéndose asegurado que contaria con las reservas para pagar vencimientos de
deuda (ya que el intento de obtencién de financiamiento nuevo habia fracasado), el gobierno
anuncio a fines de 2009 el segundo canje de deuda para los bonistas que no habian entrado al
de 2005. El proceso implicaba obtener el aval de las Comisiones de Valores de Estados Unidos,
Luxemburgo e Italia, para lo cual el ministro realizé una serie de viajes acompafiado por
Lorenzino (Finanzas) y Feletti (Politica Economica) (Clarin, 2010c; Donovan, 2010; La
Nacion, 2009e). El resultado del canje fue la adhesion del 93% de los bonistas, porcentaje que
incluia a los que habian adherido al de 2005 (Carrillo, 2010).

Tendiendo puentes: La Gran MaKro y AEDA

Boudou no solo fue muy activo en cuanto a la politica financiera. A fines de 20009,
inicio el primer intento oficial de “academizar” la politica econdmica procurando de este modo
participar de los circulos de debate econdmico heterodoxo. Con este fin creo la agrupacion La
Gran Makro en abril de 2011, junto con otros colaboradores cercanos que ocupaban cargos de
centralidad diversa en distintas areas relativas a la economia. Esta funcioné como una usina de
pensamiento dedicada a defender los aspectos centrales de la politica econdmica. En este
sentido, la agrupacion se diferenciaba de lo que habian sido tradicionalmente los think tanks:
mientras aquellos tienen a menudo el propdsito de incidir en la elaboracion de agendas de
produccién e implementacion de politicas pablicas (Medvetz, 2012), en este caso se trataba

fundamentalmente de elaborar una defensa ex post de un rumbo ya elegido.

De esta agrupacion formaban parte mayormente funcionarios de segunda linea como
Alejandro Robba (ademas coordinador de la carrera de Economia de la Universidad Nacional
de Moreno, y habiendo tenido materias a cargo en UNLu, UBA y UNSAM), Roberto Feletti
(quien tuvo actividad docente en UBA y FLACSO y qued6 a cargo del Observatorio de
Coyuntura de UNTREF desde 2013), Fernanda Vallejos (funcionaria de tercera linea del
Ministerio y docente en UBA) y Agustin D’ Attellis (asesor externo del gobierno y docente en

UBA, posteriormente candidato del Frente Cumplir encabezado por Florencio Randazzo).
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La agrupacion difundié un documento que dieron en conocer como las “20 verdades™?,

un decéalogo en el cual se hacia una férrea defensa de la politica econdmica conducida por el
gobierno hasta entonces (La Nacion, 2012c). Entre las principales medidas defendidas se
destacaba la creacion de empleo formal de calidad como mecanismo de integrador social, lo
cual fomentaba a su vez el crecimiento de la inversion a partir de un aumento de la demanda
esperada. En cuanto al diagnostico sobre la inflacion, el documento la atribuia casi
exclusivamente a movimientos en los precios internacionales de las materias primas y a la puja

distributiva disparada por estos.

El documento no tardd en encontrar respuesta (La Politica Online, 2012) de parte de
un conjunto de economistas del PRO?®: Federico Sturzenegger, Juan Curuchet, Luciano
Laspina, Francisco Gismondi, Alejo Espora y Gabriel Rouillet, todos funcionarios y asesores
del Banco Ciudad. Este documento, mucho mas breve, constituia una critica selectiva a algunos
de los items enumerados por los economistas oficialistas. La critica mas general apuntaba a la
desaceleracion de las mejoras en algunas variables como los niveles de pobreza y de la
inversion, aunque sobre esta ultima, aclaraba que no se trataba de “un problema de estrategia,
sino de gestion”. En cuanto a la inflacion, se negaba que tuviera como origen privilegiado las
fluctuaciones en los precios internacionales argumentando que dicha variable no afectaba los

niveles de inflacion de otros paises de la region.

Las iniciativas del gobierno en el sentido de formalizar, acercar al mundo académico y
sofisticar los debates en materia de politica econdmica no tuvieron una expresion unificada. De
parte de otro grupo de economistas oficialistas se formaba en diciembre de 2008 AEDA,
presidida por Matias Kulfas, entonces miembro del directorio del Banco Nacion (Pagina/12,
2008b). Definida por sus fundadores como “usina de pensamiento” Yy de perfil marcadamente
académico (a diferencia de La Gran MaKro) la actividad principal de la asociacion fue la
realizacion de un congreso anual con el objetivo de contribuir al debate sobre algunos puntos

considerados de relevancia entre economistas de filiacién heterodoxa.

El primer congreso fue realizado en 2009 y llevo por titulo “Oportunidades y
Obstaculos para el Desarrollo de Argentina. Lecciones de la post-convertibilidad”. Con mas de

80 ponencias (que ascenderian a 118 al afio siguiente), la lista de participantes incluia un

25 El titulo del decalogo evocaba las “veinte verdades peronistas” enumeradas por Juan Domingo Perén durante
un discurso el 17 de octubre de 1950.
%6 Partido de oposicion que gobernaba la Ciudad de Buenos Aires y lo haria a nivel nacional entre 2015 y 2019.
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espectro amplio de economistas de filiacién heterodoxa, mayormente docentes universitarios e
investigadores. Los subsiguientes congresos se titularon “Lineamientos para un cambio
estructural de la economia argentina. Desafios del bicentenario” (2010), “Consolidacion del
modelo productivo. Propuestas para la nueva década” (2011), “El desafio del desarrollo para
la Argentina en un contexto mundial incierto” (2012), “Nuevas y viejas restricciones al
desarrollo. Contribuciones de la Economia Politica para superarlas” (2013) y “El futuro del

desarrollo argentino” (2015).

La formacién de ambas agrupaciones evidencia la conviccion oficial de que el pais se
encontraba ante un modelo de desarrollo viable y, de seguirse un rumbo adecuado, sostenible.
En mayo de ese afio, en una entrevista con la revista Debate aseguraria que “el populismo
deberia radicalizarse”, haciendo referencia a la politica de redistribucion de ingresos a los
sectores industriales menos competitivos pero mas dindmicos en cuanto a la creacion de mano
de obra y expansion del mercado interno. Para el funcionario, “antes el populismo no era
sustentable, ya que no podia apropiarse de factores de renta importantes, pero eso cambio”.
Sugiriendo que tal curso de accién seria indisociable de contexto politico favorable, afiadio que
“ganada la batalla cultural contra los medios y con un posible triunfo electoral en ciernes, no

tenés limites” (La Nacion, 2011).

Sin embargo, la defensa desde el interior del gobierno se encontraria crecientemente
con advertencias desde afuera, particularmente en torno del tipo de cambio. Ya desde 2009,
economistas de distintas vertientes, tanto ortodoxos como heterodoxos (muchos de los cuales
apoyaban al gobierno en términos generales) alertaban sobre los peligros de la apreciacion
cambiaria en un contexto de expansion de la demanda e inflacidn crecientes, por su efecto sobre

la competitividad y la demanda de divisas (Heredia y Gaillardou, 2017: 228).

En efecto, la politica fiscal expansiva junto con el mantenimiento del valor del délar en
un nivel relativamente apreciado habia logrado recomponer el crecimiento econémico (que fue
del 9,4% en 2010y del 8,4% en 2011) y el salario en dolares habia aumentado. La combinacion
de estos factores contribuia a deteriorar la balanza comercial y generar mayor presion sobre el
mercado de cambios (Kulfas, 2016: 145). De este modo, el gobierno se hallaba, en el corto
plazo ante un escenario favorable para la reeleccion, la cual Boudou seria elegido como

compafiero de formula presidencial.
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De manera inédita, Boudou seria el primer ministro del kirchnerismo que dejaria el
cargo sin criticas al gobierno ni ser degradado a una posicion menor.2’ Los anuncios oficiales
en relacién a las limitaciones macroecondémicas mencionadas llegarian solo después de las
elecciones: poco después de los comicios, negando estar preocupado por la creciente salida de
divisas y asegurando que no tenia “nada que ver con un control de cambios” (Clarin, 2011a),
el ministro saliente anuncié que la compra de dolares estaria supeditada a la capacidad
contributiva del solicitante, lo cual seria evaluado por la AFIP. De este modo, se iniciaba una

larga carrera de restricciones cambiarias orientadas a controlar la demanda de divisas.
Se profundiza la fragmentacién de la conduccidn econdémica: los afios de Lorenzino

Cuando Boudou fue electo vicepresidente junto con Cristina Fernandez, la vacante en
el cargo seria ocupada por Hernan Lorenzino, el hasta entonces Secretario de Finanzas, quien
mantendria inicialmente a varios funcionarios de la gestion anterior. Clarin retrataba al nuevo
ministro como “abogado sub 40 que estd a favor de volver a los mercados internacionales” y
cercano a Boudou (Clarin, 2011b). Segun distintas fuentes, su funcién seria continuar el trabajo
que habia venido llevando a cabo desde la secretaria de finanzas, a saber, completar el proceso
de negociacion de la deuda externa en default, siendo el proximo desafio resolver la situacion
con el Club de Paris (Clarin, 2011c).

Para algunos observadores criticos esto implicaba que el control de la economia
seguiria en manos de otros sectores del elenco gubernamental, y que las funciones de Lorenzino
serian exclusivamente las relativas a la politica financiera (Bulat, 2011). Al asumir, el ministro
aseguro que “no [era] ni mas ni menos que una continuidad de lo que se vino haciendo” (Clarin,
2011d), y que la receta para enfrentar las consecuencias de la crisis internacional seria potencial
el nivel de actividad y continuar con la politica de desendeudamiento (Pagina/12, 2011). Las
Unicas secretarias donde se le dejo libertad de nombramientos fueron las de finanzas -cuya

cUpula dejaba vacante- y la jefatura de gabinete de asesores.

Al frente de esta Gltima design6 a Juan Manuel Prada, un personaje ignoto que no fue
mencionado por la prensa durante toda su gestion?®. El Secretario de Finanzas, Adrian

Cosentino (Licenciado en Economia con un posgrado en la Universidad de Taipei) tenia una

27 El Unico antecedente similar habia sido Peirano, que pasé a presidir el Banco de Inversion y Comercio
Exterior (BICE), una institucién de importancia y visibilidad relativamente menores, donde estuvo hasta 2010.
Mas tarde, en 2013, pasaria a integrar el Frente Renovador de oposicion al kirchnerismo.

28Y sobre cuya trayectoria resultd imposible hallar informacion alguna.
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trayectoria mayormente ligada al sector privado, habiendo pasado por distintas empresas. En
el sector publico, habia sido subsecretario de financiamiento desde 2008 (cuando Lorenzino
ingres6 como Secretario de Finanzas), acompafiando al nuevo ministro en sus viajes por la

negociacion de la deuda externa.

Bajo el mando de Cosentino estaria, como Subsecretario de Financiamiento, Fabian
Dall’o, un funcionario que habia trabajado bajo la o6rbita de Lorenzino en el Ministerio de
Economia de la Provincia de Buenos Aires, y desde 2012 lo nombraria al frente de la jefatura
de gabinete de asesores. Licenciado en Administracion (Universidad de la Marina Mercante),
tenia estudios de posgrado en control y gestion de politicas publicas (FLACSO). Antes de
entrar a trabajar en el Ministerio de Economia provincial en 1997, donde escal6 hasta director
de Politica de Endeudamiento (2002-2008), habia tenido una trayectoria mixta que incluyo ser
ayudante de calculo de FIDE, asistente de investigacion en CEPAL, coordinador del banco de
datos de una fundacion (“Produccion y Trabajo”) y gerente de una fabrica de bijouterie (Dall’o,
2018).

A la Secretaria de Comercio (ahora de Comercio Interior) a cargo de Moreno se le
sumaria una Secretaria de Comercio Exterior a cargo de Beatriz Paglieri, una funcionaria de su
confianza que habia sido designada al frente de la Direccion de Precios del INDEC en enero
de 2007 (Lukin, 2011). Entre las dos secretarias pasarian a controlar funciones que hasta el
momento correspondian a otras areas, como la administracion de Licencias no Automaticas de
Importacién (hasta entonces en manos de la Ministra de Industria Débora Giorgi) y los flujos
de importaciones y exportaciones energéticas (hasta entonces en manos del Ministro de
Planificacion Julio de Vido). Segun distintas voces de la prensa, esto implicaba una
formalizacion de funciones que Moreno venia cumpliendo de manera informal (Carrillo, 2011;
Obarrio, 2011).

La principal novedad estaria en la secretaria de Politica Econdmica, otra area cuyos
cargos Lorenzino no tuvo la libertad de nombrar, sino que su clpula seria elegida desde la
Presidencia (Verdn, 2011). Esta fue ocupada por Axel Kicillof, ex subgerente general de
Aerolineas Argentinas, quien llegaria al gobierno a través de su amigo de adolescencia y
dirigente de La Campora, Mariano Recalde (en ese momento titular de la aerolinea de bandera).
Licenciado y doctor en Economia (UBA), fue becario del CONICET, obteniendo su doctorado
en 2005 y llegando a la categoria de Adjunto. Investigador en FCE desde 1999, llegb a ser

adjunto con dedicacion exclusiva de Macroeconomia Il y profesor de Historia del Pensamiento
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Econdmico. Uno de sus mentores fue Pablo Levin, un economista marxista con quien escribio

varios trabajos y bajo cuya direccion trabajo en distintos proyectos de investigacion?.

Su primer cargo publico fue como asesor en la Subsecretaria de Coordinacién Técnico
Administrativa de la Secretaria de Desarrollo Social (1995-96). Luego de su desempefio
académico, ingreso al gobierno de la mano de Mariano Recalde, quien era su amigo desde los
tiempos de su paso por el Colegio Nacional de Buenos Aires. Recalde era uno de los principales
referentes de la agrupacion kirchnerista La Campora, y fue designado titular de Aerolineas
Argentinas poco después de su reestatizacion. Desde alli, Recalde convocé a Kicillof a la
sugerencia general del &rea econémico-financiera, llegando luego a gerente general (2009-11).
Antes de integrar el MECON habia sumado a su puesto en Aerolineas los cargos de director en
representacion del Estado Nacional en SIDERAR e YPF.*

Kicillof renovaria la Secretaria de Politica Econdmica por completo, no dejando a un
solo funcionario de la gestion anterior. En las subsecretarias nombraria a Nicolas Arceo
(Planificacion), Augusto Costa (Coordinacion) y Emmanuel Alvarez Agis (Programacion).
Este grupo de colaboradores (que iria ampliando, especialmente cuando asumiera como
ministro) provenia principalmente del CENDA, un think tank que habia fundado en 2003 junto
a colegas de la FCE-UBA, algunos de los cuales lo habian acompafiado en la agrupacion
progresista “Tontos pero no tanto” (TNT), que habia llegado el centro de estudiantes en 2001,

ganandole la presidencia a Franja Morada.
Sintonia fina para “‘aguantar” el modelo

Segun Porta et al.,, para fines de 2011 se acumulaban una serie de problemas
macroecondmicos, entre los cuales se destacaban la apreciacion cambiaria sostenida, el
deterioro de la balanza comercial, el creciente déficit energético, un incipiente déficit fiscal, un
nivel de inflacion que rondaba el 25% anual y una reciente caida del nivel de reservas
internacionales, a la vez que la actividad economica presentada signos de desaceleracion (2017:
124). Como corolario, la articulacion de inflacion elevada, caida de reservas y apreciacion
cambiaria llevarian la fuga de capitales al peor nivel del kirchnerismo en el tercer trimestre de
2011 (Gaggero, Rua y Gaggero, 2015: 7).

29 Seguin se consigna en su CV, disponible en: https://sites.google.com/site/akicillof/antecedentes-investigacion.
30 Por las acciones que el Fondo de Garantia de sustentabilidad de la ANSES poseia en esas empresas.
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En ese contexto, segin Kulfas (2016: 158), ante la disyuntiva de realizar algunos ajustes
o intentar compatibilizar el sostén de la demanda con una situacion de limitaciones crecientes,
el gobierno terminaba eligiendo la segunda via, modificando el rumbo solo ante situaciones de
emergencia (como la devaluacion de 2014), contentandose con “aguantar el modelo”. De este
modo, desde 2011 la politica econémica estuvo marcada, como veremos, por marchas y

contramarchas segun la coyuntura.®!

Entre fines de 2011 y principios de 2012, la primera mandataria se refirio en una serie
de presentaciones a lo que llamo “sintonia fina”. En sus palabras, esto implicaba “comenzar a
analizar inflacion, subsidios, utilidades”, para lo cual se estudiaria “a cada uno de los sectores
de acuerdo a su competitividad” (iProfesional, 2011). Ante las criticas de que la nueva
orientacion se trataba de un ajuste fiscal, sostenia que “en realidad lo que se acabo es la avivada,
lo que es diferente”. En este punto hacia especial referencia a las petroleras que, segun
denunciaba, se cartelizaban para vender combustible con sobreprecios a las empresas de
transporte, aprovechando que estas recibian subsidios (Lantos, 2012; Sainz, 2012). En lamisma
linea, acusaba a estas empresas de no reinvertir sus utilidades para aumentar la produccion,
razon por la cual se habria aumentado la importacion de combustible en mas de un 100% en

2011 con respecto al afio anterior (El Cronista, 2012a).

Como se anticipaba en estas declaraciones, la politica energética, como parte del
imperativo general de intentar hacer frente al problema de la restriccion externa, seria una de
las prioridades de la agenda econdmica desde 2011 hasta el final del mandato. En cuanto a los
instrumentos, en la reduccion de subsidios no se hicieron avances sustanciales, decidiendo el
gobierno postergar esta via por su potencial recesivo (Kulfas, 2016: 161). Quedando reducido
el espectro de opciones, la estrategia se orientaria hacia una mayor confrontacion con los
sectores empresarios. En este sentido, como sefiala Dulitzky, durante el periodo 2011-2015
gobierno incrementaria los niveles de intervencion estatal y concentraria las funciones en un
grupo reducido de funcionarios, profundizando la discordia con las empresas multinacionales
(2018: 137).

En este marco, la politica del Ministerio se orientaria, por un lado, a incrementar los

controles sobre las importaciones y, por otro, a obtener un mayor grado de control estatal

31 Entre los ejemplos mas relevantes, se intentd volver a los mercados de crédito pero sin modificar la medicion
del IPC, se procurd buscar una salida negociada con los holdouts pero se le pag6 al Club de Paris sin refinanciar
la deuda, y las restricciones cambiarias se fueron endureciendo y relajando segin la disponibilidad de divisas.
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directo sobre las empresas. Mientras Moreno seria el principal protagonista del primer conjunto
de medidas, Kicillof encabezaria el segundo. Lorezino, por su parte, se abocaria principalmente
a la gestion internacional de la deuda externa en default.

En cuanto a la administracién del comercio exterior que, como sefialamos, habia
quedado mayormente concentrado por Moreno y por funcionarios que respondian a él, una de
las medidas clave introducidas durante el periodo fue el régimen de declaraciones juradas
anticipadas de importaciones (DJAI), que extendia al conjunto de la economia la injerencia de
las licencias no automaéticas de exportacién, instrumento que se habia utilizado hasta el
momento de manera acotada. Extendiendo el régimen de “un délar importado por un dolar
exportado” a distintos sectores, una de las consecuencias mas relevantes de esta medida fue el
desarrollo de un mercado secundario de compraventa de cuotas de exportacion, ya que se
permitio asociaciones informales entre empresas importadoras y exportadoras para poder

cumplir con las cuotas (Kulfas, 2016: 160).

Ademés de ampliar sus funciones dentro de nuestro territorio, las atribuciones de
Moreno adquiririan por primera vez caracter internacional. Con el fin de procurar nuevos
destinos de exportacion, durante esos afios el Secretario de Comercio se embarco en misiones
comerciales para colocar productos de origen argentino en mercados emergentes. En sus viajes
a destinos tan remotos como Angola, Vietnam y Azerbaiyan, llevo a cientos de empresarios de
distintos sectores, varios de los cuales ya contaban con vinculos comerciales en esos paises.
Estas misiones le valdrian a Moreno algunas disputas de jurisdiccién con el Ministerio de
Industria (que emprendié misiones paralelas) y la Cancilleria (Dinatale, 2013) y fueron
criticadas por la Camara de Exportadores, ya que segun sus representantes eran mas eficientes

las misiones sectoriales con un nimero reducido de empresarios (iProfesional, 2012).

Como anticipamos, el segundo grupo de politicas econdmicas clave del periodo fue el
relativo al incremento del control estatal sobre el sector privado. La primera medida en esta
direccion fue la transferencia, a principios de 2012, de la Direccion de Gestion empresaria
desde la Secretaria de Finanzas a la Subsecretaria de Coordinacién Econdmica y Mejora de la
Competitividad (a cargo de Augusto Costa, del grupo de Kicillof), perteneciente a la Secretaria
de Politica Econdmica. Esta decision implicaba que esta Secretaria pasaria a coordinar las

actividades de los directores que el Estado tenia en empresas privadas a travées de las acciones
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previamente en manos de las AFJP y ahora de la ANSES?®? (Kanenguiser, 2012). Como
mencionamos, a partir de alli el viceministro intentaria ocupar progresivamente la porcion
estatal de los directorios de estas empresas con funcionarios de su grupo, especialmente desde

su asuncién como ministro en 2013.

En la linea de incrementar el control directo del Estado sobre el sector privado, la
decision que tuvo mayor repercusion fue la expropiacion del 51% del patrimonio accionario de
YPF en abril de 2012. Segun distintas fuentes, la decision habia sido encabezada por De Vido
y Kicillof (este dltimo defendié el proyecto de expropiacién en el Congreso), mientras
Lorenzino se hallaba en Washington, en la reunion de ministros de Hacienda del G-20 (Fortuna,
2012; Krakowiak, 2012; Obarrio, 2012a). Los funcionarios nombrados como interventores en
la empresa serian Kicillof y el Ministro de Planificacion, Julio de Vido (La Nacion, 2012a).

Otra medida que protagonizaria el viceministro seria el lanzamiento, en junio de 2012,
del Programa Crédito Argentino (ProCreAr), un programa de financiamiento para la
construccion de vivienda. Aunque el anuncio estuvo a cargo conjuntamente de Cristina
Fernandez de Kirchner, Diego Bossio (el titular de la ANSES, que proveeria parte de los
fondos) y Axel Kicillof, distintas fuentes sefialan a este ultimo como el principal autor
(Dellatorre, 2012; Obarrio, 2012b). Segun Porta et al. (2017), la medida tenia como objetivo,
si bien estimular la demanda en general, hacerlo principalmente en el sector de la construccion.
Sobre este habian impactado especialmente las restricciones cambiarias, dada la histérica

dolarizacion de las transacciones inmobiliarias en Argentina desde los afios 1970.

La siguiente decision que apunto a estimular el crecimiento fue la reforma de la Carta
Organica del Banco Central en marzo de 2012. Esta contenia tres cambios de relevancia®. En
primer lugar, desacoplaba la base monetaria del nivel de reservas internacionales. Segundo, le
restaba margen a la autoridad monetaria a partir de la posibilidad de otorgar adelantos al Tesoro
ante un pedido del Ejecutivo. Finalmente, permitia al BCRA intervenir activamente sobre la
politica crediticia. Para Porta et al., la reforma implicé en la practica un aumento de crédito al
sector PyME que el Tesoro pudiera financiarse con emision monetaria mas facilmente. Segun

Adelardi y Lépez, si bien el monto del financiamiento producto de las politicas de la nueva

32 Decreto 87/2012, disponible en: https://www.argentina.gob.ar/normativa/nacional/decreto-87-2012-
192958/texto.

33 Reforma de la Carta Organica, disponible en: http://servicios.infoleg.gob.ar/infolegInternet/anexos/195000-
199999/195621/norma.htm
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Carta no fue significativo en términos absolutos, si permitio compensar parcialmente la

retraccion de la inversion privada (2018: 456).

En materia cambiaria, una de las politicas mas relevantes del BCRA fue la prohibicion,
en julio de 2012, de la adquisicion de divisas sin un fin especifico demostrable distinto al del
atesoramiento (La Nacién, 2012b), y en agosto se aumentd la cotizacion del délar comprado
en el exterior via tarjeta de crédito, que seria llamado informalmente “ddlar tarjeta” o “ddlar
turista” (El Cronista, 2016b). Mas tarde, Marcé del Pont asumi6 el llamado “cepo cambiario”
como de su autoria y supervision, declarando: "Yo me hago cargo. Estas hablando con una de
las responsables que sugirio, frente a una situacion donde la Argentina, a partir del afio 2011
empieza a tener desequilibrio externo, desequilibrio industrial, desequilibrio energético, y
donde habia que plantear las prioridades del uso de esos dolares que eran escasos, producto del
trabajo y la exportacion del trabajo argentino, de limitar el dolar de atesoramiento. Que es fuga,

porque son dolares que se van del circuito” (Perfil, 2016a).

Como puede verse, las principales iniciativas oficiales en materia economica del
periodo no tuvieron como protagonista al Ministro, que seguiria dedicandose al area que le
habia sido adjudicada desde sus primeros cargos publicos a nivel nacional: la negociacion de
la deuda externa. El funcionario recobraria visibilidad cuando en marzo de 2012 Thomas
Griesa, juez federal de Nueva York, decidiera a través de un fallo que Argentina debia tratar al
fondo NML de la misma manera que a los bonistas que habian ingresado a los canjes. Esto
implicaba, de ser avalado por la Corte Suprema de Justicia estadounidense (dado que la medida
fue apelada por el gobierno argentino) que ante cada vencimiento de intereses y de capital el

pais debia realizar pagos a ese fondo segun la deuda originalmente contraida (Pagina/12, 2012).

La reconstruccién del enfrentamiento entre el gobierno argentino y los bonistas que
rechazaron el canje ameritaria un examen que excede el alcance de este trabajo. La mencion a
este episodio -que marcé un nuevo hito en la historia de la deuda externa- y al rol de Lorenzino
al respecto tiene como unico fin ilustrar que los esfuerzos del ministro se circunscribieron casi
exclusivamente al tratamiento de la deuda externa, procurando sostener nuestro argumento de

la “balcanizacion” de las funciones ministeriales.

Segun distintas fuentes de la prensa, el ministro seria el protagonista del litigio, y el
principal encargado de dar las declaraciones publicas a lo largo del proceso, tarea a la que se
sumaria Kicillof desde fines de 2012. En distintas oportunidades, Lorenzino aseguré que no se
les pagaria a los holdouts como NML (Clarin, 2012b; Pagina/12, 2012) (denominados “buitres”
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por este y otros funcionarios), asegurando siempre privilegiar los pagos a quienes habian
entrado a los canjes (Lukin, 2012). Mas tarde, a fines de diciembre, sostuvo que su equipo
trabajaba en un nuevo canje de deuda mediante el cual se le podria pagar a los holdouts lo
mismo que al resto de los bonistas, pero solo lo lanzarian si la justicia estadounidense forzaba
a los demandantes a aceptar dicho mecanismo para el cobro (Clarin, 2012c). Aunque este
organismo no determind esto ultimo, si suspendié la orden de Griesa de depositar todo lo
adeudado a los holdouts en un solo pago y al contado, dando cierto oxigeno al gobierno (Clarin,
2012d).

En febrero, Lorenzino viaj6 a Estados Unidos encabezando la delegacién argentina que
acompafd a los abogados del estudio Cleary Gotlieb Steen & Hamilton, que representaba al
pais. Luego de la audiencia ante la Camara de Apelaciones de Nueva York, Argentina presentd
una propuesta de pago con quita que fue rechazada por los acreedores. Esta fue presentada ante
la prensa por Boudou, Lorenzino y Kicillof de manera conjunta (Carrillo, 2013). Luego de la
presentacion y su rechazo, la Camara decidio finalmente que el juicio volviera a la jurisdiccion

de Griesa en vez de escalar a la Corte Suprema (Krakowiak, 2013).

En el marco del conflicto, aunque los viajes seguirian a cargo de Lorenzino (Pagina/12,
2013c), Kicillof iria ganando mayor espacio. Ademas de sumarse al ministro en algunas
presentaciones ante la prensa, a principios de enero seria nombrada como embajadora en
Estados Unidos Cecilia Nahon. Economista de la UBA con una maestria en desarrollo por la
London School of Economics, habia ingresado a la Cancilleria en 2011, y era amiga personal
de Kicillof, con quienes se conocian desde su militancia universitaria conjunta en TNT
(Pagina/12, 2013a).

La figura de Lorenzino quedaria relativamente relegada dentro del gobierno luego de
que, en abril de 2013, se conociera un fragmento de una entrevista que le habian hecho para un
documental que saldria en la television griega. Durante la misma, Lorenzino pidio ausentarse
ante la pregunta de la entrevistadora por la tasa de inflacion argentina (El Cronista, 2013;
Pagina/12, 2013b). Aunque durante esos dias la prensa se hizo eco de supuestos rumores de
renuncia del ministro (Clarin, 2013; EI Cronista, 2013), la misma no llegaria hasta fin de afio,

luego de las elecciones de medio término.
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Elecciones y recambios: hacia una mayor homogeneizacion de la conduccion
economica (2013-2015)

Antes las elecciones, la situacion del sector externo era critica, siendo 2013 el afio con
mayor pérdida interanual de reservas de todo el periodo de estudio (Kulfas, 2016: 57). Tanto
para Kulfas (2016) como para Porta et al., el combo de crecimiento impulsado por el consumo
privado y el gasto publico, evitando la devaluacion y el ajuste tarifario tuvieron como resultado
el incremento de la presion cambiaria, producto tanto de las necesidades de la produccion como
de la demanda para atesoramiento. En cuanto a la inflacion, el promedio de estimaciones
privadas la estimaba en alrededor del 27%, hasta entonces la més alta del ciclo kirchnerista
segun fuentes alternativas a la oficial (Shaalo, 2014).

Luego de los comicios, en los que el gobierno sufrié una derrota (especialmente en los
principales distritos del pais) (Infobae, 2013) Cristina Fernandez de Kirchner determind un
cambio en el gabinete econdmico, que concentraba las atribuciones del ministerio de economia
en Kicillof como nuevo titular. Este no rompio la tradicion de los ministros kirchneristas de
declarar al asumir que su gestion seria “de continuidad de las politicas que venimos
desarrollando”. En el mismo sentido se encargo de aclarar que “los funcionarios salientes
[sequian] participando, siguen siendo del mismo equipo y tenemos un enorme agradecimiento
con ellos”, en referencia a los miembros del gabinete que se alejaban. Entre estos ultimos, se
contaban Hernan Lorenzino y Guillermo Moreno, junto con sus respectivos colaboradores. No

obstante, tal como sefialaba Kicillof, seguirian bajo la érbita del gobierno.

Lorenzino y su equipo de la exsecretaria de Finanzas pasaria a integrar la flamante
unidad de reestructuracion de deuda externa (Ambito Financiero, 2013), desde la cual seguiria
cumpliendo las funciones a las que, como vimos, se habia dedicado en la préactica desde su
llegada al gobierno nacional en 2008. Luego seria nombrado sucesivamente embajador ante la
Unidn Europea y embajador en Bélgica, manteniendo sus funciones en la mencionada unidad
(El Cronista, 2014d). Después de 2015, se alejaria de la érbita del kirchnerismo y no volveria

a formar parte de la escena politica.

Moreno, por su parte, seria designado agregado econémico de la embajada argentina

en Roma®*. La prensa sefialaba que el alejamiento se daba en el marco de una agudizacion de

34 Moreno volveria mas tarde a la escena politica pero, marcando un contraste con practicamente todos
los funcionarios que integraron el gobierno en esta segunda etapa, mantendria una posicién critica del espacio
kirchnerista. En 2017, luego de realizar ocasionalmente criticas a exfuncionarios, seria precandidato a diputado
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las diferencias con Kicillof y su equipo, lo cual les daria a estos ultimos mayor margen para
conducir una politica econdmica unificada (La Nacion, 2013b; Lukin, 2013).

Su reemplazante fue Augusto Costa, quien era amigo de Kicillof, su compariero de
militancia en TNT y mas tarde co-integrante del CENDA. Economista (UBA) y Magister en
Economia del Desarrollo (LSE), entrd a trabajar al Ministerio durante la gestion de Lousteau.
Gaston Rossi, que asumia como secretario de Politica Econdmica, lo convoco para que se haga
cargo de la Unidad de Preinversion de la Secretaria. En 2008 renunci6 con el resto del equipo
y viajo a Londres a cursar su maestria, luego de lo cual volvio al gobierno como Subsecretario
de Coordinacién Econdmica y Mejora de la Competitividad. Antes de ser Secretario de
Comercio, tuvo un breve paso por la Cancilleria como Secretario de Relaciones Econdémicas

Internacionales (Robles, 2018).

La secretaria de Finanzas, desde hacia afios ocupada por funcionarios afines a
Lorenzino, seria encabezada por Pablo Julio Lépez. Economista y Magister en Historia
Econdmica (UBA), habia sido becario del CONICET hasta 2011, luego de lo cual entro a
trabajar en la Cancilleria en el area de desarrollo de inversiones (2011). Después fue Director
Nacional de Politica Macroecondmica (bajo la orbita de Kicillof, 2011-2013) y luego Director
del Banco Central (2013). Era adjunto de Macroeconomia | en FCE-UBA desde 2001.

En Politica Econdmica fue designado Emmanuel Alvarez Agis. Licenciado en
Economia (UBA), habia sido alumno y ayudante de catedra de Kicillof y participado del
CENDA. Empez06 su trayectoria laboral como asesor de la Secretaria de Produccion de la
CABA (2003-2005), luego fue subgerente de marketing estratégico en EDENOR (2005-2008),
y entre 2008 y 2011 combiné distintas actividades de consultoria en el sector publico hasta
entrar al MECON como Subsecretario de Coordinacion Econémica en la Secretaria que

ocupaba Kicillof.

La nueva conformacién del Ministerio suponia una verdadera innovacion: era la
primera vez en toda la historia del kirchnerismo que el Ministerio de Economia respondia a

una conduccion relativamente unificada, integrado por un grupo de funcionarios cuya mayoria

nacional por la Ciudad de Buenos Aires, pero al no superar el umbral minimo de votos para participar de las
elecciones primarias, quedo fuera de la competencia electoral (Clarin, 2017). Para las elecciones de 2019 planeaba
ser candidato a Presidente con Pablo Challi como compafiero de formula (con quien, como sefialamos, habia
trabajado antes del periodo kirchnerista) pero finalmente desistié, postulandose nuevamente como diputado por
CABA (Argento, 2019).
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habia compartido espacios de desempefio profesional, en este caso de formacion, militancia y
docencia universitaria. Aunque no formaban una red completamente cohesionada (como, por
ejemplo, el equipo de la Provincia de Buenos Aires que reconstruye Pereyra (2017)) porque
existian, entre otros factores, diferencias generacionales que hacian que no todos los lazos
tuvieran los mismos rasgos®®, el responder jerarquicamente a una figura con la cual todos

habian tenido una trayectoria en comun le dio a este elenco un caracter singular.

El BCRA también sufriria cambios: Marcé Del Pont seria sustituida®® por Juan Carlos
Féabrega, entonces a cargo del Banco Nacion, institucién en la que habia trabajado 45 afios,
ingresando como cadete a los 19, y llegando a presidirlo a pesar de no poseer un titulo
universitario (Pagina/12, 2010). Segun algunas fuentes, Fabrega conocia a Néstor Kirchner
desde la juventud que ambos transitaron en Rio Gallegos, siendo la sucursal del Banco Nacion
de dicha ciudad donde Fabrega empez0 su carrera laboral (La Nacion, 2013a; Noticias, 2014).

“Tenemos los dolares suficientes para funcionar hasta diciembre de 2015, declaraba
en septiembre de 2014 el viceministro de Economia Roberto Feletti, entonces diputado
nacional por el espacio oficialista, en ocasion de la defensa del Presupuesto 2015 (EI Cronista,
2014e). Como puede anticiparse a partir de dicha declaracion y reconstruirse a partir de las
principales medidas, la politica econdmica de los Gltimos dos afios tendria como objetivo
principal contener la demanda de divisas, procurando en la medida de lo posible no enfriar la

economia.

Los principales cambios en la politica macroecondmica que determinaron las nuevas
autoridades fueron tres. En materia comercial, se instrumenté un programa de acuerdos de
precios que apuntaba mas a establecer referencias para el consumidor que a controlar las
cadenas de comercializacion y se sofisticaron -a la vez que se endurecieron- las restricciones a
las importaciones. En el frente cambiario, se multiplicaron los canales oficiales de compra de
divisas (los llamados “ddlar ahorro” y “doélar turista”). Por otro lado, durante los primeros
meses de la gestion de Fabrega, se convalidd la mayor devaluacién del ciclo kirchnerista y se
endurecio la politica monetaria. Finalmente, en materia de financiamiento externo, se intentd

un cambio de imagen ante los mercados de crédito voluntarios mediante un acuerdo con el

3 Especialmente entre los secretarios y los funcionarios que Kicillof iria nombrando en otros cargos, como
directores del BCRA vy directores en empresas con participacion accionaria de la ANSES.

36 A pesar de ser consultada por la prensa como analista en repetidas oportunidades después de 2015, volveria a
la escena politica recién en 2019 como participante de los equipos de Alberto Fernandez.
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Club de Paris, el pago de la indemnizacién a Repsol y un intento fallido de negociacion con
los holdouts que no habian ingresado al canje.

Precios Cuidados fue la primera medida anunciada por el nuevo elenco. Esta consistia
en una canasta de 194 productos (que luego se fue ampliando) con precios acordados entre el
gobierno y las principales cadenas de supermercados, que debian funcionar como referencia
para los consumidores (Clarin, 2014a). Segun distintas fuentes, el principal responsable del
programa fue Costa, el Secretario de Comercio (La Nacion, 2014b; Robles, 2018). Aunque,
segun declaré en una entrevista en 2018, buena parte del arco empresario pensaba que tanto el
programa como el equipo econémico “no durarian mas de 45 dias” (Robles, 2018), Precios
Cuidados fue mantenido -aunque con diferencias y sélo por pocos meses- por el gobierno de

Cambiemos.

En cuanto a la politica de importaciones, los cambios implicaron una mejor
administracion de los criterios de asignacion de permisos, en simultaneo con el endurecimiento
de las condiciones de acceso a las divisas necesarias. Costa manifestd en la mencionada
entrevista respecto de la politica de regulacion de importaciones instrumentada por su
antecesor, que “estaba convencido de que habia que mantener esa herramienta, pero también
de que habia que perfeccionarla y sistematizarla”. En este sentido, segun fuentes de la prensa,
algunos empresarios importadores destacaban que la asignacion de permisos se manejaba “con
criterios mas técnicos que la administracion anterior” (Hidalgo, 2014). Esto no impidio el
endurecimiento de las restricciones de acceso a las divisas para la importacién: en febrero de
2014 el gobierno anuncio que estas deberian, en adelante, obtenerse de fondos propios de las

empresas o de financiamiento exterior (Donovan, 2014).

A diferencia de la politica comercial externa, que mantuvo a grandes rasgos la linea
seguida previamente, las politicas cambiaria y financiera tuvieron marchas y contramarchas.
Al conocerse la noticia de su nombramiento, a fines de noviembre de 2013, Kicillof declaraba
que “la ortodoxia tiene un recetario muy sencillo para aplicar en cualquier momento y lugar:
bajar el gasto y los salarios, subir las tasas de interés, endeudarse y devaluar. Para la

heterodoxia no hay recetario, sino la realidad.” (Lukin, 2013).

Sin embargo, algunas coyunturas activan recetarios. Segun Kulfas (2016: 168) en el
contexto de aceleracion de la caida de reservas del BCRA y de clima de corrida cambiaria, el
gobierno aplicé un programa de estabilizacion en tres etapas. La primera consistio en una

devaluacion y ajuste de tasas de interés, la segunda en el envio de “senales” al mundo financiero
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externo como la resolucion del conflicto con Repsol y el pago al Club de Paris, y la tercera

seria el retorno al crédito internacional.

La orientacion de las medidas no fue anunciada como parte de un plan integral de
estabilizacion, sino que se fueron sucediendo a raiz de las circunstancias, tuvieron marchas y
contramarchas, y algunas suscitaron enfrentamientos entre las autoridades econdmicas y
determinaron salidas de funcionarios. Particularmente, la devaluacion y aumento de tasas de
enero-abril y el rumbo a seguir con respecto a la crisis de la deuda con los holdouts de junio
serian escenario de disputas entre el MECON y el BCRA, que terminarian con la renuncia de

Fabrega en octubre.

A mediados de enero el BCRA dej6 deslizar el tipo de cambio, lo que implicaba una
devaluacion del 23% (acumulando un 30% con respecto a fines diciembre), la mayor desde el
inicio del kirchnerismo. Originalmente el nuevo jefe de gabinete, Jorge Capitanich, desmintid
que la devaluacion haya sido inducida por el gobierno (La Nacion, 2014a) y Kicillof acuso a
la petrolera Shell de haber influido sobre el salto en el tipo de cambio (Dellatorre, 2014). Sin
embargo, en mayo Fabrega admitié que la depreciacion del peso habia sido producto de su
decision de no intervenir en el mercado cambiario, medida que, segun declaro, habia devuelto

cierta competitividad a las exportaciones (Clarin, 2014b).

Luego, el gobierno tomé una medida para convalidar parcialmente la demanda de
atesoramiento, agregando opciones al ya complejo mercado cambiario: el informalmente
llamado “dolar ahorro”, que segiin anunciaron Kicillof y Capitanich, se justificaba porque “el
precio de la divisa [habia] alcanzado un nivel de convergencia aceptable para los objetivos de
las politicas economicas” (EI Cronista, 2014a). La nueva modalidad permitia la compra para
atesoramiento agregando una tasa del 20% al dolar oficial, que se utilizaba para fines
comerciales. El tope para la compra de dolar ahorro era de 2000 délares por mes, y también se

limitaban las compras por internet.

Con esto quedaban cinco valores distintos del dolar: el oficial, el “ahorro”, el “ddlar
tarjeta” (que pagaba un recargo del 35% y estaba destinado al uso de consumo privado en
ddlares en Argentina y en el exterior), el “contado con liquidacion™® el délar informal (o blue).

Para tener una referencia, segin una nota del 24 de enero, el dolar oficial cotizaba $8, la

37 Esta no era una modalidad oficialmente reconocida, sino que surgia de la compraventa internacional de titulos
publicos. Una operacion tipica para obtenerlo era comprar en Argentina la subespecie en pesos de un bono, y
vender su subespecie en dolares en el mercado internacional.

Pag. 95 de 129



modalidad “ahorro” $9,60, el dolar tarjeta 10,80 y el informal 11,70 (Infobae, 2014a). Aunque
este orden se veria ocasionalmente trastocado (La Nacidon, 2014c), el mercado cambiario local
estaria, en lo esencial, estructurado de esa forma hasta diciembre de 2015.

Poco después, el BCRA dispuso un aumento del 10% en las tasas de interés. Segun
algunas fuentes, el combo de estas medidas habria sido disefiado (aunque con acuerdo a
regafiadientes de parte de Kicillof) por Fabrega. Este, quien asegurd en marzo de 2016 que el
plan de estabilizacion de Macri se asemejaba al de principios de 2014, habia preferido seguir
un curso de accion tipico (y ortodoxo) para frenar corridas: devaluar, intervenir para controlar
el precio del dolar y absorber pesos, para luego aumentar la tasa de interés de referencia (El
Cronista, 2014c), algo que comenzé a hacerse poco después (Burguefio, 2015; Guarino, 2014;
La Politica Online, 2014; Perfil, 2016b).

A raiz del conjunto de medidas, las principales cerealeras, beneficiadas por la
devaluacién, se comprometieron a liquidar 2000 millones de ddlares en febrero (Infobae,
2014b), generando un clima de relativa estabilidad cambiaria. En este marco, el gobierno
decidi6é avanzar en el frente externo, cerrando los acuerdos con REPSOL y con el Club de

Paris.

En el primer caso se llegd a un acuerdo con Repsol por el cual se le pagaba el
equivalente a 5000 millones de ddlares en bonos a pagar hasta 2033 (El Cronista, 2014b).
Kicillof explicd que el monto era elevado por el caracter diferido del pago (Infobae, 2014c).
En el segundo, el acuerdo consistié en pagar 9700 millones de dolares a 5 afios, lo que en la
practica suponia pagar el total de la deuda (incluyendo intereses punitorios) sin realizar quita
(Sohr, 2014). De la negociacion participaron tanto Kicillof y colaboradores (como el Secretario
de Finanzas y el Legal y Técnico) como Lorenzino y Cosentino, entonces a cargo de la Unidad

de Reestructuracion de Deuda Externa (Kanenguiser, 2014).

Sin embargo, los intentos del gobierno por cerrar todos los saldos en rojo se verian
rapidamente frustrados. En junio, un fallo de la Corte Suprema de EEUU oblig6 al pais a pagar
la totalidad de la deuda a los holdouts (Mathus, 2014). En ese marco, Griesa dispuso el embargo
de los fondos con los que Argentina pagaria su proximo vencimiento de deuda. Segun distintas

fuentes, en ese momento un grupo de bancos privados entablé un acuerdo con Fabrega para
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comprar la deuda de los holdouts y evitar asi la posibilidad de “default técnico®, pero fue
rechazada desde el MECON porque ello habria disparado la clausula RUFO®,

Segun Kulfas (2016: 172), el escenario con los holdouts planteaba la disyuntiva de
pagar la sentencia y arriesgarse a futuras demandas por parte del resto de los acreedores, o
negarse a pagar, descartar el plan de acompaniar el frente externo via endeudamiento y explorar
otras alternativas, eligiendo la segunda opcion. Esta via quedaria libre una vez alejado Fabrega
del cargo. Segun relata este Gltimo, decidi6 renunciar ante la frustracion del acuerdo, pero CFK
le habria pedido que se quedara, alejandose finalmente del cargo a fines de septiembre. El
determinante fue una serie de acusaciones solapadas por parte de la primera mandataria segin
las cuales el funcionario habria “filtrado informacion” a los medios para que el sector bancario
“especulara con una devaluacion” (Obarrio, 2014). El conflicto con los holdouts quedaria

irresuelto.

El proximo laudado seria Alejandro Vanoli, titular de la Comision Nacional de Valores
desde 2009. Economista (UBA), fue ayudante de Desarrollo Econdmico (a cargo de Pedro Paz)
y de ayudante a Asociado de Relaciones Economicas Internacionales, a cargo de Benjamin
Hopenhayn. De la mano de este ultimo habia formado parte del Grupo Fénix. En el sector
publico fue segundo jefe de division en la Gerencia de Deuda Externa del BCRA (1988-1992),
en el MECON fue Coordinador de Negociaciones Crediticias (1992-1996) y Coordinador de
la Oficina Nacional de Crédito Publico (1997-2000). Luego fue asesor de la Presidencia de la
CNV (2000-2002), asesor del Directorio del BCRA (2002-2005), Vicepresidente (2006-2009)
y Presidente de la CNV (2009-2014) (Krakowiak, 2014). Sin una extensa formacién académica
ni circulacion internacional y sin un paso por el sector privado, podria decirse que era, al igual

que su antecesor (y salvando las diferencias), un funcionario de carrera.

Con una conduccién economica relativamente unificada en comparacion a la mayor
parte del periodo, Kicillof no dejaria de ganar posiciones hasta el final de su mandato, ocupando
con colaboradores cercanos distintas areas del Estado, en el BCRA, en el sector energético y

en los directorios de las empresas en las que el Estado tenia participacion gracias a las acciones

38 E1 gobierno se referia a la potencial cesacion de pagos como “default técnico”, ya que se daba por un
impedimento legal exdgeno y no por falta de intencion oficial (EI Cronista, 2016a; Infobae, 2014d).

39 Seguin esta Gltima, vigente hasta fines de 2014, el pais no podia pagarles a los holdouts en términos mas
beneficiosos que a los bonistas que habian entrado a los canjes. De suceder eso, estos Ultimos serian acreedores
del total de la deuda original, unos 500.000 millones de dolares, alrededor de veinte veces las reservas del
BCRA en ese momento (Alvarez Agis, 2016).
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del Fondo de Garantia de Sustentabilidad de la ANSES (Fernandez, 2014; Gabin, 2015;
Llorente, 2014; Wasilevsky, 2014).

A partir de alli, el gobierno mantendria tomaria distintas medidas con el objetivo
general de contener el sector externo. Asi, en 2014 el BCRA dejo6 apreciar nuevamente el peso
utilizando el tipo de cambio como ancla antiinflacionaria, concretd el swap de monedas con
China que implicaba incrementar temporalmente las reservas, y acordo con las cerealeras que
anticiparan parte de la liquidacion del verano ofreciéndoles un bono atado al tipo de cambio
(Kulfas, 2016: 174).

A lo largo de 2015 el nivel de reservas sigui6 bajando, agotandose el oxigeno que se
habia logrado con estas Gltimas medidas. Uno de los hechos determinantes en la merma de
reservas fue el pago del BODEN 2015, que el gobierno debié pagar al contado, al no haber
logrado llegar a un acuerdo para refinanciarlo (Lukin, 2015). Con el nuevo escenario, desde el
segundo trimestre de 2015 se intensificaron los controles cambiarios y se restringio el aporte

de divisas del BCRA para el pago de importaciones (Gasalla, 2015; Jueguen, 2015).
Conclusiones

El periodo abierto a partir del conflicto por la 125 estuvo marcado por el nombramiento
de funcionarios “de carrera” segun una logica de “llenado de casilleros”. Inicialmente, el
espectro de funcionarios pasibles de ser reclutados se vio reducido a aquellos que no
manifestaran diferencias con algunos puntos especialmente controversiales de la politica
econdmica (principalmente las relativas a las funciones formales e informales de Guillermo
Moreno). Asi, se profundiz6 la “balcanizacion” del Ministerio, por la cual las redes de
funcionarios que controlaban las distintas dependencias del organismo se volvieron
compartimientos estancos, quedando las distintas areas abocadas a tareas propias de cada sector

con un escaso nivel de centralizacion de las decisiones.

Mas tarde, con la salida casi simultanea de Moreno y de Lorenzino tuvo lugar una
mayor homogeneizacién del ministerio (y, més tarde de toda la conduccidn econémica) de la
mano de Axel Kicillof. Este complet6 progresivamente casi todos los cargos (y también de
otras areas relativas a la politica econémica) con colaboradores propios. Paraddjicamente, la
conduccion econémica mas coherente del periodo 2002-2015 en términos de homogeneidad

profesional y orientacion ideoldgica se logré en un contexto macroeconémico en que el margen
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de maniobra permitia poco méas que un encadenamiento de medidas que procuraron, en

términos de Kulfas (2016), “aguantar el modelo”.

Los funcionarios nombrados en esta etapa se caracterizaron por dos rasgos. Como
mostramos en el primer capitulo y ampliamos en este, la mayoria carecian de una trayectoria
profesional previa construida en &mbitos de desempefio ajenos al Estado, siendo mayormente
funcionarios “de carrera”, y resultaban practicamente ignotos para la opinion publica. En
segundo lugar, una regla (casi) sin excepciones entre los funcionarios reclutados de esta etapa
fue la aversion a la defeccion, es decir, que rara vez manifestaron estar en desacuerdo con la
orientacion econdmica general, tanto durante como después de ocupar sus cargos. Es en este
doble sentido que llamamos a esta etapa la del “kirchnerismo de los propios”, ya que
generalmente los altos funcionarios econdémicos que la protagonizaron construyeron la
totalidad de su visibilidad y legitimidad como profesionales al calor de su pertenencia al

espacio politico kirchnerista.
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Reflexiones finales

En estas breves reflexiones abordaremos en primer lugar los principales hallazgos de
esta tesis en clave comparativa con otras experiencias de “giro a la izquierda” en la region. A
continuacion, introducimos algunos interrogantes que surgieron a raiz de nuestro trabajo, que

podrian ser eventualmente abordados en investigaciones posteriores.

En primer lugar, los hallazgos del primer capitulo permiten cuestionar o por lo menos
matizar la hipétesis de la inexorabilidad de la convergencia hacia determinado modelo de
economista en el Estado como un proceso que, de la mano de la apertura comercial y financiera
en practicamente todos los paises del globo y la transnacionalizacion de la profesion
econdmica, habria llegado para quedarse. Como vimos, el modelo asociado a dicho perfil de
economista y de su forma de relacion con el poder politico, por lo menos en el caso argentino
durante el periodo 2002-2015, se vio desarticulado. En contraste con la figura del
“superministro” que desembarcaba en el Estado con un equipo formado previamente, el cambio
de modelo estuvo marcado por la inestabilidad de los altos cargos y la heterogeneidad entre las
trayectorias de los funcionarios, caracterizados (salvo las excepciones mencionadas) por

presentar escasos lazos de socializacion profesional previa en comun.

En segundo lugar, nuestro analisis historico revela que, ademas de los perfiles, también
fue variando el margen de maniobra relativo con el que contaron los distintos ministros y sus
colaboradores, asi como el nivel de centralizacion y de acuerdo entre las distintas areas sobre

las principales medidas de politica economica.

En un primer momento, a raiz de la desordenada salida de la Convertibilidad, se abri6
un espectro amplio de posibles medidas econdmicas y de economistas capaces de conducirlas.
Las primeras decisiones luego de la crisis tuvieron un caracter mas bien improvisado y
pragmatico de la mano de economistas que podrian calificarse “de partido”. Estas dieron lugar
a un periodo de crecimiento y estabilidad, que fue aprovechado por Roberto Lavagna y Néstor

Kirchner para centralizar el poder decisorio en manos del Poder Ejecutivo.

Aunque luego del alejamiento del primero se abrié un periodo de pérdida de relevancia
de la figura ministerial y de fragmentacion de la conduccion econdmica, en buena medida los
funcionarios que integraron la etapa 2002-2007 tenian una trayectoria profesional acumulada

previamente, y han generalmente utilizado su paso por dicha gestion para intentar incrementar
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su proyeccion politica por fuera del espacio Kirchnerista (algunos mas inmediatamente que

otros).

La segunda etapa, desarrollada en el segundo capitulo, estuvo marcada en cambio por
la simultanea fragmentacion de la conduccion econémica y la aversion a la defeccion por parte
de sus altos funcionarios, es decir, que estos generalmente no formularon criticas a la
orientacion de la politica econémica, ni durante ni después de ocupar sus cargos. Es por esto
que caracterizamos esta etapa como “kirchnerismo de los propios”, dado que sus protagonistas
no contaban generalmente con una trayectoria profesional de relevancia y visibilidad publica
anterior a su participacion en dicho espacio, la cual se constituyé frecuentemente en la base de
su proyeccion politica y/o profesional posterior.

A diferencia de la primera etapa, que culminG con cierto consenso en cuanto a lo
virtuoso del rumbo macroecondémico en marcha, la segunda estuvo marcada por limitaciones
crecientes en el margen de maniobra de la politica econdmica. Estas resultaron particularmente
agudas durante los ultimos afios, dandose la paradoja de que se lograra una conduccion
econdmica unificada por parte de un equipo profesionalmente homogeneo y cohesionado, en
una coyuntura en que cualquier iniciativa que trascendiera el imperativo de “aguantar el

modelo” resultaba dificil de implementar.

Como vemos, el periodo 2002-2015 fue notablemente discontinuo, presentando etapas
heterogéneas en cuanto al margen de maniobra posible por parte del gobierno. Esto guardd
cierta correspondencia con la inestabilidad de los funcionarios y la heterogeneidad de los
mismos en cuanto a sus perfiles, su libertad de tomar de decisiones, y su inclinacion al acuerdo

o el conflicto.

¢Sucedié lo mismo en otros casos de “giro a la izquierda en la region? Aunque un
analisis comparativo profundo y sistematico entre paises excede el alcance de esta tesis, una
reflexion superficial permite establecer marcados contrastes entre el caso argentino y lo
sucedido, por citar casos con los que se ha comparado a Argentina en estudios recientes

relativos a la politica econdmica (Ramirez, 2007; Undurraga, 2014), en Chile y en Brasil.

En el primer caso, es conocida la fuerte impronta tecnocratica y ortodoxa de la politica
econdmica desde la Gltima dictadura, gracias a lo cual el modelo convergente sigue en Chile
con plena vigencia. Esto no implica que exista un consenso pleno sobre las virtudes de esta

forma de gobierno. Como prueba de ello, el eslogan elegido por Bachelet para las elecciones
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por la representacion de la Concertacion con Sebastian Pifiera rezaba “No a los tecndcratas, si
a la gente”. No obstante, desde los dias de la campafia presidencial Bachelet dejo en claro que
su politica econémica seria liberal, contando entre sus primeros colaboradores con el grupo
Expansiva, un think tank formado por economistas liberales doctorados en Estados Unidos, de
donde provenia Andrés Velasco, su primer ministro de Hacienda (Silva, 2009). Otro factor que
demuestra la continuidad con el modelo convergente en el caso chileno es la baja tasa de
renovacion de sus ministros de hacienda, asi como los perfiles de los mismos: entre 2000 y
2014 se sucedieron en el cargo solamente tres personas: Nicolas Eyzaguirre (2000-2006),
Andrés Velasco (2006-2010) y Felipe Larrain (2010-2014), todos doctorados en tradicionales
casas de estudio estadounidenses y provenientes de la elite tecnocrética chilena.

El caso de Brasil, aunque tal vez mas cercano al argentino, también presenta
caracteristicas que lo distinguen de este Gltimo. En un primer momento, distinguio al caso
brasilero el inesperado giro de Lula desde la vispera de las elecciones, prometiendo el pago de
la abultada deuda externa brasilera que habia dejado Cardoso y anunciando un programa de
austeridad fiscal, que seria comandado por dos liberales: Antonio Palocci al frente de hacienda
(hasta 2006) y Henrigue Meirelles al frente del Banco Central (hasta 2011, y luego ministro de
hacienda de Temer entre 2016 y 2018). La razon por la que Lula eligio inicialmente exagerar
su ortodoxia fue que, a diferencia de Argentina donde el colapso era ya un hecho, este Gltimo
era todavia evitable en Brasil (Natanson, 2008). Fue recién en 2006 que Lula nombro a Guido
Mantega para presidir el ministerio de Hacienda (permaneciendo en el cargo hasta 2014) y
luego de la reeleccion lanzaria en 2007 el Plan de Aceleracion del Crecimiento, un programa
fiscal expansivo. Aqui también hay una diferencia marcada con el caso argentino. Mantega, el
hombre fuerte de la economia del PT, era un organico del partido (afiliado a fines de los *70,
habia asesorado a Lula desde la campafia de 1993), ademas de estar vinculado al CEBRAP, un
think tank del que formaron parte una gran cantidad de figuras importantes de la economia
brasilera (Kluger, 2017), incluido Fernando Henrique Cardoso, de quien seria alumno en su

doctorado y luego colaborador en mas de una oportunidad.*°

Este rasgo es congruente con los hallazgos de distintos estudios que, trabajando sobre
periodos anteriores al nuestro, subrayan sobre la continuidad y la cohesion de la elite de
economistas brasilefios, que supone la existencia de trayectorias comunes (Loureiro, 1997), el

reconocimiento de los legados de las generaciones anteriores (Neiburg, 2004) y la formacion

40 http://www.fgv.br/lCPDOC/BUSCA/dicionarios/verbete-biografico/mantega-guido
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de redes relativamente cohesionadas que unen a los distintos grupos (Kliger, 2017). Esto
contrasta con el caso argentino, histéricamente marcado por el disenso y la heterogeneidad
entre los distintos equipos econémicos, sefialada por Van Gunten (2015).

A partir de nuestros hallazgos interpretados en esta clave comparativa proponemos dos
hipotesis. La primera es la que inestabilidad de los altos funcionarios economicos, la
heterogeneidad de sus perfiles, y la ausencia de vinculos profesionales previos entre los
distintos grupos constituyé una particularidad del “giro a la izquierda” en nuestro pais.
Creemos que un esfuerzo analitico comparativo ofrecer explicaciones sobre esta (a nuestro
parecer) particularidad, indagando ademas en sus consecuencias sobre aspectos de la politica

econdmica en el largo plazo.

En segundo lugar, proponemos una hipotesis general con posibles implicancias
teoricas. Esta es que los funcionarios que poseen una trayectoria profesional y visibilidad
publica de relevancia anteriores a la ocupacion de un cargo de peso son mas proclives al
conflicto y la defeccion, mientras que aquellos que deben su visibilidad y ascendiente
profesional exclusivamente a la pertenencia a determinado espacio politico tienden a

contemporizar mas facilmente con las preferencias del mismo.

Creemos que avanzar en una agenda de investigacion que tome como punto de partida
estas hipdtesis para ponerlas a prueba a partir de una estrategia comparativa podria superar
algunas limitaciones de la naturaleza mayormente descriptiva de este trabajo. De este modo, se
podria avanzar en una explicacion sistematica sobre los modos de funcionamiento de la
decision econdmica en nuestras sociedades contemporaneas en general, y en nuestro pais en

particular.
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AnNexo

Fig. 1: Formacidn de licenciatura
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Fig. 3: Procedencia al ocupar el primer cargo
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Fig. 4: Promedio de edades al asumir el cargo, por gestién
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Fig. 5: Tipo de actividad politica previa

Tipo de actividad politica

Pal

Ml Ases
W Legis
it
Mo

Tabla 1: Posgrado en el exterior, actividad de consultoria, paso por think tank y carrera en

investigacion (n=85)

n=85 PosExt | Consul | TTank | Inv

t
Si 23.53% | 47.06% | 18.82% | 23.53%
No 76.47% | 52.94% | 81.18% | 76.47%
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Fig. 6: ACM - Perfiles MECON 2002-2015.
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Fig. 7: Mapa de redes del Ministerio de Qugglio
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Fig. 6: Andlisis de correspondencias multiples (cont.) - Referencias

Cadigo Variable Categorias
Adm Administracion Remes; Lavagna; Miceli;
Peirano; Lousteau;
Fernandez; Boudou;
Lorenzino; Kicillof
Ant Desempefio profesional Est (Estado); Con
inmediatamente anterior al (consultoria); Aca
cargo (academia)
Con Realizacion de actividades Si; No
de consultoria
Ed Nivel educativo Lic (licenciatura); Esp
(especializacion); Ma
(maestria); Doc (doctorado)
Edad Edad h37 (hasta 37); 38 a43; 44 a
54; m55 (mas de 55)
Ext Formacion de posgrado en el | Si; No
exterior
For Carrera de grado Economia; Contabilidad;
Abogacia; Otra
Inv Realizacion de actividades Si; No
de investigacion
Lic Universidad de licenciatura | UBA; UNLP; Nac (otra
universidad nacional); Priv
(universidad privada)
Pol Participacion politica Si; No
TT Pertenencia a think tanks Si, No
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Docencia universitaria UBA,; Nac (otra universidad
nacional); Priv (universidad

privada)

Fig. 7: Mapa de redes (cont.) — Referencias

Tipo de linea

Significado

Verde

Gestion (desempefio en simultaneo en una

administracion ministerial de las analizadas)
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Relacidon ministro - subsecretario

Azul oscuro Lazo de gestion anterior (haberse
desempefiado en simultaneo en el Estado en
una ocasion anterior)
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Rojo Otros lazos profesionales (think tank,
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