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2

_ Hacia una
conceptualizaci()n alternativa

Como ya he sefialado en el capitulo anterior, las relaciones entre las di-
mensiones socioecondémica y politica deben ser concebidas como inter-
acciones dindmicas, que requieren para su estudio un enfoque “longitu-
dinal” en el que la dimensién tiempo es fundamental. Consiguientemente,
el foco de éste y los siguientes capitulos abandonan la perspectiva estética,
“horizontal”, del primer capitulo y procuran aproximar una explicacién
genética de ciertas caracteristicas de algunos regimenes politicos sudame-
ricanos contemporineos. Para estos propdsitos existe una rica base de
informacién, sobre todo proveniente del estudio de casos de paises, pero
desgraciadamente hay numerosos problemas para la utilizacién compara-
tiva de esos datos. Por lo tanto, y tratando de ser cuidadoso acerca de
la entidad de las conclusiones que propondré, reservaré el término “pro-
posicién” para aquellas que parecen razonablemente sustanciadas por los
datos disponibles, en tanto utilizaré el término “hipétesis” para aquellas
que, si bien parecen verosimiles a la luz de la misma informacién, deben
en realidad quedar pendientes de verificaciones més severas en cuanto
a su validez empirica.

En las préximas Secciones utilizaré un criterio que més tarde servird
para refinar la clasificacién preliminar propuesta al final del primer ca-
pitulo. Una importante distincién concerniente a los regimenes politicos
de Sudamérica contemporinea radica en que intenten o no excluir del
escenario politico nacional a un sector popular urbano (clase obrera y
segmentos de la baja clase media) que ya estd politicamente activado. Por
fal "exclusion’” entiendo en primer lugar una consistente negativa por par-
te del gobierno nacional a adoptar politicas socioeconémicas que corres-
ponden a las preferencias_del sector popular urbano y a Tas demandas
formuladas por sus dirigentes. La exclusion”, en segundo lugar, signi-
fica el cierre de acceso a posiciones de poder politico, desde las cuales
fales demandas podrian tener peso directo_en la formulacin y puesta en
practica de politicas socioeconmicas nacionales. Dada una preexistente
activacion politica del séctor urbano popular, su_exclusién puede ser lo-
grada principalmente mediante coercién gubernamental y/o mediante el
cierre de 10s canales electorales de acceso politico. Es importante adver-
it que, tal como estoy proponiendo usar el término, “‘exclusién” implica
previa “presencia” en el escenario politico nacional; un sector excluido
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€s un sector que ya es politicamente activo. Sectores politicamente “iner-
tes” no son parte del conjunto de “actores polificos” (recuérdense las
definiciones del capitulo anterior): estaban y contintian estando afuera
del escenario politico nacional. Este altimo esta constituido por_actores
politicos —es decir, por sectores politicamente activados y sus dirigen-
tes—. El intento de exclusién de sectores politicamente activados implica
una explicita decisién de reducir el nimero de actores politicos que, cual-
quiera que fuese el grado de su poder politico relativo, tienen algin peso

efectivo sobre la politica nacional y_sobre_el_contenido de las decisiones

del gobierno nacional. Por supuesto, los intentos de exclusion pueden te-
ner diversos grados de “éxito”. Puede lograrse la desactivacién politica del
sector contra el cual se dirige el intento de exclusién: ese sector se torna
politicamente “inerte” por destruccién de sus recursos (especialmente de
su base organizacional) y ya no puede transformar sus preferencias en
demandas politicas. En el otro extremo de las posibilidades, 1a exclusién
puede lograrse temporariamente sin la desactivacién politica del sector,
en cuyo caso su posibilidad de continuar formulando demandas politicas
Yy presionando en base a la subsistencia de sus recursos (especialmente
los organizacionales) determinard una extrema inestabilidad de esta “so-
lucién”, con tendencia a reconstituir el nimero de actores politicos en el
ndmero que existia antes de ser intentada la “fallida” exclusién. Llamaré
“regimenes politicos excluyentes” aquellos que INTENTAN (con variado
iy

grado de “éxito”) la exclusién de un sector popular urbano PREVIAMEN-
TE ACTIVADO. ' Por contraste defino como un “régimen politico incorpo-

! Las distinciones que propongo son herramientas analiticas dtiles para coraen-
zar el estudio de fendmenos y procesos sumamente complejos. Tal como suele su-
ceder, algunas implicaciones limite de este tipo de concepto plantean problemas
que no pueden ser resueltos sin la introduccién de distinciones més refinadas. En
particular, conviene advertir que incluyo dentro de la categoria de regimenes poli-
ticos excluyentes aquellos casos en los que, entre otros aspectos, ha sido cerrada la
competicién electoral, ya sea por supresién lisa y llana o porque sélo pueden par-
ticipar en ella (pseudo) partidos politicos constituidos y aprobados por el gobierno.
Una situacién diferente, que aunque se coloca cerca del limite entre incorporacién
y_exclusién no incluyo en esta dltima, es 1a del tipo analizado en el capitulo 4.
En estos casos el sistema y la competicién electoral subsisten, pero bajo la severa
restriccién que ellos no pueden servir como medio por el cual los representantes
del sector popular ganen posiciones gubernamentales decisivas. En este caso, y aun-
que las posibilidades de ejercicio de poder politico por parte del sector popular que-
dan severamente limitadas, en tanto estd politicamente activado y representa una
importante proporcién del total de los votantes, existe una alta probabilidad de que
los dirigentes de partidos politicos basados en otros sectores sociales traten de
ganar los votos del sector popular por medio de la promesa de futura adopcién
de politicas que son cercanas a las preferencias de este Gltimo. Aunque esas pro-
mesas rara vez se cumplen, son un medio por el cual el sector popular puede ejer-
cer ALGUNA influencia, indirecta pero no insignificante, a través del proceso elec-
toral (para més detalles sobre este aspecto ver el capitulo 4 de este libro, donde
ademds argumento que ésta es una de las razones principales por las que el cietre
de la competicién electoral llegé a ser percibido como fundamental en las situacio-
nes de alta modernizacién de Sudamérica contemporanea). Otros autores han he-
cho observaciones similares a las aqui anotadas: ver, entre otros, C. Furtado, op.
<if., 1966, pdgs. 111-117. En el caso de supresién de la arena electoral es obvio que
Ya no cuenta més el peso electoral del sector popular. Esto no afecta a otros secto-
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rante” a una muy amplia categoria que incluye tanto situaciones en las
que se trata de activar politicamente al sector urbano popular y de que
éste ejerza peso en las decisiones piblicas, como otras situaciones en las
cuales, sin que se produzcan intentos de exclusién ni de incorporacion,
se acepta operar con los niveles existentes de activacién politica y con el
ndmero existente de actores politicos. Por lo tanto, la categoria de regi-
menes politicos “incorporantes” cubre una amplia gama de variacion em-
pirica, pero es suficiente para los propdsitos de un estudio que se cen-
trard en los regimenes politicos excluyentes y en los procesos que lleva-
ron a ellos.

Por el momento vale la pena advertir que, en el sentido que acabo de
definir, los de Argentina y Brasil son regimenes politicos “excluyentes”.
Estos son los paises que, tal como surge de los datos y del anélisis del capi-
tulo 1, han avanzado més en la modernizacién de sus centros. En este
capitulo estudiaré los procesos que en ambos paises llevaron, primero, a
incorporacién y, més tarde, a exclusién. Sobre esta base luego examinaré
brevemente las caracteristicas de otros regimenes politicos sudamericanos
contemporaneos, Finalmente, propoiidre un esbozo del juego politico’”,
en_situaciones de alta modernizacién_y llegaré a una clasificacion_socio-

DI ot E DL v e Sy Tor ., e ST g AT e
economic, fica que superara la clasificacién preliffiinar propuesta
al Tinal del capitulo primero.

res que tienen menor peso electoral y mejores canales de acceso politico informal
(en realidad, aumenta la importancia relativa de estos Gltimos). Pero el cierre del
sistema electoral priva al sector popular de uno de sus mayores recursos. Queda,
en la medida en que la coercién gubernamental no es demasiado severa, con otros
medios para la formulacién de demandas, medios que de todas formas ya tenia
antes de la supresi6n del sistema electoral: huelgas, manifestaciones y accién directa.

Mirando esta cuestién desde otro dngulo, el caso peruano contemporéneo sirve
para subrayar la conexién entre el requisito de activacién politica PREEXISTENTE
del sector popular y la supresién del sistema electoral, para calificar como exclu-
yente a un régimen politico segiin el criterio que propongo. En efecto, dados niveles
relativamente bajos de activacién politica popular, la supresién del sistema electoral
no suele apuntar a la exclusién de un sector en buena medida todavia politicamente
inerte. En las categorias que propongo, el régimen peruano contemporaneo es “in-
corporante”, pues no intenta negar coherentemente las preferencias socioecondmicas
del sector popular y no parece oponerse al aumento de su activacién politica.
Por supuesto, la supresién del sistema electoral crea importantes diferencias TAMBIEN
DENTRO DE LA CATEGOR{A DE INCORPORACION, tal como queda ilustrado por el cardc-
ter limitado y por los severos controles gubernamentales con que se intenta encauzar
esa creciente activacidn politica en el caso peruano.
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PRIMERA SECCION

ARGENTINA Y BRASIL: DESDE LA INCORPORACION
HASTA LA EXCLUSION 2.3

El periodo del populismo y la industrializacién “extensiva’

Hasta la década de(1930 tanto en Argentina_como en Brasil los sectores
gconémicamente mas-dindmicos” y_politicamente mds_poderosos_estabam
basados en Ias areas (dé propiedad nacional) dedicadas a la produccion
de exportables agrarios y_en_la_amplia_red (en_buena medida_propiedad
@ﬁﬁj’éﬁ)‘ﬂé‘intermediacién comercial y de financiacién de la produc-
ci6n_exportable. En ambos paises los efectos de la crisis mundial de la

década de 1930 aceleraron en gran medida la_emergencia_dé_la_industria

v R R (o S ’ . 0 . T .
nacional y de la'clase obreta urbana. El répido crecimiento de la urbani-
et enra ey e . - A PR TP NPT D e s S S
zacion y de la industrializacién_cambid la_distribucion existente de poder
polifico y sentd Ias Bases para la aparicién de las grandes_coaliciones

populistas de estos paises.” Esta coalicién estaba formada por sectores

2 Esta y la siguiente Seccién son compactos resimenes. En varios importantes
aspectos mi andlisis coincide con una obra que ya he citado (F. Cardoso y E. Fa-
leto, op. cit.}, pero por cierto no es un substituto para ella. Mis principales fuentes
generales para esta seccién son los siguientes libros: O. Ianni, O Colapso do Popu-
lismo no Brasil, Editorial Civilizagao Brasileira, 1968; L. Martins, Industrializacao,
Burguesia Nacional e Desenvolvimiento, Editora Saga, 1968; H. Jaguaribe, op. cit.,
1964; C. Furtado, op. cit., 1966; C. Furtado, Dialéctica del Desarrollo, México, Fon-
do de Cultura Econémica, 1965; C. Furtado, Teoria y Politica del Desarrollo, Siglo
XXI, 1968; C. Mendes, Nacionalismo e Desenvolvimento, Instituto Brasileiro de
Estudos Afroasidticos, 1963; P. Schmitter, Interest Conflict and Political Change in
Brazil, Stanford University Press, 1971; A. Stepan, The Military in Politics. Chan-
ging Patterns in Brazil, Princeton University Press, 1971; T. Skidmore, Politics in
Brazil, 1930-1964, Oxford University Press, 1966; M. Kaplan, La Formacién del
Estado Nacional en América Latina, Editorial Universitaria, Santiago, 1969; J. L.
de Imaz, Los que Mandan, Eudeba, 1964; cepAL, El Desarrollo Social de América
Latina en la Postguerra, Solar-Hachette, 1966; CEPAL, El Cambio Social y la Poli-
lica de Desarrollo Social en América Latina, Nueva York, 1969; J. Graciarena, op.
cit., y T. Di Tella, Hacia una Politica Latinoamericana, Arca, 1969.

3 Demasiado ‘tarde para utilizarla en este libro llegé a mi conocimiento una
nueva e importante contribucién de F. H. Cardoso, Ideologias de la Burguesia
Industrial en Paises Dependientes (Argentina y Brasil), Siglo XXI, 1971. El estu-
dio de Cardoso desarrolla lineas de anélisis comenzadas en F. Cardoso y E. Faleto,
op. cit., con las cuales el presente capitulo en buena medida coincide (ver, sobre
todo, pdgs. 94-130 de la reciente op. cit. de F. Cardoso).

4 El mejor estudio acerca del populismo es el de T. Di Tella, “Populismo y
Reforma en América Latina”, originariamente impreso en Desarrollo Econémico,
1965, y recientemente reimpreso en F. Cardoso y F. Weffort (comps.), op. cit. Puede
verse también M. Cavarozzi, “Movimientos Politicos en América Latina (Intento de
Formulacién de una Tipologia)”, Centro de Investigaciones en Administracién Pi-
blica, 1970, mimeografiado; F. Weffort, Estado y Masas en el Brasil, Chile, 1LPES,
1967; F. Weffort, “Le Populisme”, Les Temps Modernes, 257, octubre, 1967; O.
lanni, op. cit,, 1968 y L. Martins, op. cit.
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relativamente nuevos.® En términos de aquello a lo cual estos sectores
se oponfan Ja eleccién era clara: las viejas oligarquias, las més visibles
empresas de capital extrapjero que mediaban entre el Meércado mterno.y

el internacional, y las politicas de libre comercio con que tanto unas como,
otras habian estayao Tradicionatmerit iadas. Fn términos positivos la

ftieva coalicion pod ifen d bectos fundamentales; la indus-
el_mercado interno.® El crecimiento
"@&Ta industria, impulsado por 1a dréastica e ingresos de exportacién
causada por la crisis mundial iniciada efi1929 tomé luego un ritmo pro-
pio. Para quienes abogaban por la industrializacién ésta aparecia como la
MMME_PWMMW—%&
ser_generalizadamente adverfida y ida Fstas esperanzas, unidas

a las tradicionales vinculaciones entre las viejas oligarquias y el caBital
extranjero, hicieron del nacionalismo _un. poderoso. .factor. cohesionante
~de Ta coalicion_populisia,. -
Las restricciones de importacién y de negociacién de moneda extran-
jera, que tanto Argentina como Brasil impusieron para salvar dificiles si-
tuaciones en la balanza de pagos, dejaron insatisfecha una amplia gama
de demanda de consumo. Esto a su vez proporcioné un mercado &vido
para la expansién de la industria nacional, Perén argas_propugnaron
Qﬂl_wmwg___lmnje%g con vistas a una politica econdmica interna
expansionista, y las altas tarilas aduanerasy restricciones cambiarias, que.
_eg%ﬁleciemnmgna%fféjﬁf&é&ibn,pa_ra la produccién del mercado in-
_terno, continuaron después.de haber pasado los afios més severos de la
crisis internacional. ' o
Los aspectos recién mencionados fueron el centro dindmico de la coa-
licién populista. La ampliacién de las actividades gubernamentales, pro-
vocada por el abandono de las politicas de libre comercio y de laissez fai-
re, provey6 empleo para numerosos empleados y “técnicos” de la clase
media. El argumento de nacionalismo cum industrializacién era atractivo
para los militares. La expansién de las actividades industriales y guber-
namentales beneficié a numerosos trabajadores urbanos, creé nuevos em-
pleos y arrastré a nuevos trabajadores dentro del sistema econémico na-
cional, hacia una mejora de sus niveles de consumo y hacia mayores
tasas de sindicalizacién. Aun en el sector agrario, los productores de bie-
nes volcables al consumo del mercado interno tendieron a beneficiarse
grandemente de esos petiodos de expansién econdmica.

5 La calificacién introducida por el término Crelativament®) apunta al hecho de
que w&%ﬂ@ﬁ@%ﬁgm S hctividades comercia-
les hacia la ol el mercado interfg. En este sentido ellos parficiparon
& e beneficiaron.de, las nuevas politicas econdmicas. Pero el hechm
ante es qie una parte suStarciat-deeste $€ctor, dsi”como las otrganizaciones que
los representaban, tendid a mantenerse dentro del Tharco de §us tradicionales aclivi

Jades sconomicas y a_expresar su ablerta oposicion a las politicas socioecondmicas
p_pp'u‘li stas.

~"§Para un valioso andlisis de este aspecto puede verse F. Cardoso y E. Faleto,
op. cit.,, pags. 102-122.
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El gran “pero...” era que el “enemigo”, el sector tradicionalmente
dedicado a las actividades de exportacién, continué siendo el tinico pro-
veedor de moneda extranjera. La “solucién” fue reducir los ingresos rea-
les de este sector y redistribuirlo en beneficio de la expansién de las ac-
tividades gubernamentales y de la industria interna. Pero aunque aquel
sector perdié su vieja hegemonia y los gobiernos populistas lograron ex-
tracr una parte importante de su ingreso real, su situacién como tnico
proveedor de moneda extranjera le permitié conservar un grado de poder
politico y econémico muy superior a su declinante participacién en el
producto bruto de Argentina y de Brasil. Aqui se encuentra una impor-
tante raz6n por la cual el contenido nacionalista de las politicas populis-
tas nunca fue mucho més alld de ataques verbales a la oligarquia y de la
expropiacion (o compra) de los simbolos més visibles de la presencia y
la dominacién extranjera. Subyaciendo ese nivel en buena medida sim-
bélico, mientras transcutrieron los gobiernos de Vargas y de Perdn se
desarrollé mis y mds un proceso de acomodaciones y de numerosas ambi-"
gliedades con quienes mantenian, a través de su condicién de provee-
dores de moneda internacional, una llave crucial para la continuidad de
las politicas populistas de expansién del mercado interno.

Otro aspecto iba también a tener consecuencias de larga proyeccién.
El gran impulso hacia la industrializacién originado en la crisis mundial
de la décadade 1930 fue lo que luego dio en Ilamarse “horizontal” o
“‘extensivo”._Originadd mucho s en el propésito de aliviar probléfias-~
de balanza de pagos que en una estrategia industrializante, apunté fun-
daméntalmente a satisfacer la composicién de demanda ya existente para
bienes de consumo final. Es un problema de casi imposible dilucidaciéi
plantearse si, dadaslas limitaciones financieras, tecnoldgicas y de gestién
existentes, hubiera sido posible proceder de otra manera. Pero el hecho
es_que durante_el_populismo_esta_expansién ‘“horizontal’>"dg la industria“
penetré_poco_en la produccién de bienes intermedios y de capital. EI
resultado fue la fraccionalizacién del sector industrial en numerosos pro-
ductores de bienes de consumo, escaso adelanto tecnolégico y costos
sumamente altos. Otra consecuencia fue una extremada dependencia de
la importacién de bienes intermedios y de capital, asi como de tecnologia
desarrollada en el exterior, sin las cuales el extendido parque industrial
no podia continuar operando.’

La entrada de vastos segmentos del sector popular como consumido-
res en los grandes centros urbanos fue impulsada por, y fue un requisito
para, la expansién industrial. La entrada de dichos segmentos en un am-
pliado mercado de trabajo en el cual el gobierno y la industria jugaron

7 Estas caracteristicas han recibido mucha atencién por parte de los estudiosos
de la economia de los paises sudamericanos. Un buen sumario reciente del estado
actual de la cuestién puede hallarse en CEPAL, “Industrial Development in Latin
America”, Economic Bulletin for Latin America, 14, n. 2, 1969. Ver también C.
Furtado, op. cit., 1968, y R. Prebisch, “Change and Development: Latin America’s
‘Great Task”, BID e ILPES, 1970, mimeografiado (hay versién castellana). Un aspecto
més descuidado es el trazado de las consecuencias politicas de este patrén de
industrializacién.




MODERNIZACION Y AUTORITARISMO 69

el papel més dindmico fue, por supuesto, parte del mismo fenémeno. En
la medida que el sector de exportacién podia proveer las necesidades de
moneda extranjera y la industria podia continuar expandiéndose horizon-
talmente, no parecia existir conflicto o incompatibilidad entre los inte-
grantes de la coalicién populista._Vargas y_Per6n fomentaron la_sindicali-
zacién_de los trabajadores, Jo.cual Jes.permitié_consolidar su popularidad
con el apoyo _de éstos y facilitar el control gubernamental sobre los seg-
Tentos_recién_incorporados_del sector_popular. ES~ caracteristico que
ambos lideres usaron su control de los recursos gubernamental para captu-
rar los sindicatos existentes y para crear nuevos en los casos en que atin
no existian. La gran mayoria de los sindicatos apoyé a Vargas y a Perén,
_y_aquellos_que_no_fo-hicieron o e algin-momento-se-apartaron-fueron
rapidamente_puestos_en_linea por el” gobierno. —Ademés;~los-dirigentes
iﬁlﬁl}b_&lﬁS,d&pﬂndiﬁmuasLsiEmE de_1a aprobacién guberfiamental para
ograr o_conservar sus_posiciones. Pero aun ocupando'una posicién_hefte:
_fonoma_y_subordinada_al_gobierno._nacional, la_creciente_sindicalizacién.
bajo el populismo dio al sector_popular urbano sus primeras posibilidades_
de tener peso efectivo sobre la politica nacional, y a sus dirigentes de
participar en las continuas negociaciones y ajustes dentro de la coalicién
gobernante. Y, sobre todo, cuando el periodo populista_perdié su_dina-
_mismo y sus gobiernos fueron derrocados, el sector popular urbano quedo
“conun “grado mucho mas alto_y_complejo_dé_organizacién. Queds™
tambiéii“con lealfades politicas cuyas difusas implicacionés ideoldgicas
significaron que, cuando los afios de expansién econémica habian termi-
nado, los sectores mas establecidos podian siempre temer que fueran
reformuladas en direcciones mucho maés radicales que las originariamente
intentadas por Vargas y Perén.

Otro aspecto debe ser recalcado. El periodo de crecimiento econémi-

_co horizontal comenz6 con un sectoF industrial_interno_que_tenia pocas
viniculaciones con el capital extranjero —buena parte del cual, como ya
he senalado, operaba en las actividades de importacién y exportacion—.
La expansién econémica beneficié a practicamente toda la industria. Pa-
recia que solo era cuestion dé mantenerla-protegida-de-la-competencia_de_
prodictos importados_y_de exiraer para ella méas recursos publicos, para
que 1z industria nacional Tuera capaz de aténder 1a démanda—de con-
sumo existente y la ampliacién que trafa aparejada la entrada a los mer-
cados urbanos de nuevos segmentos del sector popular. Las politicas
pﬁm@mﬂw&gﬁwmn existente_defAtro_del_sector
‘industrial y eran, en €ste {do, Telativamente_simples._Los.viejos.sec-
Torés dominanies podian quejarse y complotar:_pero para los integrantes
de"la coalicin populista_una_indiscriminada _proteccién y expansién in-
dustrial-paretian las obvias bases de la politica econémica publica.

Y, tal vez sobre todo, €] contenido de”ificorporacién politica y de ex-
pansién econémica de los populismos_argentino y brasilefio suscitd tiem-
pos de generalizado optimismo. La amplia_“alianza desartollista”’_habia
hallado la forma de “‘despegar”’"hacia un “crecimiento sostenido™, 10s
“viejos sectores dominantes habian sido desplazados, los lazos de depen-
dencia externa habian sido_cortados, todos los participatites én 1a coali-

— — ———
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_cién populista recibian beneficios ap1ox1madamente correspondientes_a
“Sus expectativas y entre ellos no parecia haber fuentes insalvables de con-
flicto. =~~~ o T T -

Pero esta situacién implicaba necesariamente los elementos que ha-
brian de llevar a su agotamiento. En las piginas siguientes expondré los
aspectos principales de la crisis de las politicas populistas y sus efectos
en la promocién de nuevos alineamientos que habrian de presidir la fase
de exclusién de los regimenes politicos de Argentina y Brasil.

El fin de la expansion populista en Argentina y Brasil

La profunda crisis en que desembocaron las economias de estos paises
se debié a lo que dio en llamarse el “agotamiento” de las etapas “faciles”
de industrializacién —es decir, el fin del periodo de crecimiento industrial
extensivo, “horizontal”’, basado en la sustitucién de importaciones de
bienes de consumo final—.® Paradéjicamente, la sustitucién de impor-
taciones result6 ser una actividad de importacién sumamente intensiva. ’

La industrjalizacién horizontal coincidié con errdticos precios internacio-
nales para_los bienes de exportaci6n, agravados por la pobre productivi-
‘dad~de los sectores exportaiiores 1 Si a esto se agregan las crecientes
necesidades de importacién de materias primas, de insumos intermedios
y de bienes de capital para sostener la expandida industrializacién, es
facil comprender cémo estos factores llevaron a severas crisis en la balanza
internacional de pagos. Tal como muestra el cuadro 10, los mayores
avances hechos (en relacién con los restantes paises sudamericanos) por

Argentina y Brasil en industrializacién y en sustitucién de importaciones,
de ninguna forma aliviaron sus problemas de balanza de pagos. 2

8 Hay una importante bibliografia sobre este tema. Ver, especialmente, CEPAL,
El Desarrollo Econémico de América Latina en la Postguerra, 1963; M. C. Tavatres,
“Auge y Declinacién de la Sustitucién de importaciones en el Brasil”, Boletin
Econémico para América Latina, 9, n. 1, 1964, pigs. 1-61; S. Macario, “Proteccio-
nismo e Industrializacién en América Latina”, misma publicacién y ndmero que
el anterior, pags. 61-103; CEPAL, ops. cits., 1966 y 1969; W. Baer, Industrial and Eco-
nomic Development in Brazil, Irwin, 1965; N. Leff, “Import Constraints and Deve-
lopment: Causes of the recent decline of Brazilian economic growth”, Review of
Economics and Statistics, noviembre, 1967, pags. 494-502; D. Felix, “The Dilemma
of Import Substitution-Argentina” en G. Papanek (comp) Development Policy,
Theory and Practice, Harvard University Press, 1968; A. Hirschman, “The Poli-
tical Economy of Import-Substituting Activities in Latin America”, The Quarterly
Journal of Economics, febrero, 1969, pags. 1-32, y C. Diaz Alejandro, Essays on the
Economic History of the Argentine Republic, Yale University, 1970, han criticado
con acierto algunas de las connotaciones més rigidas del término “agotamiento”
de las posibilidades de sustitucién de importaciones.

9 La expresién pertenece a C. Diaz Alejandro, “On the Import Intensity of
Import Substitution”, Kyklos, fasc. 3, 1965, pags. 595-511.

10 Para datos sobre Argentina ver el capitulo 3 de este libro.

11 Ver, entre otros, CEPAL, External Financing of Latin America, 1965, y R.
Prebisch, op. cit.
12 Ademds, y aunque en afios més recientes Argentina y Brasil (sobre todo
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Cuabro 10

Financiamiento internacional compensatorio mds pérdida neta de
reservas monetarias, incurridos por los paises sudamericanos
en el periodo 1946-1961 para cubrir déficits en su
balanza internacional de pagos

(en millones de délares corrientes de Estados Unidos)

Argentina 1129 (déficit)
Brasil 14716 (déficit)

Chile 232,7 (déficit)
Colombia 339 (déficit)
Pert — 49,1 (superavit)
Uruguay 207,1 (déficit)
Venezuela —161,4 (superdvit)

Bolivia 376 (déficit) -
Ecuador 17,7 (déficit)
Paraguay 44 (déficit)

Fuente: Calculado de cepaL, op. cit., 1965.

La crisis de la balanza de pagos ha sido el niicleo de muchos otros
problemas” concomitantes, ® La situacién se convirtié no pocas veces en
"un dilema de hierro entfe iniportar materias primas 'y bienes intermedios
(manteniendo de esta forma los niveles existentes de actividad econémi-
‘ca, pero afectando las posibilidades dé futuro crecimiento), o bien im-
“portar bienes de capital (de esta manera presumiblemente favoreciendo
el crecimiento futuro pero creando severas crisis sociopolfticas debidas
a la dréstica cafda en el nivel de actividad econémica interna que esas
decisiones provocaban). Aun més importante, pronto se evidenciaron
graves problemas para avanzar hacia una industrializacién “intensiva” o
verticalmente integrada (es decir, el vuelco de una importante paite del
sector industrial hacia la produccién interna de una proporcion sus-
tancialmente mayor de bienes intermedios y de capital). EI periodo de
industrializacién extensiva dejé una composicién de la oferta que inclufa
una cantidad desproporcionada (en cantidad y en variedad) de bienes
de consumo prescindible y lujoso, asi como una gran cantidad de pequefios
productores coexistiendo con unas pocas grandes firmas, todos ellos bajo

Brasil) han hecho avances importantes en cuanto a la produccién interna de bienes
de capital, la demanda de importacién de equipo pesado y de alta complejidad
tecnolégica continué creciendo. Para datos sobre Brasil puede verse N. Leff,
The Brazilian Capital Goods Industry, 1929-1969; para la Argentina ver C. Diaz
Alejandro, op. cit., 1970, y el capitulo 3 del presente libro.

13 En el capitulo 3 examinaré este tipo de problema mas detalladamente y con
referencia especifica al caso argentino.
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el paraguas protector de una minima competencia y una méxima protec-
cién estatal. Esta composicién del sector industrial ha contribuido a la
vigencia de altos costos internos, ha agravado el ya critico problema de
balanza de pagos, ha multiplicado ineficientes asignaciones de recursos
y ha ejercido un efecto crecientemente negativo en la distribucién del
ingreso. ™ Cuando alrededor de 1960 las economias de Argentina y de
Brasil habian logrado llegar al limite de sus posibilidades de crecimiento
industrial “horizontal””, los problemas que esta situacién generd hicieron
evidente para muchos sectores que era necesario adoptar importantes
innovaciones, aunque los mismos sectores estaban muy lejos de concordar
acerca del contenido de esas innovaciones.

El tipo de empresa requerido_para_la_integracién vertical (tanto para
el desarrollo de Tas Jlamadas “industrias basicas” y de fabricacién de bie-
nes de capital como para las enormes inversiones en infraestructura que
se hacen necesarias)_es por cierto muy diferente de la 1 pequefia firma con

~que_era_posible entrar en el sector industrial durante el perfodo de expan-
Sién_horizontal. La dimensién de 135 miievas inversiones, sus lapsos de
maduracién y los requerimientos tecnolégicos que ellas implican, en la
mayoria de los casos exceden las posibilidades de la empresas de capital
nacional y comprometen seriamente los recursos disponibles por parte del
sector publico. ® Las esperanzas populistas respecto de la reduccién de
la dependencia extranjera resultaron un involuntario sarcasmo. La incor-
poracién de grandes masas en los mercados urbanos ha consolidado (por
cierto, no sélo ni principalmente en el sector popular urbano) expecta-
tivas de consumo modeladas por las economias més avanzadas, los pro-
yectos industriales “verticales” han dependido més y mds de transferen-
cias de capitales y de tecnologia b, y la creciente penetracién de roles
tecnocraticos ha aumentado las vinculaciones dependientes con el extran-
jero. Aun més importante, las empresas de capital extranjero pudieron
“saltar” (y fueron alentadas a hacerlo) sobre las barreras tarifarias para
establecerse como productores internos trabajando exclusivamente para el
mercado doméstico. Mientras mas grande era el mercado interno, mayo-
res eran los incentivos para las General Motors “argentinas” y para las
ITT “brasilefias” para entrar directamente en esos mercados. Teniendo
en cuenta que la produccién industrial en Sudamérica solo muy raramen-
te es destinada a la exportacién, los datos del cuadro 11 son importantes
porque muestran cémo el patrén de las inversiones directas desde los Es-
tados Unidos ha variado de acuerdo con el tamafio interno de los merca-

14 Para buenos exdmenes generales de estas caracteristicas puede verse CEPAL,
op. cit.,, 1969; O. Sunkel, “Politica Nacional de Desarrollo y Dependencia Exter-
na”, Estudios Internacionales, 1, n. 1, abril, 1968, y O. Sunkel, “La Universidad
Latinoamericana ante el Avance Cientifico y Técnico; Algunas Reflexiones”, Es-
tudios Internacionales, 3, n. 4, abril, 1970.

15 F. Cardoso y E. Faleto, op. cit., elaboran con mas detalle acerca de las
importantes diferencias sociopoliticas que, en relacién con los pafses sudamerica-
nos menos industrializados, son generadas por los fendmenos que acabo de
mencionar. Ver, sobre todo, pag. 143, passim.

16 Ver especialmente, O. Sunkel, ops. cits.
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centros urbanos.' Los simbolos, aislados y sumamente visibles, de la
‘presenciaextrafjera en niveles de menor modernizacién se han desperdi-
gado en los mercados sudamericanos de mayor dimensién, estableciendo
multiples conexiones con empresatios locales y con grupos de trabajado-
res que dependen de aquéllos para mantener sus posiciones relativamente
privilegiadas. *®

En Argentina y Brasil esta situacién es reflejo de profundas trans-
formaciones socioeconémicas que, como argumentaré después con mdas
detalle, han tenido un profundo impacto en sus problemas politicos y
han transformado sus particulares constelaciones de actores politicos
y de demandas por ellos formuladas.

La crisis de la balanza de pagos, combinada con una distorsionada
estructura productiva y con expectativas de consumo cada vez més difici-
les de satisfacer, ha sido decisiva para la generacién de la inflacién que ha
plagado a estos paises. Nuevamente, aquellos paises que més han avan-
zado en su industrializaci6n muestran caracteristicas especiales. Los pai-
ses sudamericanos que han sufrido tasas promedio mds altas de inflacién
han sido aquellos que empezaron m4s tempranamente el proceso de indus-
trializacién extensiva (Argentina, Chile vy Uruguay), asi como aquellos
que, debido al mayor tamafio de su mercado interno, més lograron pro-
gresar en ese tipo de industrializacién (Argentina y Brasil). ¥

Chile y Uruguay se “detuvieron” (el factor “tamafio”, nuevamente)
en un nivel més bajo de industrializacién. Junto con Argentina y Brasil
aquellos pafses ostentan un verdadero récord de “planes de estabilizacién”
basados en el diagnéstico que la contencién de una demanda econémica

17 Esta situacién debe ser contrastada con un patrén, en buena medida todavia
prevaleciente en la mayor parte de los restantes paises sudamericanos, donde la
mayor parte de la inversién extranjera se halla concentrada en firmas orientadas a
las actividades propias de la exportacién (sobre todo enclaves de extraccién de
productos mineros, plantaciones, intermediacién financiera y comercial de expor-
tacién y explotacién de servicios ptblicos). Las vinculaciones que, sobre todo,
los enclaves mineros y las plantaciones establecen con el mercado interno son
mucho menores que las que resultan de situaciones que, como la indicada en
Argentina y Brasil, incluyen la comercializacién y el consumo dentro del mismo
mercado nacional. Ademds, aunque plantaciones y enclaves tienden a pagar
salarios superiores al promedio nacional, en la mayor parte de los casos se hallan
ubicadas a gran distancia de los grandes centros urbanos de los paises donde
operan. Para razonamientos anélogos a los aqui expuestos puede verse C. Furtado,
op. cit,, 1970, y F. Cardoso y E. Faleto, op. cit., p4g. 48, passim.

18 Es de importancia sefialar que, ademés, entre aquellas firmas industriales que
retienen por lo menos nominalmente la calidad de empresas de propiedad nacional,
son las de mayor tamafio y las que trabajan en actividades mas dindmicas o tecno.
16gicamente mas complejas las que tienen vinculaciones mds estrechas con empre-
sas y capital extranjero (en términos de regalias, participacién accionaria y finan-
ciamiento). Sobre este aspecto puede verse el andlisis y los importantes datos
que aporta V. Farfa sobre el caso brasilefio, “Dependencia e Ideologia Empresa-
rial”, Revista Latinoamericana de Ciencia Politica, 2, n. 1, abril, 1971, pégs. 103-132.
Este aspecto adquiere su verdadera dimensién si se recuerda que, conforme a los
datos del_capitulo 1, son los paises més altamente modernizados de Sudamérica
ios que tienen més firmas “grandes” y més firmas de capital y tecnologia in-
ensivas.

19 Sobre este punto puede verse el estudio de CEPAL, op. cit., 1966.
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dos internos de los paises sudamericanos (y conforme con los datos del
capitulo 1, de acuerdo también con las diferencias de industrializacién y
de modernizacién de estos paises).

Cuabro 11

Datos sobre inversién privada norteamericana en paises
sudamericanos alrededor de 1960

(en millones de délares estadounidenses)

a
Inversién
privada directa
total de los
Estados Unidos

b
Subtotal de
inversién privada
directa industrial
de los
Estados Unidos

b
Porcentaje de
inversién privada
industrial sobre
inversion privada
directa de los

Estados Unidos
(a/b, %)

Argentina
Brasil

Chile
Colombia
Perd
Uruguay
Venezuela

Bolivia, Ecuador
y Paraguay
conjuntamente

Fuente: Departamento de Comercio de los Estados Unidos,
Business, agosto, 1964,

Survey of Current

__Es en_los_paises mds modernizados de_Sudamérica dondeJas&nqp\rg
’*"‘*——'\.

sas de cap1ta1 extranjero_tienden a_produ en a_producir_con exclusividad para el mer-
cado _interno, Por esta misma razén han dejado de ser las aisladas y alta-
—mente visibles firmas de intermediacion de exportacién o los enclaves
extractivos, caracteristicos de niveles més bajos de modernizacién e indus-
trializacién...En.los paises.méds modernizados las empresas de capital ex-
tranjero se dedican_principalmente a la produccién industrial destmada
al mercado doméstico, han creado una amplia red de firmas_ nac1onales
‘satélites dedicadas a ploduccu’m de_insumos_y_a comercwhzacmn,.y “tien-
den ademds a pagar salarios mds altos en el centro mismo de los grandes
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“excesiva” y la eliminacién de productores “marginales” (es decir, de
eficiencia comparativamente baja) son requisitos para eliminar la infla-
cién y que esto dltimo, a su vez, es requisito para lograr un mayor cre-
cimiento econémico. Estas concepciones han sido materia de un largo
debate. ® Cualquiera que fuesen sus méritos (que personalmente me pa-
recen muy escasos) las decisiones gubernamentales inspiradas en esas con-
cepciones resultaron, una y otra vez, en Ultima instancia impracticables
debido a las enormes tensiones sociales que provocaron. Como conse-
cuencia, tanto la inflacién como el crecimiento econémico siguieron un
ritmo erratico, marcado por los efectos recesionarios de los “planes de
estabilizacién” y de su anulacién en beneficio de politicas econémicas
més relajadas. ® Entre otros importantes efectos, estos resultados de los
“planes de estabilizacién” no tardaron en llevar a poderosos sectores de
Argentina y Brasil a la conclusién que su implementacién (y las de otras
politicas socioecondémicas que referiré en seguida) requerian como pre-
condicién politica la postergacién de las demandas de participacién en el
consumo y en el poder politico del sector popular urbano.

Como otra consecuencia de los “planes de estabilizacién” y de la si-
tuacién estructural que ellos pretendfan solucionar, la tasa de inflacién
fue muy alta, pero con grandes fluctuaciones afio tras afio. La alterna-
cién de programas gubernamentales de contenido recesivo con otros mat-
cadamente expansionistas cre6 una situacién de extrema volatilidad. 2

2 Para resimenes de la voluminosa bibliografia sobre este tema puede verse
W. Baer e I. Kerstentzky (comps.), Inflation and Growth in Latin America,
Irwin, 1965, y W. Baer, “The Inflation Controversy in Latin America”, Latin
American Research Review, 2, 1967, pags. 3-25.

21 S, Morley comenta la experiencia brasilefia: “El natural deseo de detener
la inflacién genera répidamente programas que iuego son parcialmente abandonados
cuando aparecen sus politicamente desastrosos primeros efectos sobre los niveles
de produccién y de empleo. Si esos programas vuelven a ser aplicados més tarde,
la economia alterna entre periodos de auténtico estancamiento y de crecimiento
inflacionario. Tales politicas son tan perniciosas como la carencia de toda politica
para el tratamiento de la inflacién. Debilitan el sector privado, dificultan el pla-
neamiento y las inversiones y extienden los lapsos de ajuste recesivo sin lograr
en realidad controlar la inflacién” (Economic Development and Cultural Change),
19, n. 2, 1971, pags. 184-203. Para conclusiones similares referidas al caso argentino
puede verse G. Maynard y W. van Rijckeghem, “Stabilization Policy in an Inflatio-
nary Economy: An Analysis of the Argentine Case” en G. Papanek (comp.),
op. cit. Ver también capitulo 3 del presente libro y las obras alli citadas.

2 Un estudio de CEPAL (op. cit., 1969, pags. 29-30) formula la interesante suge-
rencia de que las dificultades para ese ajuste son mayores cuanto mas ha avanzado
la industrializacién del pafs en cuestién. De acuerdo con ese estudio, los reque-
rimientos tecnolégicos para el logro de una mayor integracién industrial vertical,
asi como la mayor dimensién de las inversiones y sus plazos més largos de ma-
duracién, requeririan un contexto social estabilizado gracias al cual aquellas deci-
siones puedan cubrir un lapso més largo razonablemente previsible. En contraste,
los parques industriales en los que predominan empresas menos capital y tecno-
16gico intensivas serfan més capaces de ajustarse, sin gran dafio para sus actividades,
a erraticas variaciones del contexto socioeconémico dentro del cual operan. Esta
sugerencia plantea inmediatamente la hipétesis (sobre la que volveré) que la nece-
sidad pErcisIDA de lograr una estabilizacién del contexto es mayor por parte de
mayor cantidad de actores cuanto mds han avanzado la modernizacién y la indus-
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Otra indicacion del agotamiento de la expansién industrial horizontal
estd dada por los datos sobre el crecimiento del producto bruto nacional,
casi nulo en Argentina y rdpidamente decreciente en Brasil en los afios
que precedieron sus respectivos golpes de estado de 1966 y 1964.23

Cuapro 12

Estimaciones del porcentaje de empleo industrial (excluido empleo en
industrias artesanales) sobre el total del empleo no agrario
(1945-1960), en porcentajes

1945 1950

Argentina 20,6 18,5
Brasil 16,9 17,3

Chile 12,7 131
Colombia 9.1 9.8 9,1
Perd 85 11,0
Uruguay n.d. n.d. n.d.
Venezuela 9,2 8,1 9,7

Otros 11,6 10,7 11,1

Fuente: Estimado de datos de cepar, El proceso de industrializacién en América
Latina y su Anexo Estadistico, 1966, mimeografiado.

Nota: La categorfa “Otros”, tal como es informada en la fuente, incluye a los
paises centroamericanos, con excepcién de Cuba.

Es también necesario mencionar las tendencias en el nivel de empleo.
La adopcién de tecnologia originada en medios donde la combinacién de
factores de produccién es sumamente diferente ® ha significado que las
industrias m4s modernas y dindmicas son las que suelen tener menor ca-
pacidad de empleo. Como consecuencia, las tendencias en este plano
son muy pocas satisfactorias y han llevado al bien conocido fenémeno

trializacién. Subrayo que esta podria ser una necesidad PERCIBIDA porque el estudio
de cepAL la presenta como una necesidad objetivamente impuesta por la situacién.

B Para Argentina ver el capitulo 3 del presente libro. Para Brasil ver W.
Baer op. cit, 1965; T. Skidmore, op. cit., y W. Baer, “Inflation and Economic
Efficiency in Brazil”, Economic Development and Cultural Change, 11, pags. 395-
406, 1963.

% Para datos més detallados y buenos anélisis puede consultarse Z. Slawinski
op. cit. y F. Cardoso y J. L. Reyna, “Industrializacién, Estructura Ocupacional y
Estratificacién Social en América Latina” en F. Cardoso, Cuestiones de Sociologia
del Desarrollo, México, Siglo XXI, 1969.

5 Este es un aspecto que viene recibiendo merecida atencién. Para un buen
andlisis puede verse C. Furtado, op. cit., 1965.
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de la hipertrofia del empleo en el sector piblico. Pero aqui, nuevamente,
las diferencias estructurales existentes en las dreas modernizadas de cada
pais sudamericano marcan importantes consecuencias diferenciales: en
Argentina y Brasil los indicadores del empleo industrial como un porcen-
taje del empleo no rural llegaron a su méximo alrededor de hace 20 afios.
En los restantes paises sudamericanos esos indicadores llegan a su mé-
ximo més tarde, o su tasa de crecimiento desciende, pero nunca a la
altura de los niveles alcanzados por Argentina y Brasil.® El cuadro 12
incluye los datos pertinentes.

El aspecto mds importante sobre el que debe insistirse aqui es que
el proceso de industrializacién “horizontal” avanzd en Brasil y en Argen-
tina mucho més alld que en los restantes paises sudamericanos. Pero este
proceso, y la era del populismo con el que estuvo cercanamente conec-
tado, tenia limites muy dificiles de franquear y estaban destinados a tener
una corta duracién. Cuando terminaron dejaron una herencia que incluia
la disolucién de la coalicién populista, una estructura social profunda-
mente modificada, lineas de conflicto més agudas y més complejas, nue-
vas alternativas de politica piblica y el desengafio de descubrir que ya
habia dejado de ser posible la expansién socioecondémica mediante una
amplia y consensual coalicién.¥ En un sentido fundamental, luego de
haber logrado en las formas “ya descriptas una alta modernlza013n y una
industrializacion comparativamente avanzada de’ suS centros, “Argenting
y Brasil se han visto enfrentadas a una “constelacién de problemas” *
que difiere significativamente tanto de la que estos paises afrontaban
durante €l periodo de su expanswn ‘industrial “horizontal” como de la”
-que hoy afrontan los restantes paises sudamericanos. Este es un punto que
quiero recalcar y que trataré de profundizar en lo que resta de este ca-
pitulo:, es niveles de_modernizacién)—en todas las dimensiones
que esfe concepto 1mphca seglin estlpule— generan diferentes conste-
laciones de problemas. A su vez, el conjuntd constituido por-tos-actores
p011t1cos existentes en cada. penodo 'y sus decisiones “polfticas (propé-
sitos y coaliciones, politicas ptblicas y_tipo de régimen politico) son
‘moldeados por esas diferentes constelaciones de problemas y por las dife-
_rentes caracteristicas estructurales en las cuales esas constelaciones se
han originado. Estas son, me parece, dtiles herramientas de analisis para

2% Dicho sea de paso, estos datos constituyen una razdén concurrente para
abonar las afirmaciones hechas en el capitulo 1 acerca de las diferencias estruc-
turales existentes en las dreas modernizadas de Sudamérica contemporinea.

27 Acerca de la desintegracién de la coalicién populista (o, como algo peyo-
rativamente algunos autores la llaman, la “alianza desarrollista”) puede consultarse
entre otros F. Cardoso y E. Faleto, op. cit.; O. lanni, ops. cits., 1968 y T. Di Tella,
El Sistema Politico Argentino y la Clase Obrera, Eudeba, 1964.

3 Defino a una “constelacién de problemas” como constituida por dos as-
pectos parcialmente coincidentes: “problemas sociales salientes” (aquellos que
suelen ocupar una porcién importante y continuada de la atencién y las preocu-
paciones de actores politicamente activados) y “estrangulamientos de desarrollo”
(aquellos que desde el punto de vista del observador obstaculizan més seriamente
las posibilidades de futuro crecimiento econdémico).
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el estudio comparativo de las interacciones de las dimensiones socioeco-
némica y politica en Sudamérica contemporinea.

Tanto en Argentina como en Brasil ha desaparecido la anterior ho-
mogeneidad de intereses de sus sectores industriales. Desde fines de la
década de 1950, mds y méis “expertos” coinciden en estimar que, para
que se reanude un crecimiento econémico satisfactorio, el mercado in-
terno debe ser “limpiado” de productores “marginales”. Esto se lograria
mediante la eliminacién de todas las restricciones, e incluso el otorgamien-
to de mayores ventajas, a las empresas que son mis capital intensivas,
més avanzadas tecnolégicamente y financieramente més poderosas. Por
supuesto, estas proposiciones (y, como se verd mas adelante, los intentos
de llevarlas a cabo) quiebran profundamente el grado anteriormente bas-
tante alto de homogeneidad del sector industrial. Ademds de su obvia
importancia econémica, estas propuestas tienen enorme impacto politico,
entre otras cosas porque buena parte de las empresas que de esta forma
resultarfan favorecidas son de capital extranjero (y, dentro de ellas, la
mayoria de capital estadounidense).? Por otra parte, ademds de tender
a ser empresas de capital nacional, las firmas industriales “marginales”
tienden a utilizar medios de produccién trabajo-intensivos, lo que implica
que su eliminacién sélo puede acarrear una agravacién de la crisis de
empleo. Por lo tanto, lo que podria parecer econémicamente “racional”
(olvidando por el momento los efectos mucho menos que éptimos de
avanzar aun més en la concentracién oligopdlica) plantea la amenaza
de méds dependencia y més desempleo. Tal como C. Diaz Alejandro *
lo ha planteado 4cidamente, el problema puede no ser menos que el de

la viabilidad del capitalismo nacional sin capitalistas nacionales. Los in-
or

dustriales nacionales, amenazados por las propuestas de “expertos”,
r s, amenazados por las prop ,
Jos “planes de estabilizacién” y por los intereses de los productores mds

RN Q\__v‘p‘ode,rgs_os;,fftlelle_l_l sin_embargo importantes argumentos de nacionalismo

~ y de “conservacién de la paz social” para apoyar sus demandas por po-
Iiticas plblicas que permitan_su_supervivencia. Porque, tal como se vers
mas aéa]o, la preocupacidn emergente de la desnacionalizacién progre-
siva de la economia y de la agravacién de los niveles de desempleo

tiene importantes repercusiones entre los técnicos civiles gubernamentales
y los militares. ¥

El fin del periodo de expansién industrial horizontal tuvo otras impli-
caciones, estrechamente relacionadas con las ya sefialadas. En Argentina
y en Brasil quedaron pocos de los aislados y altamente visibles “enemi-
gos” del periodo de dominacién oligdrquica y extranjera basada en la

- ¥ Deben recordarse en este contexto los datos del Cuadro 11. Es en Argep-
tina y en Brasil donde las inversiones directas de Estados Unidos, orientadas ha_cxa
la produccién para el mercado interno de estos pafses, existen en mayor proporcién
y en mayor cantidad absoluta.

30 C. Diaz Alejandro, op. cit., 1970, p. 272.

31 Aunque, tal como también se verd més adelante, esas repercusiones no han
logrado modificar sustanicialmente un proceso que, con variable intensidad en estos
dos paises, tiende a favorecer un alto grado de concentracién en manos de las
empresas “més eficientes”.
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explotacién y exportacién de productos agrarios. Quedaron también po-
cas esperanzas de poder formular y llevar a cabo politicas publicas que
proveyeran beneficios mds o menos satisfactorios para todos los partici-
pantes de la vieja coalicién populista. En esas condiciones cambid profun-
damente la naturaleza de los problemas sociales salientes en ambos pai-
ses: nuevas lineas de conflicto y nuevas alternativas de politica pdblica
fueron enfrentadas por un conjunto de actores politicos que, en su mayor
complejidad y en su mayor grado de activacién politica, reflejaban
los profundos cambios de estructura social que la alta modernizacién de
los ““centros” de estos paises habia traido aparejada. Cabe poca duda
que para crecer econdmicamente a una tasa mas o menos aceptable todos
los paises sudamericanos necesitan, entre otras cosas, profundas modifi-
caciones en su estructura productiva. Pero en Argentina y en Brasil, des-
de alrededor de 1960 y hasta hoy, el debate acerca de las formas en que
ese crecimiento podria ser logrado ya no se centré en soluciones a ser
logradas mediante la expropiacién del capital extranjero invertido en en-
claves extractivos o en fitmas de intermediacién con el mercado inter-
nacional. Estos debates fueron problemas centrales durante la expansién
industrial horizontal de Argentina y Brasil, como lo son hoy en buena
parte de los restantes paises sudamericanos. Luego de esa expansion tales
debates han sido superados desde casi todos los dngulos del espectro
ideolGgico, para proponer soluciones de “izquierda” y de “derecha” mu-
cho mds globales y radicales. * ' .
El mayor tamaifio de sus mercados internos fue una de las causas prin-
cipeﬂﬁmm Brasil avanzar_mds_alld que el
resto_de los paises_sudamericanos en la_modeFiizacion de_sus centros;
particularmente en la amplia base de produccién implicada por 1a indus-
tria ysus numerosas_actividades directamente relacionadas, asi como _en
ﬂa‘pcneWes NECEsarios para su_desempeno @aﬁfm&g—
“Taciones—€Xfernas canalizadas a_través de esa estructura.productiva y
Ue"850s roles, Los camibios ocurridos en todas estas dimensiones dentro de
ada pais, asi como las diferencias comparativas entre uno y otro pais
sudamericano, implican cruciales diferencias en las caracteristicas y en
el control de muchos y cada vez mds influyentes estructuras y procesos@
sociales. Estos son concomitantes con los fambios en la-estructura socialgs—
de cada_drea modernizada, asi como con las coaliciones y propdsitos de

“Tos actores politicos, que_se centraron.cada vez inas_en los nuevos cli-
A B T ox s et TR TV ey uipwywver SOV A

pﬁjm_@'gs alternativas de politica_pdblica que surgian..de

7 modificada constelacion de‘“ﬁfdﬁléijﬁj‘st"“TBH—(i estos cambios dentro
deun mismo pafs (asi ¢omo, repito, las diferencias comparativas obser-
vables de un pais a otro), implican nuevos problemas en términos de
las nuevas bases de poder de algunos sectores, de la emergencia de un
conjunto mds diferenciado de actores politicos, de las opciones de poli-
tica piiblica que pueden definir como posibles y deseables, y del tipo
de arreglos institucionales que probablemente lleguen a preferir para la

3 Estos cruciales cambios en la naturaleza de algunos de los problemas a ser
afrontados en diferentes niveles de modernizacién son también argiiidos, aunque
con menor énfasis, por F. Cardoso y E. Faleto, op. cit.
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satisfaccién de sus propdsitos.* Estos aspectos seran examinados en las
péginas siguientes.

Los actores politicos en Argentina y en Brasil
con posterioridad al populismo

Dada la dificil situacién econdémica que resulté del agotamiento de la eta-
pa de industrializacién extensiva, las demandas de consumo y de partici-
pacién en el poder politico por parte del sector urbano popular pare-
cieron a muchos otros sectores como de imposible satisfaccién. Pero luego
de los gobiernos populistas esas demandas eran formuladas desde una
base organizacional més sélida y m4s extendida, y eran dirigidas hacia
gobiernos vulnerables a extendidas manifestaciones de desorden. Ademas,
el periodo populista contribuyé a ampliar un importante electorado ur-
bano que los dirigentes de algunos partidos politicos podian intentar
captar, sobre todo mediante la promesa de politicas gubernamentales del
tipo distribucionista y expansivo que habian caracterizado los gobiernos
populistas a los que buena parte de ese electorado seguia siendo leal.
Antes de los golpes de estado brasilefio (1964) y argentino (1966), todos
los sectores formulaban sus demandas mds y més en base a presiones y
amenazas a la estabilidad de los gobiernos civiles. Los mejores recursos
del séctor popular para apoyar sus demandas erar su peso electoral Y,
‘menos intermitentemente, su capacidad de organizar huelgas, manifesta-
ciones y diversas disrupciones de los procesos productivos. Como conse-
cuencia, tanto la amplitud como la intensidad de la activacién politica
del sector popular crecieron marcadamente en ambos paises en los afios
que precedieron los golpes de estado de 1964 y 1966.* Esta activa pre-
sencia del sector popular en los grandes centros urbanos fue petcibida
como profundamente amenazante por otros sectores sociales. Luego que

33 Tal vez valga la pena comentar que, a pesar de sus severas limitaciones
en términos de los datos disponibles, la estrategia comparativa que propongo
permite una primera aproximacién a esos fundamentales cambios internos a cada
pafs y a esas diferencias comparativas de un pais a otro. Unos y otras quedan
ocultos en el tipo de enfoque estitico y sobre la base de promedios nacionales
que he criticado en el capitulo anterior.

34 Para datos acerca de la creciente activacién politica del sector popular
urbano argentino y brasilefio (indicada por niimero de huelgas y de huelguistas)
puede consultarse S. Baily, Labor, Nationalism and Politics in Argentina, Rutgers
University Press, 1967; R. Rotondaro, Realidad y Cambio en el Sindicalismo Ar-
gentino, Pleamar, 1971; T. Skidmore, op. cit.,, y P. Schmitter, op. cit. Para inter-
pretaciones que coinciden con la tesis aqui expuesta en el sentido que las cre-
cientes tasas de activacién politica del sector popular fueron fundamentales para
la ocurrencia y los propésitos de los golpes de estado de 1964 y 1966, ver F.
Cardoso y E. Faleto, op. cit.; F. Weffort, ops. cits.; N. Aguiar Walker, “Moviliza-
cién de la Clase Obrera en el Brasil”, Revista Latinoamericana de Sociologia, 1,
n. 3, 1967; J. B. Brandao Lopes, “Etude de Quelques Changements Fundamentaux
dans la Politique et la Societé Brésilienne”, Sociologie du Travail, n. 3, 1965, pags.
238-253 y ]. Nun, “The Middle Class Military Coup” en C. Véliz (comp.) The
Politics of Conformity in Latin America, Oxford University Press, 1967, pégs. 66-
118, y “Crisis Hegeménica y Golpe Militar de Clase Media”, Desarrollo Econémico,
nes. 22-23,
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¢l periodo de expansién econémica habia terminado, las demandas del
sector popular fueron evaluadas, incluso, por sus viejos socios de la coa-
licién popuhsta, como llevando facilmente a una transformamon social
‘mucho més radical de lo que ellos estaban dispuestos a aceptar.® A pesar
de las “complicaciones” que el nuevo chva]\mterlndustnal mtrodu]o
" desde otros puntos de vista, la mayor parte de los empresarios argentinos
'y brasilefios, asi como de los sectores propletanos en general coincidie-
ron en que las demandas del sector popular eran “‘excesivas” (tanto en
“términos de consumo como de partlc1pac1on én el poder politico) y en que
_la acumulacién de capital séguiria siendo 1nsuf1c1ente si esas demandas no
.eran estrictamente controladas.. . T

He sido cuidadoso en no equiparar un mvef mas " a to aoe modermza—
cién con implicaciones de correspondencia con un estado més avanzado
de “desarrollo socioeconémico”. En efecto, el concepto de modernizacién
sirve aqui para estudiar cambios ocurridos dentro de un contexto nacio-
nal global que mantiene (aunque algunas de las caracteristicas mediante
las cuales se manifiestan pueden modificarse) basicas rigideces de depen-
dencia y de distribucién sumamente desigualitaria de recursos de todo
tipo (incluyendo, pero no solamente, los recursos econémicos) . Dado ese
contexto global las posibilidades de crecimiento econémico son muy
limitadas, tal como la experiencia populista lo muestra tan claramente.
Ademds, la alta modernizacién tiende a generar tasas crecientes de acti-
vacién politica popular. En el caso de Argentina y Brasil la interaccién
de aquellas rigideces, del escaso o errtico crecimiento econémico y de la
alta activacién politica popular indujo a buena parte de los sectores mds
establecidos a percibir las demandas politicas del sector popular como
‘Uba seTia aménaza para la Siipetvivencia de-aspectos basicos “delorden
social exiSténte —particularmente Ia estructura—de clases, la distritucion
de poder poht1co'}7‘16'é"'é'ﬁﬁeam1""tos 5 internacionales dé estos paises—.
La-percepcion de la situacidn en estos términos, combinada” con-la- am-
plitud e intensificacién de la activacién politica popular, tuvo un marcado
efecto polarizante. Esto facilité la coincidencia de buena parte de los
‘sectores més establecidos en aceptar alguna “‘solucién” " politica que, me-
diante la exclusién politica del sector_popular, supuestamente eliminaria
los riesgos percibidos. Por las razones que detallaré m4s abajo- el clivaje
ihterindustiial obviaménte una de ellas) esa coincidencia no se extendid
mucho més alld de la exclusién del sector popular, y la parte de mayor
peso en la determinacién del contenido concreto de las politicas adopta-

35 Para datos y andlisis sobre la preocupacién de numerosos sectores em-
presarios ante la creciente activacién politica del sector popular puede verse
F. Cardoso, Empresario Industrial e Desenvolvimiento Econdémico, Difusao Euro-
peia do Livro, 1964; J. M. Freels, El Sector Industrial en la Politica Nacional,
Eudeba, 1970, y J. M. Freels, “Industrialists and Politics in Argentina. An Opi-
nion Survey of Trade Association Leaders”, Journal of Interamerican Studies and
World affairs, 12, n. 3, pags. 439-454, Ver también J. L. de Imaz, op. cit, y D.
Cianeo, Comportamiento y Crisis de la Clase Empresaria, Pleamar, 1967. Merecen
ademds consultarse los vividos testimonios de dos economistas, C. Diaz Alejandro,
ggg ngt()’ 1970 y E. Hagen, The Economics of Development, R. Irwin, 1968, pags.
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das por los gobiernos que surgieron de los golpes de estado de 1964 y
1966 fue desempefiada por un segmento muy especifico de los sectores
mds establecidos. Ese segmento estuvo constituido por los individuos
que, debido precisamente al alto nivel de modernizacién de Argentina y
Brasil, controlaban las organizaciones piblicas y privadas més complejas
y las tecnologias més avanzadas. Pero por el momento basta sefialar que
la coincidencia arriba mencionada fue suficiente para asegurar el homo-
géneo apoyo que los sectores més establecidos dieron a los golpes de es-
tado brasilefio (1964) y argentino (1966), asi como a las decisiones
iniciales de los gobiernos que resultaron de ellos.

1.4~ revolucién cmmtrodujo aun mayores motivos de preocupa-
cioh-para-los-sectores mas establecidos y parecid confirmar su diagndstico
de las implicaciones de la creciente activacién politica popular. El espec-
tro de una revoluci6n socialista se le\_@p_té_ casi autométxcameg’t_g, grande-
mente ayudado por las numerosas actividades que se emprendieron desde
los Estados Unidos para prevenir y reprimir la “subversién” en nuestro
continente. El impacto de la revolucién cubana y de la creciente_intran-
quilidad_social también fue fundamental para la direccién que tomé la
‘evolucion d€ las Fuerzas Armadas. Los Estados Unidos realizafon vastos
esfuerzos para entrenar a  las-Fuerzas Armadas locales en los fundamen-
tos ideoldgicos y en la practica de la “guerra antisubversiva”. Se impos-
taron doctrinas estadounidenses y francesas de “antisubversién” y_de
Taccion civica” en las que, ademdés, se enfatizaba el papel desarroilista
de las Fuerzas Armadas. El concepto. tradicional_de_defensa_contrd “ene-
igos externos como el dmbito propio de competencia_de_las Fuerzas
_Armadas fue redefinido para incluir dentro de él el logro_del “desarrolio
_s_gc'iagz'@ﬁico”:y_lg_el_i_rgjgag_ig’)rfc_ie los “enemigos internos”, los “‘agen-
tes de la subversi6n”.* Las crisis sociales, la ineficiencia gubernamental
‘y los numerosos-episodios de protesta fueron percibidos como constitu-
yendo, y promoviendo, la “subversién interna” cuya eliminacién habia
sido convertida por las nuevas “doctrinas” en competencia especifica
de las Fuerzas Armadas.

Buena parte de la clase media de ambos paises fue perjudicada en

3% Para estudios de esta evolucién de los militares y sus consecuencias politi-
cas puede verse L. North, Civil-Military Relations in Argentina, Chile and Pert,
University of California, Berkeley, Politics of Modernizations Series, 1966; W.
Barber y C. Ronning, Internal Security and Military Power, Ohio State University
Press, 1966; A. Stepan, op. cit, 1971; L. Einaudi y A. Stepan, “Latin American
Institutional Development; Changing Perspectives in Peri and Brazil”, Rand,
1971; P. V. Beltrén (comp.), E! Papel Politico y Social de las Fuerzas Arimadas
en América Latina, Caracas, Monte Avila Editores, 1970; J. Nun, op. cit, y G.
O’Donnell, “Modernizacién y Golpes Militares (Teoria, Comparaciones y el Caso
Argentino) ”, Desarrollo Econdmico, diciembre, 1972. Para una visién de estos
problemas por parte de militares argentinos pueden consultarse las obras citadas
en la Tercera Seccién del capitulo 3 del presente libro. Para obras por militares
brasilefios puede verse General Couto e Silva, Geopolitica do Brasil, Livraria Jose
Olimpo Editora, 1967 y los comentarios por O. S. Ferreira, “La Geopolitica y el
Ejército Brasilefio” en P. V. Beltrdn (comp.), op. cit., p4gs. 163-189. Ver también
la Revista Brasileira de Estudos .Politicos, nimero especial sobre “Seguridad Na-
cional”, 1967.
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sus ingresos durante el periodo que precedié los golpes de estado de 1964
y 1966. Este sector dio inequivocas muestras de rechazo a una situacion
en la que aparecian mezcladas su privacién y un régimen politico formal-
mente democratico. En una reaccién caracteristica, buena parte de este
sector aparecié preparado para apoyar intentos de “restituir la ley y el
orden” en sus respectivas sociedades. Un subconjunto de este sector,
los “técnicos” ocupantes de posiciones gubernamentales, hallaron que
“los politicos” sélo podian ofrecerles una precaria permanencia en cargos
oficiales y que pocas veces querian (y muy pocas podian) seguir sus con-
sejos. Pero los “técnicos” pertenecen al conjunto demarcado por los roles
tecnocraticos y serdn considerados después.

El sector agrario exportador contribuyé con su fuerte rechazo a la po-
litica’ de_masas_y_su.conviccion_que no_podriaf 16gtar ben?flclos petma:
_nentes_bajo_gobiernos nacionales electos y, por lo tanto, sujetos a la pre-
sién _del sector popular urbano._

R

El resultado_de_estos procesos fue el aislamiento politico del sector.
popular. ® Desprovisto de buen acceso politico directo, privado del apo-
yo de sus antiguos aliados populistas y sufriendo fuertes redistribuciones
negativas de ingreso, fue necesario que creciera marcadamente la activa-
cién politica del sector popular para que obtuviera una de todas formas
decreciente participacién en la asignacién de recursos socioeconémicos.
Esta creciente activacién politica indujo en los demds sectores aun ma-
yores temores de “subversién”, agravados por una situacién que, a través
del estancamiento econémico, implicaba disminuidos beneficios para casi
todos. Una consecuencia de todo ello fue que se redujo aun mas el de
por si precario apoyo que sustentaba a los regimenes de Argentina y Bra-
sil que antecedieron a los golpes de estado de 1964 y 1966.

Todo lo que he sefialado implica un pobre desempefio de las activi-
dades gubernamentales. Ademds, la situacién se reflejé en una pérdida
neta de los recursos disponibles para el gobierno. Disminucién en la per-
cepcién de impuestos en términos monetarios reales, caida en la partici-
pacién del sector ptiblico en el producto bruto interno, disminucién de
los salarios reales de los empleados ptiblicos, exceso de personal en los
niveles bajos y éxodo de personal altamente calificado en los niveles mas
altos, y recurrentes crisis de gabinete, fueron factores que sefialaron en
ambos pafses una marcada caida en la capacidad gubernamental de accién
y de solucién de problemas sociales salientes. ¥

Aunque diferentes en muchos aspectos, diversas concepciones sobre
cambio politico comparado han enfatizado la importancia de algin grado
de corresponencia entre el desempefio del régimen y las demandas poli-

37 Ver, especialmente, C. Furtado, ops. cits,, 1965 y 1966; F. Weffort, op. cit.,
L. Martins, op. cit., y O. lanni, op. cit, 1968. Ver también las fuentes citadas
en las tres notas precedentes y los datos del capitulo 3 del presente libro.

# Aparte de las obras citadas en esta Subseccién puede consultarse T. Di
Tella op. cit., 1964, y D. Cantén, “Revolucién Argentina de 1966 y Proyecto
Nacional”, Revista Latinoamericana de Sociologia, 5, n. 3, 1969, pégs. 520-543.

39 Para un analisis m4s detallado y datos sobre el caso argentino ver més
abajo el capitulo 3. :
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ticas. ® Tal como lo muestran los populismos argentino y brasilefio, los
periodos de expansién socioeconémica suelen acompaiiar el crecimiento
de la activacién politica de mas actores formulando mis demandas. Con
posterioridad, y dado el fracaso en eliminar las rigideces implicadas por
la dependencia y por una desigualitaria distribucién de recursos de todo
tipo, los estrangulamientos de desarrollo resultantes llevan a situaciones
en las que la situacién general si es que mejora lo hace muy lentamente, en
tanto mds demandas scn formuladas con el apoyo de una mayor acti-
vacién politica. Esto sefiala una brecha entre el desempefio del régimen
politico y de la sociedad en general, por una parte, y las demandas poli-
ticas, por la otra. Esta brecha tiende a generar accién politica apuntada
a cerrarla. {Qué accién en qué direcciones serd tomada con tal fin por
cudles actores politicos? Esto parece depender de un fenémeno paralelo
que ha sido enfatizado por la bibliografia mas sociolégicamente orienta-
da: los patrones y procesos de diferenciacién social que corresponden a
los cambios de estructura socioeconémica. Los datos del capitulo 1 y los
procesos sumariamente descriptos en el presente capitulo pueden ser aho-
ra reunidos. El tamafio de los mercados internos de los paises sudameri-
canos, asi como la estructura productiva de sus dreas modernizadas (en
especial su tipo de industrializacién) han sido sugeridos como los facto-
res de mayor importancia para generar marcadas diferencias (compara-
tivamente de un pais a otro) y cambios (dentro de un mismo pais) en
la diferenciacién social de las 4reas modernizadas. Todos los aspectos
recién mencionados son dimensiones, al nivel més alto de agregacién, del
concepto de modernizacién aqui utilizado. Ademds, la diferenciacién de

la estructura social implica mayor complejidad social; mayor cantidad
de unidades sociales interrelacionadas en formas mas complejas. La plu-
ralizacién politica es un aspecto, la expresién politica de la diferenciacién
social; implica mayor complejidad en el nivel de las interacciones poli-
ticas (mds actores politicos interrelacionados en formas més complejas) . #
Finalmente, la interaccién politica es una propiedad de actores politicos
(actores politicamente activados).® En todas estas dimensiones el con-

¥ Ver, entre otros, S. Huntington, op. cit., 1968; J. LaPalombara, “Penetra-
tion; a Crisis of Governmental Capability” en L. Binder et. al. (comps.) Crises
and Sequences in Political Development, de préxima publicacién; H. Laswell,
op. cit,, 1965, y K. Deustch, The Nerves of Government, Free Press, 1963.

41 E. Kenworthy expresa con acierto: “La diferenciacién social implica la
presuposicién que hay una pluralidad de grupos que son relevantes para el pro-
ceso politico. ...esto lo alerta a uno acerca de la emergencia de nuevos actores
en la escena politica y, frecuentemente, de nuevas bases de poder politico (los
sindicatos y la huelga general son ejemplos de cada uno). Esto, después de todo,
es el significado politico de la diferenciacién. Desgraciadamente la bibliografia
sobre desarrollo ha tendido a ver la diferenciacién (social) como politizacién ma-
siva, como si sélo un grupo emergiera en el escenario politico... La diferenciacién
no sélo origina una pluralidad de actores politicos sino también una variedad de
recursos politicos.” “Coalitions in the Political Development of Latin America”
en S. Groennings ef. al. (comps.), The Study of Coalition Behavior, Holt, Rinehart
& Winston, 1970, pags. 103-140.

42 Este parrafo implica “atar los cabos” que quedaron sueltos en las definicio-
nes ofrecidas en el capftulo 1. Para seguir la lectura tal vez sea ttil volver por un
momento a aquellas definiciones.
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cepto general de modernizacidn ha guiado el andlisis y la eleccién de los
indicadores. Para sefialar un aspecto de significacién viene al caso recor-
dar que en todas estas dimensiones la informacién disponible confirma
que existen importantes diferencias que distinguen cada uno de los tres
grupos en que, sobre la base de desagregar aproximativamente sus dreas
modernizadas y de utilizar datos no promediados, he propuesto estra-
tificar los pafses sudamericanos. Y son esas diferencias, junto con las
diferentes constelaciones de problemas que generan, las que son conside-
radas aqui como los principales determinantes de los diferentes tipos de
fenémenos politicos (en especial, de los diferentes tipos de regimenes po-
liticos) que distinguen a los pafses sudamericanos colocados en uno de
los grupos respecto de los situados en los otros dos.

La diferenciacién social procede en contrapunto * con los problemas
de integracién social. La idea de integracién social es poco precisa y casi
imposible de definir y medir adecuadamente. Ademds, ha sido casi siem-
pre usada por teorias que parten de premisas de equilibrio y de alta
integracién que se hallan muy lejos de la realidad aqui estudiada y de los
instrumentos tedricos que utilizo. Pero a pesar de sus inconvenientes
aquella idea apunta a un aspecto de la realidad social que no me parece
pueda ser descuidado. La emergencia de nuevas unidades sociales (cla-
ses, sectores, organizaciones y roles) entra frecuentemente en conflicto
con pautas consolidadas en periodos previos de la vida social. Mds atn
cuando, en lugar de surgir de procesos mis o menos auténomos de con-
flicto y ajuste entre fuerzas internas, no pocas unidades sociales sumamen-
te influyentes (en especial, organizaciones y roles) resultan de “trasplan-
tes” desde sociedades econémica e industrialmente més avanzadas. * La
modernizacién incluye la diferenciacin social y ésta suele generar infe—
Téses conllictivos, posiciones notmativas divergentes e incertidumbre en
las expectativas mutuas. de_compoitamiento.® En Ta medida qti€ no se

fogra algin grado de minima congruencia entre esos aspectos y a lo lar-
go de las unidades sociales, los procesos de integracién social se retrasan
marcadamente respecto de los de diferenciacién. La_diferenciacién de
La gauerenciacion d
nuevas unidades sociales aumenta exponencialmente las_posibles combina-
ciones y permutaciones entre ellas y las preexistentes, al mismo_ tiempo
‘que crecen las fuentes estructurales y normativas de conflicto y. decrece
la comunalidad  de-expectativas de comportamiento. Un frecuente resul-~
tado es baja cohesién social y generalizada incertidumbre. Esto a su vez
lleva™a Jos actores a enfocar cada vez mas en beneficios de corto plazo,
se hacen borrosos los limites del comportamiento social y politicamente

4 La expresi6n pertenece a N. Smelser, The Sociology of Economic Life,
Prentice Hall, 1960, pag. 110.

# E] primer caso es el de Europa Occidental y los Estados Unidos. El segun-
do es el de todos los paises del Tercer Mundo, entre los cuales, por supuesto, Sud-
américa no es excepcién. Las diferencias en las secuencias de modernizacién, asi
como en sus grados de congruencia con pautas preexistentes, son fuertes indica-
ciones contra la premisa de equivalencia de procesos causales que critiqué en
el capitulo 1. )

45 Para una excelente discusién de estos aspectos puede verse D. Apter, op.
cit., 1971.
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permisible, y decrece la posibilidad de los regimenes politicos de incor-
porar a una perspectiva mis amplia los intereses sectoriales y su biisque-
da de beneficios de corto plazo. * ‘

Puede afirmarse que en los casos en estudio la brecha entre la dife-
renciacién y la integracién sociales se agregé a la ya mencionada entre
el desempefio social y las demandas politicas. Ambas brechas fueron
consecuencia de la alta modernizacién alcanzada por los centros argenti-
no y brasilefio.. Y ambas colaboraron en la emergencia de una situacién
que S untingfgjxa descripto acertadamente como “pretorianismo de
masas”_El-“5uego politico” ® se tornd mdés integral, €n €l sentido que”
mds demandas, formuladas por més actores politicos interrelacionados en
formas més complejas, se enfocaron sobre las decisiones gubernamentales.
Por otra parte, el juego politico se torné menos restringido y predecible,
en el sentido de que el comportamiento conforme con las reglas institu-
cionalmente indicadas fue menos y menos vigente en relacién con pautas
de comportamiento que aplicaban relaciones desnudas de poder, tanto
respecto del gobierno como entre los participantes entre si. Por la misma
razdn, ciertas instituciones politicas (como el Parlamento y los partidos
politicos), que nunca habian llegado a ser particularmente fuertes, se de-
terioraron aun mds. Como reverso de la medalla, el ejecutivo se convirtié
en el foco principalisimo (en momentos en que, como se ha visto, los
recursos del sector publico declinaban sensiblemente) de una verdadera
saturacién de demandas politicas surgidas de un “juego” cada vez més
complejo, mds cambiante y operante con menos restricciones institucio-

% D. Apter, op. cit., 1971, esp. su capitulo 2, argumenta que estas son carac-
teriticas tipicas de las situaciones de alta modernizacién.

47 S, Huntington, op. cit.,, 1968. De acuerdo con este autor, el “pretorianismo”
emerge cugndo los niveles de participacién y movilizacién politica exceden _marca-
damenfe “los niveles de institucionalizacién politica (pag. 80). El “pretorianis-
mo de masas” existe cuando ese defecto de institucionalizacién ocurreen sociedades
‘deTalta~modernizacién™y ‘movilizacién; -donde los movimientos' sociales” en gfan,
‘escala"y"las” organizaciones complejas juegan un -papel decisivo (pdg. 88, pdssim)-,
En diversos pasajes de su libro S. Huntington ilustra-los -aspectos y consecuencias
principales del pretorianismo de masas; por ej. en péag. 196: “En todas las so-
ciedades los grupos sociales especializados participan en politica. Lo que hace
parecer a estos grupos como mds “politizados” en una sociedad pretoriana es la
ausencia de instituciones politicas efectivas, capaces de mediar, refinar y moderar
la accién politica de los grupos. En un sistema pretoriano las fuerzas sociales
se enfrentan las unas a las otras desnudamente: no hay ni instituciones politicas
ni un cuerpo de dirigentes politicos profesionales que sean reconocidos o acep-
tados como intermediarios legitimos para la moderacién del conflicto entre los
grupos. . Igualmente importante, no hay acuerdo entre los grupos acerca de los mé-
todos legitimos y autoritativos para la resolucién de los conflictos... En una
sociedad pretoriana no sélo son muy diversos los actores sino también los métodos
utilizados para decidir acerca de la ocupacién de cargos gubernamentales y las
politicas publicas. Cada grupo emplea para ello los medios que reflejan su pecu-
liar naturaleza y capacidades. Los ricos sobornan; los estudiantes realizan ma-
nifestaciones; los trabajadores van a la huelga; y los militares hacen golpes de
estado”. :

4 En adelante usaré este término para designar la competencia politica y las
reglas REALES (no las institucional o legalmente indicadas) bajo las cuales esa
competencia se lleva a cabo.
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nales. Al tener que operar bajo estas condiciones, los gobiernos que ante-
cedieron a los golpes de estado de 1964 y 1966 fueron victimas y agentes
del pretorianismo de masas. Algunos autores han descripto graficamente
la situacién resultante como un “empate” ®, los altos niveles de conflicto
con pocas restricciones efectivas, las profundas diferencias en el contenido
de las demandas formuladas por diferentes sectores y la debilidad de los
gobiernos tienden a impedir la decisién e implementacién consistentes de
cualquier politica pablica. Esta incapacidad a su vez empeora la situa-
cién social, incluso la de buena parte de los sectores politicamente acti-
vados que formulan las demandas. Ese empeoramiento, a su vez, alimenta
un mayor pretorianismo. Por parte de los gobiernos operantes en este
tipo de situacién, con pocas posibilidades de accién auténoma y efectiva,
la permanencia en el poder formal tiende a convertirse en la preocupa-
cién dominante. Esta preocupacién lleva a la adopcién de secuencias de
politicas piiblicas cuyo propésito es calmar a los actores que en cada mo-
mento aparecen como més amenazantes, con escasas o nulas posibilidades
de encarar la solucién de problemas sociales desde una perspectiva de
mas largo plazo. ¥

Estos procesos producen una fuerte tendencia hacia la ruptura del
régimen politico existente. Los problemas. sociales salientes siguen sin
solucién, la competencia es crecientemente suma_cero ', los beneficios
obtenidos por 1os sectotes son precarios y el pretorianisho mina aun més
las posibilidades de accién efectiva por parte de las instituciones existen-
tes. El umbral para la crisis definitiva del régimen es alcanzado cuando
la mayor parte de los actores, en lugar de seguir tratando de obtener ven-
tajas dentro del juego pretoriano, centran sus esfuerzos en cambiar las
reglas mismas del juego. Ese es el momento en que comienzan a emerger
coaliciones que intentan romper el “empate” mediante la instauracién de
un nuevo régimen politico y, por lo tanto, de nuevas reglas del juego que
supuestamente permitirdn una accién mds efectiva y mas en linea con las
preferencias de los participantes en las coaliciones. Tal como lo sugiere
el anélisis de S. Huntington, luego de un periodo pretoriano_existe una
fuerte tendencia a establecer severas testricciones en la_accion de Ios-ac
tores politicos que-han.quedado excluidos de la_coalicién ganadora que

o

49 Para la expresién inicial de este interesante concepto puede verse T. Di
Tella, op. cit., 1964, Otros autores han investigado sus implicaciones; ver, por
ej. E. Kenworthy, op. cit., e 1. Horowitz, “La Norma de Ilegitimidad; Hacia una
Teoria General del Desarrollo Politico Latinoamericano”, Revista Mexicana de
Sociologia, 30, n. 2, 1968. Pero, como se veri en el capitulo siguiente, ¢l concepto
de “empate” debe ser calificado mediante distinciones al nivel de los diferentes
sectores participantes y no participantes en el “juego”.

30 Estos aspectos y los que menciono a continuacién son estudiados en mayor
detalle en los capftulos siguientes.

51 E].concepto de competiciones de suma cero proviene de la teorfa de juegos
v se refiere a situaciones en.las cuales la ganancia de algin jugador se hace a
“expensas’ de la pérdida_de-otro/s. Por contraste, existen otras situaciones en las
cuales, por existir una creciente suma de beneficios a repartir (por ejemplo, por
crecimiento del producto interno de un pais), la ganancia de un jugador no im-
plica necesariamente el desmejoramiento de otro/s.
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ha logrado establecer un nuevo régimen politico. La probabilidad, por lo
fanto, es grande_en 10 que hate |4 emersgnicia de un régimen polifico—
fuertemente autoritario. Pero las caracteristicas especificas de dicho auto—
ritarismo, as{ como Jos principales objetivos de los miembros de la coali-
cién ganadora, son marcadamente influidos por un alto grado de_moder-
nizacién y por_su_consiguiente {ipo "masivo’ de pretorianismo. En otras
ﬁlibras&igi uiera que fuere el nivel dé modernizacion, la emergencia
f_l_e las_brechas_ya_mencionadas™y 13 Pretorianizacién de la vida politica.
€jercen una fuerte presién hacia la inauguracién de un régimen politico ag-
foritario;” pero_las caracteristicas concretas del régimen autoritario que
se inaugure, ast como la composiCisi d& 1a coalicion que 16 implanta, de-
penden del {1_1_}:9] __(_i_é"" modernizacién de cada sociedad. Estas consideracio-.
nes, que apuntan a las necesarias™distinciones que deben trazarse dentro
del género “‘régimen autoritario”, serdn retomadas posteriormente.

Sobre la base de recordar que Argentina y Brasil habfan logrado los
miés altos niveles de modernizacién de sus centros, puede ser ttil recapi-
tular lo ya dicho en el presente capitulo. El fin del populismo marcé
en estos paises la disolucién de la amplia coalicién que lo habia susten-
tado y correspondié al “agotamiento” del periodo “facil” de industriali-
zaci6n mediante la sustitucién extensiva de importaciones. La agravacién
de numerosos problemas sociales salientes (inflacién, crecimiento econé-
mico errético, asignaciones de recursos sesgadas e ineficientes, rigideces
persistentes en la estructura social y formas de dependencia exterior mo-
dificadas pero en muchos sentidos més rigidas) mostraron a muchos ac-
tores politicos, luego de breves interludios marcados por politicas ptbli-
cas que el contexto de pretorianismo masivo hizo inefectivas, que era
necesaria una profunda transformacién del contexto social.

Esto traia implicado que las dltimamente limitadas politicas del po-
pulismo no podian ya producir las transformaciones requeridas. En par-
ticular, y cualquiera que fuere el contenido y los fines de las politicas
propuestas para lograrlo, fue cada vez més evidente que los requerimien-
tos financieros y tecnolGgicos, asi como los cambios sociales que no po-
dfan dejar de ser provocados por la reconversién econémica, habian cre-
cido notablemente e implicaban costos sociales mayores que los que se
habian debido afrontar durante el periodo de crecimiento “horizontal” del
populismo. El avance en la modernizacién de los centros de estos paises
se manifesté también en una creciente diferenciacién social. Para lo que
es aqui mis importante, la diferenciacién social se expresé en una cre-
ciente pluralizacién politica, en la emergencia de un profundo clivaje inter-
industrial, en la mayor penetracién (en amplitud y en densidad) de roles
tecnocraticos y en la creciente activacién politica del sector popular ur-
bano. Unidos a las brechas ya mencionadas, estos factores resultaron en
un perfodo de pretorianismo de masas. Este a su vez empeord las condi-
ciones sociales iniciales y suscité la generalizada sensacién de que el ré-
gimen politico existente habia llegado al limite de sus posibilidades. Pero
este asentimiento se fundaba sobre esa base puramente negativa; aun falta
estudiar qué factores dieron origen a la coalicién ganadora que intenté
imponer “su solucién” mediante los golpes de estado de 1964 y 1966.
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Lo dicho hasta aqui puede ser resumido en las siguientes proposi-
ciones:

Proposicién 10: La constelacién de problemas de los paises sudame-
ricanos de més alto nivel de modernizacion es significativamente diferente
de la que existia en los mismos paises con anterioridad a sus periodos de
expansién industrial “horizontal”, asf como de la constelacién de pro-
blemas de otros paises sudamericanos contemporaneos menos moderniza-
dos que los primeros. Nuevos problemas sociales salientes y estrangula-
mxggg)s de desarrollo son provocados por un mayor nivel de 1ndustr1ah-:
- _por_una _mayor . diferenciacién social, por una mayor penetracién

de roles tecnocraticos, por un conjunto més complejo de actores politicos,
“por tasas crecientes de activacién politica del sector urbano popular, por
. nuevos. patrones de dependencia externa y por la manifiesta inviabilidad
de las politicas_gubernamentales hasta entonces practlcadas -

Proposicion 11: Las situaciones de alta modernizacion tienen una mar-
cada tendencia a generar 1mportantes “brechas entre la. d1feren01a01oﬂd
Ta mtegracmn 'social, asi caffio_entre el desempefio social en generaly el
del régimen politico en partlcular, por una parte, y las demandas formu:
_ladas-por un_crecimiento conjunto de actores politicas, por porm
se expresa en una saturacmnmﬁm?rms sociales salien-
tes y, por lo tanto, de las demandas politicas formuladas, todo lo cual
tiende a resultar en pretorianismo de masas. Las brechas y el pretoria-
nismo son un efecto, y a su vez contribuyen a aumentar, la crisis en la
capacidad del régimen politico para dar soluciones medianamente satis-

factorias, para una importante proporcién de los actores politicos, a los
problemas que integran la particular constelacién de problemas de la alta
modernizacién.

Proposicion 12: El deterioro de la situacién. social general provoca
que la mayor parté de los actore s politicos reciba una tasa decreciente de.
“satisfaccion de d’l}?gm Por otra parte, el pretorianismo de masas
en situaciones de alta modermzac1on implica una elevada y creciente ac-
tivacién politica del sector urbano popular. Dadas estas condiciones, es
sumamente probable que la mayor parte de los sectores y actores mds esta-
blecidos halle un punto basico de acuerdo en la “contraccién” del régi-
men politico mediante la exclusién politica del sector popular.

El contenido de la proposicién 12 implicé para muchos sectores un
muy vago y preliminar punto de acuerdo. Tal como mostrarfan los acon-
tecimientos posteriores a los golpes de estado, otro problema crucial era
cual iba a ser el contenido concreto y cudles iban a ser las consecuencias
de las politicas piblicas a adoptar luego de la exclusién del sector popu-
lar urbano. Esto estd relacionado con un fenémeno que seguidamente
paso a examinar: la penetracién de los roles tecnocraticos en situaciones
de alta modernizacién.
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. .,
Sobre los roles tecnocrdticos W/igdOC %W\‘\

Hasta aqui he trabajado en _dos niveles de anilisis, y los dos experimen-
taron importantes cambios a medida que la modernizacién avanzé en
Argentina y en Brasil. Estos son los problemas sociales salientes
los estrangulamientos de desarrotto —gzﬁ—d_@)_al"ﬁivel‘de la ‘estructura
mndustriﬁlj—lé diferenciacion; émergencia y activacién_politica
de nuevos sectores sociales y actores politicos. Elaiialisis estruStiral puede
sef 1lévado a un nivél mds bajo de generalidad “enfocando en los roles,
unidades de andlisis ubicadas en la interseccién de las estructuras socia-
les con las predisposiciones de comportamiento de los actores. El con-
cepto_de_modernizacién que he venido_utilizando implica la posibilidad
de incluir el analisis de los roles (en especial de los que he denominado
T'toles_tecnocraticos’’) COMO un importante componente de las situacio-
nes de_modernizacién. Dentro del marco de analisis que propongo las
variables politicas son conceptualizadas como interactuando con los facto-
res implicados en los tres niveles de andlisis a los que acabo de refe-
rirme. %
Los_avances en_modetnizacién traen aparejados en un nivel una ma-
yor_diferenciacidn social y, en otro nivel, una mayor eﬁé‘tﬁcjilén de roles
“tecnocraticos.. Tal comd lo sugieren los datos del capitulo 1, Ta compleji-
“dad de la estructura social introducida por un nivel mds alto de moderni-
zacién (y por su componente, una mas avanzada industrializacién) crea
necesidades ptblicas y privadas de gestién y de control en las que la_tec-
Qcﬂ\ogﬁirxlvgclgg@ﬁwpel cada vez mds importante; esto patece
_ser_cierto cualquiera que sea el tipo de organizacion social o_de.régimen
politico existente. La emérgencia_de_organizaciones.de_mayor_tamano de-
dicadas a procesos de"produccién_més_complejos; el efecto de halo que
Trea-la ifidustrializacion sobre actividades de comunicacién y control, de
comercializacién, de publicidad y de servicios de procesamiento de infor-
maciones; los problemas de coordinacién de actividades y de unidades
sociales més diversificadas y mas complejas, todo esto requiere el crecien-
te aporte de capacitacién de personas que han pasado por periodos pro-

52 En un nivel de generalidad aun menor, las hipétesis a ser formuladas aqui
podrian ser verificadas por medio de datos de entrevista y de analisis de fuentes
documentales emanadas del comportamiento de quienes desempefian los roles
tecnocraticos. Esa tarea no puede ser realizada aqui, pero el andlisis cumplido
en el presente trabajo no parece enteramente injustificado —el analisis estructural
en varios niveles es un requisito para la interpretacién y determinabilidad de los
resultados de investigacién en el nivel “micro”—. Sobre este punto, que se aparta
de las corrientes reduccionistas o psicologistas, pueden verse las recientes discu-
siones metodol6égicas de E. Verén, Conducta, Estructura y Comunicacién, J. Alva-
rez, 1969; D. Apter, op. cit, 1971; A. Przeworsky y H. Teune, The Logic of
Comparative Social Inquiry, Wiley, 1969; R. Holt y M. Richardson, “Competing
Paradigms in Comparative Politics” en R. Holt y J. Turner (comps.), The Me-
thodology of Comparative Research, pags. 21-72, Free Press, 1970; S. Verba, “The
Uses of Survey Research in the Study of Comparative Politics; Issues and Stra-
tegies” en S. Rokkan et. al., Comparative Survey Analysis, Mouton, 1969, pags. 56-
106; P. Bourdieu et. al., Le Métier de Sociologue, Mouton et Bordas, 1969; asi
como el “andlisis contextual” abogado en la obra de H. Lasswell.
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Jongados de entrenamiento en técnicas de produccién, planificacién y con-
trol. A medida que la modernizacién avanza, surgen més roles tecnocra-
ticos en mayor cantidad y &b&M&@%ﬁdé actividades sociales. -
Estos roles son siempre una pequeiia fraccion del total, pero tanto su am-
plitud como su densidad de penetracién ® crecen con los avances en la
modernizacién.

¢(Existen umbrales o puntos criticos a partir de los cuales quienes des-
empefan roles tecnocriticos pueden sentirse suficientemente capaces y
poderosos para tratar de “solucionar” los problemas sociales més genera-
les y més salientes “a su manera”? (Existe tal “manera” propia de quie-
nes desempefian los roles tecnocréticos, es decir prejuicios o sesgos pro-
venientes de ese desempefio que predisponen en formas especificas para
percibir, evaluar y actuar sobre los problemas sociales? Aunque va a set
imposible llegar aqui a conclusiones seguras, estas preguntas parecen de
tanta importancia que puede valer la pena analizarlas especulativamente. *

Aunque se ha prestado mucha atencién a la_“revolucién _de las ex-
pectivas crécientes’ 0 105 efectos de demostracion al nivel de masas, ha
habido pocos intentos de clarificacién de un fendmeno muy_retacionado
¥ que sospechio fanito o mas importante: el trasplante d€ expectativas que
parece ser producido por el desempefio_de_roles TECROCTATicOs en_socie-
dades sujefas a procesos de modernizacion. %1755 ejecutivos que concu-

it

53 En homenaje a la brevedad me remito nuevamente a las definiciones dadas
en el capitulo 1.

s+ Tal como anuncié al principio de este capitulo las respuestas a estas pre-
guntas serdn presentadas como hipdtesis que, ya que la evidencia sobre la cual

se fundan es insuficiente, deberdn aguardar un futuro analisis para ser someti-
das a las pertinentes verificaciones. Diversos autores que se han ocupado de la
politica latinoamericana contempotédnea se han referido de una forma o de otra,
pero sin el grado de énfasis aqui sugerido, a la creciente importancia politica
del conjunto de personas que desempefian este tipo de roles. Puede verse entre
otros A. Costa Pinto, Nacionalismo y Militarismo, México, Siglo XXI, 1969; M.
Kaplan, “Aspectos Politicos de la Planificacién en América Latina”, Aportes,
20, abril, 1971, pags. 133-170; R. de las Casas, “1’Etat Autoritaire: Essai sur les
Formes Actuélles de la Domination Impérialiste”, L’Homme et la Societé, 1970,
18, pags. 99-111; C. Mendes, “O Governo Castello Branco: Paradigma e Prognose”,
Dados, 3, 1967, pégs. 57-90; C. Mendes, “Elite de Poder, Democracia ¢ Desenvolvi-
mento”, Dados, 5, 1969, pags. 57-90; C. Mendes, “Sistema Politico e Modelos de
Poder no Brasil”, Dados, 2, 1966, pags. 7-41; F. Cardoso, Cuestiones de Sociologia
del Desarrollo (Chile), Editorial Universitaria, 1968, pag. 106, passim; y J. L. de
Imaz, “El “técnico’ y algunos Sistemas Politicos Latinoamericanos”, trabajo atin
no publicado. Ver también las afirmaciones en F. Cardoso.y E. Faleto acerca
de Ja emergencia de una_“tecnoburocracia” ¢ 16§ “Fegimenes auforitatios corres-
pondightes. a_las_situaciopes. gue_le_clasiticado_como..de.alta_modernizacion, op-
27, pag. 156. Pero el conjunto de personas delimitado por el desempefio de roles
tecnocriticos es uno de los tantos aspectos de la politica sudamericana que adn
aguarda estudio sistemdtico.

55 Acerca de expectativas originadas en el desempefio de roles puede consultar-
se T. R. Sarbin y V. L. Allen, “Role Theory” en G. Lindzey y E. Aronson (comps.)
The Handbook of Social Psychology, 2¢ edicién, vol. I, Addison-Wesley, 1968,
pégs. 488-567. Cuando T. Di Tella (op. cit., 1965) escribe acerca de los “efectos
de fascinacién” que los pafses mds desarrollados ejercen sobre los grupos diri-
gent?s de los restantes pafses, apunta al mismo tipo de fenémeno a que me refiero
en el texto.
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rren a cursos en escuelas de administracién cuyo plan de estudios sigue
prestigiosos modelos de los Estados Unidos; los oficiales militares que
estudian en el exterior y en escuelas militares locales que adoptan el plan
de estudios y las doctrinas elaboradas por misiones de ““asistencia militar”
extranjeras; los “técnicos” que obtienen sus titulos académicos en el exte-
rior, todos ellos aprenden téEnicas_que Som_especificas a los_particitlares
roles que desempefian pero, por sobre todo, APRENDEN MODELOS DE RO-
LES. La forma en que quiencs desempefian los mismos rolés actudn e
Tas sociedades “originantes” ~(e5decit, en 135 mas avanzadas tecndlogica
e industrialmente) ,_los_criterios de logro alli imperantes, el apoyo y las
recompensas que aquéllos tienen en las sociedades originantes por y para
el desempeiio de dichos roles; todos estos aspectos suelen ser transmitidos
junto con_la capacitacién_técnica_especifica_al_rol _de que en cada caso

particular_se_trata. . T —

Este es un aspecto de fundamental importancia. Lo que se transmite
desde las sociedades originantes de los roles es una compleja_constelacién,
dentro d¢ 1a cual la capacitacién técnica especifica es sélo un componen--
e Aparte de esta tltima (en realidad, abarcdndola) lo que el individuo
adquiere es el modelo de un rol. Y su propia concepcién del rol, que
debe interactuar con un contexto nacional que difiere fundamentalmente
del de la sociedad originante, proviene directamente de los criterios ema-
nados de ésta dltima. Por lo tanto, es erréneo suponer que personas con
este tipo de vinculacién con las sociedades m4s avanzadas han adquirido
SOLAMENTE un grado (presumiblemente) mayor de capacidad técnica.
Si mis sugerencias no son erréneas, g las preguntas mds interesantes
que plantea lo ya dicho concierne 4 qué dspectos. (y en qué direccién)
.del modelo del rol serdn ajustadoso sacrificados en un contexto moder-
nizante. 2 -
zane. .

Aun las técnicas&is especificas dependen, en_ un grado_mucho mayor
que el que suele_reconocerse, del estado_de los_contextos sociales. Las
técnicas son adecuadas s6lo en relacién con éstos. Si el contexto del toma
dor de un'modelo de rol difiere sustancialmente del presupuesto por el
tipo de técnicas que aprendi6 en la sociedad originante, aun esa capaci-
tacién técnica puede ser de escasa utilidad personal y social. Tal como
puede esperarse de lo ya dicho, aun la vinculacién maés casual con los
tomadores de roles_tecnocraticos_en_contextos_modernizantes suele mos™~
trar la aguda frustracién provocada por el repetido “fracaso” dél‘cﬁté\?@_
social en ajustarse a sus premisas y expectativas. Desdé un punto de vis-
ta méds pragmitico esta situacién también suele afectar la obtencién de
las facilidades y recompensas que son “normalmente debidas’ por_el des-

R Pt i PSRN i T ——
.empefio del rol en las sociedades originantes:
Estas frustraciones suelen expresarse en el fenémeno bien conocido de

la "emigracion de cerebros”’. Pueden también canalizarse em accion poli-—
\ri‘cﬁ'o'r'i'egntada a transformar el contexto social en formas que, presumible-
~“mente, serdn m4s apropiadas para la aplicacion de la capacitacién técni-
<ca aprepdida’y_para TasZaspiraciones de_recompensa_y_facilidadesyde Jas_
personas que desempefian esos roles. Por supuesto, esta motivacién puede
ser facilmente racionalizada. Su Mperioridad técnica_con-

P
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vence a quienes desempefian esos roles que, al transformar el contexto
social €n forma que sirva mejor a sus - propias aspiraciones, 10 nicjorarai
~aufomaijcatiente, LSt €8 el punto en el que es fundamental considerar
la inferaccién de los roles con los otros niveles de andlisis hasta aqui con-
siderados: sugiero que las direcciones concretas y el grado mismo en que
las referidas_frustraciones puedeni sér canalizadas eil accion politica jten-
diente a modilicar el éstado del Confexto social es una funcidén multipli-
“cativa del grado de penctracion (en amplitud y densidad) de los roles

tecnocréaticos en un contexto social modernizante,
Un grado més alto dé ‘modernizacion? (incluyendo uno de sus compo-

nentes, una mayor indusffializacién de los centros nacionales) implica la
penetracién de mé&S Toles Tecnocraticos en mas.secfores y en mis activi:
~dadesTsociales. Ya he'mencionado estos aspectos en paginas precedentes,
“Pero el aspecto que aqui interesa recalcar es que las posibilidades de vin-
culacién entre quienes desempefian estos roles (tanto dentro del sector
o actividad social dentro del cual cada uno de ellos opera como desde un
sector a otro) crecen como una funcién multiplicativa del grado de pe-
netracién de dichos roles. En Brasil y en Argentina, con anterioridad a
los golpes de estado de 1964 y 1966, tanto las escuelas militares como
organizaciones formalmente dedicadas a la difusién de puntos de vista
empresarios y al entrenamiento en técnicas de administracién, se convit-
tieron en puntos habituales de contacto para las personas colocadas en
la “cumbre” de grandes empresas privadas y de las Fuerzas Armadas. %
Ademis, aparecieron diversas publicaciones —verdaderos “equivalentes
funcionales” de TIME y FORTUNE— donde numerosos publicistas difun-
dieron las posiciones de lo que dio en llamarse la “derecha moderna” o

“tecnocratica” y desde las cuales se crearon nuévas infercomunicaciones
‘enifre_quienes desempefian roles tecnocraticos. Otro importante efecto
de €sas publicaciones fue ditundir pautas de consumo y de prestigio que
tendieron a consolidar la “imagen” de aquéllos ante vastos sectores
que carecian de sus antecedentes tecnocriticos y de sus posiciones en la

% Acerca de las estrechas vinculaciones establecidas antes del golpe de estado
de 1964 en Brasil, entre la Escuela Superior de Guerra e IPES, organizacién de
grandes empresas privadas, puede consultarse A. Stepan, op. cit., y T. Skidmore,
op. cit., entre otros autores. Para el periodo previo al golpe de estado de 1966
en Argentina puede verse el capitulo 3 de este trabajo y las obras alli citadas.
Corresponde advertir que las formas y grados de evolucién de la institucién
militar (incluyendo la penetracién de roles tecnocriticos) es més independiente
que en otros sectores de la situacién general de la sociedad (y més directamente
dependiente de la politica de los Estados Unidos...). Asi, por ejemplo, los mi-
litares peruanos lograron en la década de 1960 un grado de entrenamiento y de
penetracién de roles tecnocriticos que por cierto no era inferior al logrado en el
mismo periodo por los militares argentinos y brasilefios. Puede verse sobre este
aspecto y sobre el impacto politico de la academia militar peruana, cAEM, L.
North, op. cit.; L. Einaudi y A. Stepan, op. cit., y L. Einaudi, “The Peruvian
Military: A Summary Political Analysis”, Rand, 1969. Pero, tal como en ade-
lange argumentaré con mds detalle, el menor grado de modernizacién del contexto
soglgl peruano (que inclufa un grado menor de penetracién de los roles tecno-
craticos en OTROS sectores sociales) determiné que la intervencién militar tuviera
lugar dentro de una coalicién y con propésitos diferentes de los que se dieron
en Argentina y Brasil.




94 GUILLERMO A. O'DONNELL

cumbre de complejas organizaciones. Aun con informacién mucho més
adecuada que la que dispongo seria dificil ponderar el impacto politico
producido por la posibilidad que la alta modernizacién dio para esta-
blecer estas vinculaciones (tanto en lo referente a la creacién de institu-
ciones que operaron como verdaderos puntos de encuentro como a la
aparicién de medios de intercomunicacién més amplios). Pero no me
cabe personalmente duda, y alguna evidencia serd aducida, de su impor-
tancia intrinseca y como medio de dar prestigio social a las actividades,
los conocimientos y la imagen del “estilo de vida” de aquellas personas. ¥

Los efectos de la penetracién de los roles_tecnocrdticos.son-multipli-
cativos_porque_su_mayor_densidad-y_amplitud_permite_la_emergencia de
una amplia_red.de.instituciones.y-de.medios_de.comunicacién dentro_y-a
través_de_los_sectores_que penetran mds densamente, y desde ellos hacia
vastos sectores_sociales. En cuanto a la densidad de penetracion eni cada
sector, cabe poca duda que ella alcanza sus valores mas altos en las gran-
des y complejas empresas caracteristicas de los niveles més altos de indus-
trializacién a que me he referido en el capitulo 1, en las Fuerzas Armadas
y en las dreas gubernamentales de planificacién y de toma de decisiones
en el drea econdmico-financiera.® En niveles mas bajos de moderniza-

57 Formulo estas afirmaciones y las que siguen en esta Subseccién en los
términos muy genéricos que corresponden al tipo de informacién (buena parte de
ella impresionista y derivada de mi propia experiencia personal) sobre la que se
basan. Esas afirmaciones generan una serie de preguntas que sélo serd posible
contestar por medio de una investigacién explicitamente orientada a ellas. Por
cjemplo, seria indispensable conocer qué porcentaje de aquellos que desempefian
roles tecnocrédticos comparte efectivamente las predisposiciones politicas aqui
hipotetizadas, en especial en lo que concierne a tender a apoyar activamente Ia
inauguracién de un régimen politico excluyente en un contexto de alta moder-
nizacién sudamericana contempordnea (mi impresién es que esos porcentajes son
més altos entre las personas colocadas en la “cumbre” de grandes empresas y
de las organizaciones militares que entre los “técnicos” civiles gubernamentales,
pero sospecho que los porcentajes son altos en todos los casos). Segundo, hasta
qué punto opera un “efecto de halo” por el cual personas que carecen de la
formacién y posiciones de quienes desempefian roles tecnocriticos se sienten
atrafdos por el prestigio social y por la imagen de “eficiencia” de estos ultimos
y, sobre esta base, tienden a apoyar sus posiciones politicas. Tercero, hasta qué
punto el efecto de halo es indicado por la adopcién de palabras de la jerga
tecnocratica (casi siempre en inglés), sin demasiada preocupacién por conocer
y transmitir su significado (éste es un aspecto del cual el humorista argentino
Landrd ha hecho un frecuente tema de su perceptiva ironia). Cuarto, cuél es
la dimensién y cuéles son las conexiones causales de la alta congruencia entre
los intereses de los sectores sociales que los roles tecnocraticos han penetrado
més densamente, por una parte, y las predisposiciones de comportamiento politico
que en esta Subseccién hipotetizo que surgen del desempefio de los mismos roles
(retorno luego sobre este importante interrogante). Quinto, pero no dltimo en
orden de importancia, cuéles son los cambios observables a través del tiempo
en los aspectos recién aludidos, y en qué medida esos cambios dependen del
éxito o fracaso relativo en el logro de los objetivos de los regimenes politicos
excluyentes en cuya inauguracién y desempefio estos roles juegan un papel de
gran importancia.

38 Repitiendo algo ya sefialado en el capitulo 1, corresponde senalar aqui que
el concepto de “roles tecnocriticos” cubre aquellas posiciones en la estructura
social para cuyo desempefio es necesaria la APLICACION de tecnologia moderna
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cién la menor penetracién (en amplitud y en densidad) de los roles tec-
nocraticos previene la emergencia de vinculaciones en el nimero, variedad
y permanencia que caracteriza a las situaciones de més alta moderniza-
cién. Las diferencias detectables en diferentes grados de modernizacién
de los centros nacionales al nivel de la estructura de roles parecen tener
importantes consecuencias politicas. Vale la pena explorarlas, aunque sea
tentativamente.

Las vinculaciones promueven el mutuo reconocimiento. Cualquiera
que sea el sector social dentro del cual operan, quienes desempefian roles
tecnocriticos comparten importantes caracteristicas. Sus_modelos_de ro-
Jes, y con ellos sus expectivas acerca del estado “adecuado” « del contexto
social, provienen de las mismas sociedades. Su entrenamiento sefiala una
modalidad “técnica” de solucién de problemas. Los aspectos afectivos .
o emocionales de los problémas carecen de sentido, las ambigtiedades de -
Ta negociacion y del quehacer politico son obstdculos para las decisiones
“racionales”, el conflicto es por definicién “disfuncional”. Sus “mapas”
de la realidad social, las premisas que sesgan la percepcién y evalua-
cién de la realidad social, son similares. Lo que es “eficiente” es bueno,

resultados eficientes son aquellos que pueden ser fécilmente cuantifica-
dos y medidos. El resto_es “ruido” que un tomador “racional’’ de dect:
siones debe tratar de eliminar_de su cuadro de atencién. El tejido de la
realidad social es radicalmente (en algunos casos uno tal vez deberia de-
cir “brutalmente”) simplificado. Es posible que esa simplificacién no sea
negada en si misma, pero es vista como un requisito indispensable para
poder manipular la realidad social en la direccién de lo “eficiente”. La
resistencia de muchos problemas, y de muchos sectores que se hallan de-
trds de esos problemas, a ser agotados o subsumidos completamente en
consideraciones de eficiencia, tiende a ser vista como indicacién de cudn-
to “progreso” queda atin por obtener. Esta puede ser una descripcién
exagerada de una mentalidad que es_raramente hallable en sus formas
‘mds puras, pero me parece que corresponde bastante bien al_tipo de 4t
“gumento usado, por muchos de los que desempefiaban roles tecnocraticos
‘y de los que éstos influian por el efecto de halo, en la evaluacién del
contexto social tal como se les presentaba con anterioridad a los golpes
de estado de 1964 y 1966. Y me parece que corresponde aun mejor a las
concepciones que inspiraron las politicas socioeconémicas que inmediata-
mente siguieron en ambos paises a la ejecucién de esos golpes.

Hay también importantes similitudes en el tipo de carrera que suelen
seguir quienes desempefian roles tecnocrdticos. La mayor parte de ellos
ocupa altas posiciones burocraticas, a las que llegan luego de exitosas

como una parte importante de la rutina diaria. No incluye, por lo tanto, las.
actividades orientadas principalmente a la AMPLIACION del campo de conocimien-
tos, que implican una constelacién de factores muy diferentes (entte otros, la
menor frecuencia de ocupacién de altas posiciones en organizaciones complejas, las
muy diferentes facultades de decisién en ella detentadas y, posiblemente, diferentes.
predisposiciones personales previas a la eleccién del rol).
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carreras organizacionales.® Este comin antecedente puede reforzar la
tendencia a definir sus utopias sociales como mundos ordenados en los
cuales los niveles de autoridad se hallan claramente definidos y donde
las decisiones son tomadas por aquellos que presumiblemente han adqui-
rido jerarquia y capacitacin técnica especifica.

El mutuo reconocimiento entre quienes desempeiian roles tecnocrati-
cos en diferentes sectores sociales es promovido por el desarrollo de “len-
guajes” comunes. Los viejos recelos entre intelectuales humanistas, hom-
bres de empresa incultos y militares “cuarteleros” han sufrido cambios
fundamentales. Muchas personas dentro de esas categorias han adquirido
una comidn formacién tecnocrética y descubierto que comparten un len-
guaje (o jerga...) técnico. Esto facilita las comunicaciones desde una
especialidad y desde un sector a otro, pero por la misma razén las hace
més dificiles desde y hacia los sectores sociales que carecen de esa comiin
formacién tecnocratica. La creciente comunalidad en la codificacién e
interpretacién de la informacién entre los roles tecnocraticos fomenta su
cohesién a través de los sectores sociales que han logrado penetrar mds
densamente. Pero esto mismo los aisla aun més de la mera inteligibili-

5 Parece fascinante el grado de aplicabilidad al comportamiento politico de
quienes desempefian roles tecnocréticos, de los resultados de recientes investiga-
ciones sobre el comportamiento dentro de organizaciones complejas (ver, sobre
todo, J. March y H. Simon, Organizations, Wiley, 1958; J. Cyert y J. March,
A Behavioral Theory of the Firm (hay versién castellana), Prentice-Hall, 1963;
R. Thompson, Organizations in Action, McGraw-Hill, 1967 y M. Crozier, Le Phé-
nomene Bureaucratique, Editions du Seuil, 1963 (hay versién castellana). De
acuerdo con los tres autores primeramente citados, dada una preocupacién domi-
nante por la supervivencia de la organizacién, los esfuerzos tienden principal-
mente a negociar (o imponer...) la estabilizacién y por consiguiente la predic-
tabilidad del contexto de la organizacién. Mediante la reduccién de riesgos y
de la incertidumbre inducidos por el contexto, la accién de otros participantes
y los efectos de la accién de la misma organizacién se vuelven més predecibles y
més susceptibles de ser encarados mediante la aplicacién del “capital” de cono-
cimientos en los que la organizacién se ha especializado. La bisqueda de so-
luciones es “problemética”: se_inicia s6lo_cuando los problemas-ya=harsido
'ineludiblemente .planteados por el contexto y se enfoca dentro_del campo de_aten-
cién sumamente selectivo_que_circunscriben los indicadores. que_la organizacién
se ha acostumbrado a vigilar. A su vez, la formulacién de soluciones es guiada
por las premisas de decisién y por las rutinas que la organizacién ha aprendido
porque las aplicé con aparente éxito en situaciones anteriores. Esa formulacién
es orientada por una “inocente teoria de causalidad” que busca las “causas” del
problema “en la cercanifa del sintoma del problema’”: los sectores mas cercanos a
la funcién en la que aparece el problema son los que con més probabilidad serdn
declarados “culpables” (por ejemplo, el departamento de ventas en caso de una
caida de ventas). La otra “victima” probable es el tipo de seccién que es “vulne-
rable” porque no hay una relacién entre medios y fines claramente establecida para
medir su desempefio o porque faltan criterios objetivos de su evaluacién. En la
medida en que la analogia puede ser vilida, es claro que en la Argentina y el
Brasil anteriores a los golpes de estado de 1966 y 1964 el régimen politico exis-
tente, los partidos politicos y los dirigentes de los partidos eran ““vulnerables” y
estaban colocados “en la cercania del sintoma del problema”. Si fue asi, su elimi-
nacién tenia una alta probabilidad de ser percibida como un requisito para la
satisfaccién de las preocupaciones de supervivencia y estabilizacién por parte de
los dirigentes de grandes y complejas organizaciones.
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dad de las demandas y de las escalas de preferencia de otros sectores
sociales. ©

El reconocimiento mutuo y un comin “lenguaje” promueven una eva-
luacién mucho més optimista de sus capacidades CONJUNTAS por parte
de quienes desempefian roles tecnocraticos. Mientras méas penetran secto-
res sociales es més probable que crean que su capacitacién conjunta les
permite resolver una amplia gama de problemas sociales. En contextos
menos modernizados, aunque quienes desempefian estos roles tienen el
mismo nivel de capacitacién individual, su menor néimero y grado de pe-
netracion (en amplitud y densidad) los condena a un mayor aislamiento.
En estas condiciones tales personas pueden tender a evitar compromisos
politicos directos o bien, dado que una coalicién centrada en ellas serfa de-
masiado débil, pueden buscar participar en otro tipo de coaliciones * para
canalizar su accién politica. Pero en condiciones de alta modernizacién
que han derivado en pretorianismo de masas, es probable que se forme
una coalicién golpista ® en la que tengan participacién dominante las per-
sonas que en diversos sectores sociales, ya mencionados, desempefian roles
tecnocréticos. Estas personas ya han logrado, por el mismo alto grado de
modernizacién de su contexto social, una densa penetracién (y, por lo
tanto, un importante grado de control) en sectores sociales que tienen
crucial y creciente gravitacién en situaciones de alta modernizacidn y re-
lativamente avanzada industrializacién. Esta misma circunstancia influye

6 Este me parece un problema central que deberd ser tenido en cuenta por
cualquier teoria madura de la modernizacién, y mds ampliamente, del cambio
sociopolitico. El fuerte prejuicio positivista que ain domina buena parte de las
investigaciones de la sociologia y de la ciencia politica, las ha aislado de los
importantes progresos que la filosofia y la lingiiistica han logrado en la inves-
tigacién de los signos y los simbolos. Pero, por otra parte, esas disciplinas no
se han preocupado demasiado por establecer los correlatos sociales de los resul-
tados de sus investigaciones. Hay, por supuesto, excepciones importantes a estas
afirmaciones. Pero la conexién entre el significado de los fendmenos lingiiisticos
y el comportamiento politico en las sociedades contemporéneas ain es un terri-
torio poco explorado. Para importantes contribuciones recientes en esta direccién
puede verse E. Verdn, op. cit., y D. Bennet, “Ideology as Language. A Strategy
for Research”, trabajo atin no publicado, Universidad de Yale, Departamento de
Ciencia Politica, 1970. La emergencia de nuevos términos para designar viejos
fenémenos (por ejemplo, las manifestaciones de intranquilidad o protesta social
convirtiéndose en “subversién”); la emergencia de un “dialecto” tecnocratico;
su implicacién de cambios en la percepcién y evaluacién del contexto social por
parte de sectores crecientemente dominantes; su valor como indicador de (y sus
efectos sobre) cambios en la estructura social; las vinculaciones que promueve
y aquellas que tiende a anular; y, sobre todo, las complejas interconexiones cau-
sales entre todas estas dimensiones son aspectos que no podrédn ser ignorados por
teorias maduras del cambio social.

61 Y, por lo tanto, en actividades politicas orientadas a inaugurar o sostener
regimenes politicos, y a llevar a cabo politicas ptiblicas, muy diferentes de las
que resultan de situaciones de alta modernizacién. La coalicién populista y el
papel menos importante que en ella juegan estos roles es un buen ejemplo de
lo afirmado.

& Defino una “coalicién golpista” como constituida por los oficiales militares
y por los civiles que consciente y directamente participan en la preparacién de las
condiciones politicas y militares conducentes para la organizacién, para la fijacién
de los propdésitos principales y para la ejecuciéon de un golpe militar.
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para que esas personas tengan mucha mds confianza que sus similares de
contextos menos modernizados en su capacidad conjunta para gobernar
efectivamente y remodelar el contexto social de acuerdo con sus intereses
y predisposiciones. Dada una situacién de/pretorianismo de masas%l'os pro-
« £ Psitos bésicos de qUienes participan en la coalicién centrada en os toles
~ 3 tecnoc.rHé ticos tienden a estimular una drastica fransformacién del contex-
& ) o social en formas que supuestamente permififaii1a aplicacién mas libfe
R\ Yy mas amplia_de su capacitacién técnica, asi como la expansién de los
sectores sociales que han penetrado mds densamente. ©
Operando en un contexto que difiere en aspectos esenciales del presu-
puesto por sus modelos de roles, quienes toman y desempefian roles tec-
nocraticos_en_una_situacién.de.alta_modernizacion se constitiyen en et
eje de una coalicién apuntada a la inauguracién de un régimen politico
\k\\ auforifario_"excluyente”. La habifual adhesién verbal a la democracia
politica muestra ser el componente méis débil, el eslabén de la cadena que
es mas facilmente sacrificado dentro del modelo de rol que esas personas
han tomado de las sociedades originantes. Este ajuste del modelo del rol
permite la adopcién de decisiones politicas_que, mediante la instauracién™
de un régimen politico autoritario, permitira_supuestamente un desem-
——.,,,— % 5 —— ~% St
peno mejor y menos restringido del rol.

Las siguientempétesis pueden ser ahora formuladas:

Hipétesis 2: La transmision de _capacitacién técnica desde las socieda-
des econémicamente_més_avanzadas es s0lo un aspecto de un fenémeno
mucho més complejo: la transmisién_de_modelos_de_roles, que incluyen

6 Esta afirmacién apunta a un aspecto al que he aludido con anterioridad,
pero que no he podido proseguir por falta de datos adecuados. Aqui formulo
hipé6tesis sobre predisposiciones politicas que surgen de factores situados en un
determinado nivel estructural: el desempefio de roles tecnocraticos en situaciones
de alta modernizacién en Sudamérica contemporinea. Cabe poca duda de que una
consecuencia de la inauguracién de los nuevos regimenes autoritarios en Argentina
y en Brasil ha sido (aunque en diverso grado) un significativo crecimiento en el
peso politico y econémico de los sectores que estos roles han penetrado mds
densamente (grandes empresas, Fuerzas Amadas y algunos sectores del gobierno
nacional). FEsta es una importante vinculacién entre el nivel de anélisis del que
me ocupo ahora y la estructura social en un nivel méds alto. Puede ser tentador
interpretar esta vinculacién postulando que todo lo referente al comportamiento
o predisposiciones en el nivel de roles “expresa” los “intereses objetivos” de-
tectables en el nivel de la estructura social global. Este es un criterio de inter-
pretacién que tiene tras si una vieja tradicién. Pero, tal como lo sugiere la aten-
cién que presto al nivel de los roles, mi impresién es que los procesos causales
operantes en estos casos son mucho més complicados, con ambos conjuntos de
factores haciendo una contribucién independiente (sin perjuicio del efecto de sus
interacciones) sobre los fenémenos de comportamiento politico que aqui interesa
analizar. De todas formas este problema debe quedar abierto 2 la espera de los
resultados de futuras investigaciones.

6 Por supuesto, ese ajuste produce profundas disonancias psicolégicas. La
disonancia es expresada en las repetidas afirmaciones, no bien ocurrieron los
golpes de estado de 1964 en Brasil y de 1966 en Argentina, que los regimenes
autoritarios resultantes eran la Unica forma de lograr en el futuro “una auténtica
democracia”. En el capitulo 3 sugiero que esta forma de reducir la disonancia
no es particularmente novedosa.
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expectativas. acerca de las carreras personales y. del estado adecuado del

_contexto social, que corresponden a_las sociedades originantes pero.no a
Jas sociedades receptoras. mpf a&/;\.: rlorce, Ax wd sk
Hipdtesis 3: Debido a_esa falta_de correspondencia, el desempefio del

rol (incluyendo la aplicacién de la capacitacién técnica aprendida) no

puede_cumplirse como en las sociedades originantes. La frustracién con-
figuiente es canalizada, con alfa probabilidad, en‘ accion pohtlca{ por parte
de quig sempefan _estos

Proposicién 13: La alta modernizacién implica mayor amplitud y_pe-
netracién.de los roles tecnocraticQs en Tos centros de cada_unidad na-

cional, ®
™

Hipdtesis 4: La mayor amplitud y penetracién de los roles tecnocré-
ticos facilita multiplicativamente el establecimiento de vinculaciones inter-
institucionales y de comunicaciones entre quienes los desempeflan. Igual-
mente, tiende a ejercer un importante efecto de halo sobre sectotes y
personas que carecen del tipo de formacién de aquéllos.

Hipétesis 5: Cuanto mayor es la penetracién y las vinculaciones entre
quienes desempefian roles tecnocraticos, mds favorable tiende a ser la
propia evaluacién de su capacidad conjunta para resolver los problemas
sociales més generales e importantes.

# £ ’ .
Ay 'J‘l - ;»
2 2z

Hipdtesis 6: Cuanto mayor es la pe e%r&aci ¢ los roles tecnocréti-

iy

cos, mayor es el grado de_control que quienes los desempenan ejetcen

WuMaan&quﬁe, Cenfradas en grandes y_com-
plejas_organizaciones, van adquiriendo creciente importancia politicay
econdémica con Jos avances en la modernizacién.
—

Hipétesis 7: Si la alta modernizacién ha generado una situacién de
_pretorianismo de mas3s, T3 evatuacion de sus capacidades conjuntas por
parte de quicnes desempefian roles tecnocraticos tenderd a influir en la
formacién de una coalicidn golpista en la que jugardn un _papel predomi-
nante. Esta coalicion intentard transformar el contexto social en fornias
que se suponen mas favorables para la aplicacion de la capacitacién ad-
quirida para y por el desempeno de foles tecnocraticos y més conducen-
tes a la expansion y creciente dominacion politica de 105 sectores sociales
que esos roles han penetrado mas densamente. EI €Xito de tal 1atento
producira la inauguracion de un regimen politico autoritario excluyente
de la pa_rtlcxpacioE ny las demandas politicas dél sector popular.® — ™
T "Hay numeérosas pruebas de 1as VincUldciones estapiecidas entre quie-
nes desempefiaban roles tecnocréticos durante los perfodos pretotianos
que precedieron los golpes de estado de 1964 en Brasil y 1966™en
Argentina. La coalicién que preparé y llevé a cabo estos go ia

65 Para las definiciones e informacién que sustentan esta proposicién me
remito al capitulo 1 de este libro.

6 En la préxima seccién de este capitulo he de analizar las principales
caracterfsticas de este tipo de régimen autoritario.




100 GUILLERMO A. O’'DONNELL

contar con el apoyo de diversos sectores sociales —analizados en la Sub-
seccién precedente— para la primera “rueda” de decisiones: las que in-
tentaron la exclusién politica del sector popular, la postergacién de sus
demandas y el cietre de sus canales electorales de participacién politica.
Con posterioridad a estas decisiones tuvo lugar una segunda “rueda” de
decisiones, mediante las cuales quedaron en claro las restantes implica-
ciones socioecondmicas de estos regimenes autoritarios. En ese momento
muchos de los que aceptaron o apoyaron esos golpes de estado descubrie-
ron que la opcién entre el pretorianismo de masas y el nuevo régimen
politico ocultaba para ellos un desgraciado dilema. La primera “rueda”
corresponde a la inauguracién de los regimenes politicos que resultaron en
Brasil y Argentina de los golpes de estado de 1964 y 1966, en tanto la
segunda “‘rueda” corresponde a un anélisis de su desempefio y futura
evolucién. Sélo el primer aspecto pertenece al tema de este libro y sera
analizado en la seccidén que sigue. Pero en la misma seccidén cederé a la
tentacidn de especular brevemente acerca del segundo aspecto.

SEGUNDA SECCION C . ..

REGIMENES POLITICOS BUROCRATICO-AUTORITARIOS
EN SUDAMERICA CONTEMPORANEA

La exclusién _de un sector popular politicamente activado puede ser lo-
grada, al menos en principio, mediante la concesidii.de_beneficios_econé-
micos para el sector excluidG, o bién de gratificaciones psicoldgicas o
idéolégicas. Cualquiera qué fiere la viabilidad practica de estas posibi-
‘lidadés, siellas faltan es claro que la exclusién requiere aplicar un alto
grado de coercién gubernamental. El nivel preexistente de activacién po-
litica del sector popular, y la necesidad de aplicar fuerte coercién guber-
namental para intentar su exclusién y eventual desactivacién politica, son
caracteristicas fundamentales de los regimenes politicos autoritarios sur-
gidos en situaciones de alta modernizacién, ya sea que ellos tengan “éxi-
to” o “fracasen” en su intento de excluir y eventualmente desactivar po-
liticamente al sector popular.

~-Dahl " ha propuesto un modelo heuristicamente {itil sobre la emer-
gencia de poliarquias (democracias politicas, de acuerdo con la termino-
logia que uso aqui) como una Iuncidn de costos decrecientes de toleran-
cia y costos crecientes de supresién (exclusién, de acuerdo con la termi-
nologfa que uso aqui) para el conjunto de los actores politicos. A medida
que tiene lugar la_diferenciacién social aparecen maés sectores relativa-

mente_auténomos, y se hace mas._dificil para cada uno_de_ellos y para el.
gobierno intentar la supresion de otfo/s. En esia situacién es probable
res poli-

queenierja _un _régimen politico que acepta la existencia de acfo
- D

§7 R. Dahl, Polyarchy, Participation and Opposition, Yale University Press,
1971, pags. 15-16.
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ticos diversos i i entes, y que intenta regularlos pacifi-
camente. El modelo de Rf termina en este punto, pero con el pro-
pésito de ilustrar mi argu inuado en la figura 3.

FiGuUura 3

Adaptacién de un modelo de R. Dahl sobre la emergencia
de regimenes politicos

Probabilidad de
emergencia de un
Probabilidad régimen burocratico
Costos de tolerancia dc emergencia d¢ autoritario
democracia politica

Costos de supresién
(o exclusién)

Periodo | Periodo I Periodo I

MODERNIZACION

En el tercio derecho del modelo la diferenciacién social ha seguido
avanzando con la creciente modernizacidn. Con ello han_continuado au-
Thentando los costos de exclusion de 10s sectores socialmente diferencia-
M politicamente activados que han 140 surgiendo a o Targo de %-
$0. “Pero se ha producido una importante brécha en relacion con el grado
?_G_i_lie_g,r{‘_d@_io—dﬁlvigente y ha resultado €l pretorianismo de masas, de

orrma tal que han crecido aun més rdpidamente los costos de tolerancia
percibidos por los actores politicos. En esta situacién vuelve a ser pro-
bable que se intente nuevamente la_supresién (o exclusi6n) de algunos
actores. Pero en esta etapa el costo de exclusién serd mucho mis alto que
en las anterjores. En_contraposicion a lo_que” implica el modelo pro-
puesto_por RC Dahlxen ciertas’sitdactones es posible qiie periodos rela-
“fivamente consensuales den lugar a cambios en la estructura social y en
la constelacién de problemas a enfrentar, como consecuencia de los cuales
vuelva a “valer la pena” desde el punto de vista de algunos actores poli-
ticos, intentar la exclusién de otros, aunque los costos de dicha exclusién

superen en mucho los de una primera etapa y los que parecieron excesi-
vos en la etapa més consensual. _Ese crecido costo es, a su vez, conse:

cuencia del alto grado de activacidn politica de actores que, como el sec-
el proceso de modernizacion ha ido_aumentando, activando
politicamente y difereniciando % alto costoy v las particulares circuns-

Tancias que lo originan, €l factor Tundamental para la caracterizacion de
Wg__gmgnta s_surgidos_en condiciones de alta modernlgfplon.
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Proposicion 14: La_pluralizacién politica es la expresion en el plano_
politico de_la_diferenciacion social. " Los™iivelés de activacion politica
—incluso del sector popular urbano— tienden a crecer marcadamente
con los avances en diferenciacién y pluralizacién. Dada tal activacién

olitica en un contexto de alta modernizacién, es robable-que Tesulte €l
~DrRTOTIANSSTo Je Trasat. Dada o5 situacion, o5 probablE gueTon cortorss
mas establecidos, en especial los més densamente penetrados por los roles
tecnocréticos, consideren que es necesaria la exclusion, y ae SerpostbIe la
desactivacién politica del sector popular. Para lograr ese Tin e§ necesa-
ria la aplicacién de un alfo grado de coercién gubernamental, asi como la
inauguracién del tipo_de FEgiMmen autoritario que supucstamente podia
aplicar esa coercion en el grado aparentemente requerido. &

Volviendo por un momento a la brecha entre las demandas y el des-
empefio, es evidente que en principio se podria tratar de actuar sobre
cualquiera de estos aspectos para reducirla. Pero desde el momento que
ni aun el méds optimista podria esperar rdpidas e importantes mejoras en
el desempefio, sigue naturalmente que la accién gubernamental inmediata
estard principalmente orientada a eliminar las demandas que la coalicién
gobernante percibe como “excesivas” en relacién con el estado del con-
texto social. Por lo tanto, y de conformidad con lo que desde otros dngu-
los de anélisis he dicho en las paginas precedentes, varias consecuencias
aparecen como probables. En primer lugar, la eliminacién de los parti-
dos politicos y las elecciones, y con ellos del personal politico que es més
sensible al caudal de votos y a las demandas y preferencias del sector
popular que se busca excluir. Segundo, los intentos de “domesticacién”
de la base organizacional mds importante para la formulacién de deman-
das politicas del sector popular, los sindicatos, mediante la coercién de
sus miembros y la cooptacién de sus dirigentes. Tercero, el intento gu-
hetnamental de “encapsular” la mayor parte de los sectores sociales para
EE\M méximo el control sobré ellos. La premisa basica en este aspecto
seria que 105 sectotes sociales dében ser representados politicamente por
organizaciones altamente burocratizadas cuya existencia depende de auto-
rizacién gubernamental. Como consecuencia la representacién politica
quedaria monopolizada por dirigentes colocados en la cumbre de dichas
organizaciones, sin que los disidentes ni formas mds espontdneas de for-
mulacién de demandas puedan tener lugar legitimo dentro de los nuevos

6 Puede ser de interés cotejar esta proposicién con la “ecuacién optimista”
que he criticado en €l capitulo 1. En la situacién aqui analizada 10s cambios
socioecondmicos han_resultado en mayor diferenciacién social (y en mayor plu-
ralizacién politica). Pero, contrariamente a lo ?ue aguélla_presupone, la tendencia
no es_hacia_la_democracia politica, la aceptacidn del conjunto existent€ dé actores
“politicos_y la regulacion _pacifica de 165 conflictos. La _teéndencia_e§ _hacia_la
Timplantacién de um régimen polilico autoritario;”1a- exclusién forzada de algunos
ac%ores politicos "y el-ejercicio"de unalto~grado dé coercién. ¢(Es acaso posible
postulatqaeestas” tendencias “son-sélo*“accidentes idiosincrasicos” o “desviaciones
temporarias” respecto de las muy diferentes entrevistas por el paradigma bdsico
y su “ecuacién optimista”? En las péaginas que siguen espero presentar argu-
mentos que, sumados a lo ya dicho, convenzan de que la respuesta debe ser
negativa.
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condicionamientos intentados por el régimen autoritario. En cuarto lugar,
la exclusién de las demandas y de la participacién politica del sector
popular permitiria una transformacién de la estructura socioeconémica
que, por medio de un crecimiento general de la “eficiencia” y apoyando
la dominacién politica y la acumulacién econémica por parte de sus sec-
tores mas “dindmicos”, aseguraria el logro de tasas satisfactorias de cre-
cimiento econémico. S6lo “entonces” serfa posible pensar en un cierto
énfasis distributivo de bienes y servicios, en un reparto més balanceado
de recursos politicos y en un “retorno” a la democracia politica. % Por
supuesto, los principales beneficiarios de este esquema fundado en la
exclusién del sector popular y en un cierre de la brecha por el lado
de sus demandas, serian los sectores mds densamente penetrados por los
tomadores de roles tecnocréticos que juegan un papel central en la coali-
ci6n golpista y en los gobiernos que siguen a la inauguracion de este tipo
de régimen autoritario: las empresas mds grandes y dindmicas, las Fuer-
zas Armadas y, en menor medida, el mismo gobierno de esos regimenes.
Tal como puede ser obvio hoy y lo puntualizaré més abajo, varios de
estos propésitos quedaron, al menos en el caso argentino, lejos de ser
logrados. Pero, junto con el alto grado de coercién necesario para inten-
tar la exclusién del sector popular urbano, esos propdsitos han sido im-
portantes determinantes de las comunes caracteristicas de los regimenes
politicos que resultaron del golpe de 1964 en Brasil y el de 1966 en
Argentina.

La importancia de estos regimenes es mucho mas que.anecddtica. En
su magnifico estudio de sociologifa histérica comparadg B. Moogé?"ﬁdj:s;,
tingue, aparte de las llamadas revoluciones _burguesas™y-soeialisfas, un

tércer “camino” hacia la industrializacién, Ese “camino’’ resulta de una
coalicién entre la burocracia pdblica (incluyendo los militares) con los
_sectores propietarios (incliyendo una“biffguesia industrial que juega un
~ papel bastante subordinado) contra los campesinos y un emergente prole-
tariado urbano. Es una reaccién conservadora a “las tensiones de una
creciente industrializacién”, a “un débil impulso hacia la_democracia
‘(politica) ” y a la entrada de las “masas” en el escenario politico. Ensu
libro recién citado B. Moore sélo estudia paises que han logrado jugar
un papel muy importante en el contexto internacional. Pero un reciente
trabajo de A. Janos”, que estudia paises méds débiles y dependientes,

6 Esta puede considerarse como una versién extremadamente inocente ({0
cinica?) de la “ecuacién optimista”.

70 B, Moore, Social Origins of Dictatorship and Democracy, Beacon Press,
1966. Para otro importante estudio que plantea muchos argumentos paralelos
a los de B. Moore puede consultarse A. Gerschenkron, Ecoromic Backwardness
in Historial Perspective, Harvard University Press, 1962. Ver también K. Organs-
ki, The Stages of Political Development, A. Knopf, 1965. El primer estudio his-
térico detallado de una situacién marcada por una reaccién defensiva de los
sectores propietarios fue hecho por K. Marx; ver, esp., El 18 Brumario de Luis
Bonaparte, Barcelona, Ariel, 1968.

7 A, Janos, “The One-Party State and Social Mobilization: East Europe
Between Wars”, en S. Huntington y C. Moore (comps.), Authoritarian Politics in
Modern Societies, Basic Books, 1970, pégs. 204-235.
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muestra iluminantes similitudes con los casos que estudio en el presente
libro. Janos enfoca su trabajo en algunos paises de Europa Oriental de
la década de 1930, parte de los cuales implantaron en ese periodo los
que este autor llama “regimenes burocréticos”.

Tguahqu€ Argentina yfBrasil contemporaneos, esos paises_se_hallaban ‘
.muy lejos de ser las “estereotipicas ““sociedades” tradicionales”. Tenidn® ~
centros bastante complejos y avanzados, habia ocurrido una importante
activacién politica del sector popular urbano, habian permanecido rigi-
deces en su estructura social y aparecido estrangulamientos de desarrollo
en un grado desconocido por los paises de més temprana industrializa-
cién, eran fuertemente dependientes respecto de las naciones centrales
y el nivel de diferenciacién social habia superado largamente el de inte-
gracién. Los regimenes “burocriticos” de esos _paises estaban basados
en_una coalicién de militares, altos funcionarios piiblicos civiles, em-
Dresarios_(generalinente_tepresenfando las més_grandes fifimas)_y_secto-
res de terratenientes. Esta coalicién_contd inicialmente con el apoyo_de
una numerosatlase‘media urbana dependiente. ™ Intentd consolidar for-
_— - - - — - .
mas’ tradicionaleés de dominaci6n el “Tas fegiones agrarias y la desactiva-
cién politica del sector popular urbano. De esa forma la coalicién do-
minante buscaba acelerar la industrializacién y al mismo tiempo, disminui
lo que era percibido como serio riesgo de revolucidn social. "w
fiala otro aspecto importante. Distingue estos regimenes de losSgue-efer
gieron en Italia y Alemania en el mismo periodo, sobre la base que los
primeros carecieron del contenido ideolégico y de los intentos de movili-
zacién de masas de los segundos. En lo que més interesa aqui, este autor
atribuye esas_diferencias a que los dirigentes de los “regimenes burocrs-

ticos”, tal como también es el caso d¢ los regimenes argentino y brasilefio

contempordneos, provenian de”sectores sociales ya bien establecidos en~~
et st .

SUS Tespectivas sociedades.
Aunque los acontecimiéntos que precedieron a sin duda su inaugura-
ci6én difieren en aspectos obviamente importantes, otro caso que deberia
ser colocado en la misma categorfa de régimen politico es el de Espaia
contemporanea. ® Aun més recientemente, el caso de Grecia muestra fun-
damentales similitudes en todos los aspectos ya sefialados aqui.™ Los re-
gimenes politicos %ue s€ imFlantaron e intentaron consolidar en Afgentina *
y en Brasil luego de Tos golpes de estado de 1966 y 1964 deben ser con-

-

siderados como perienecientes a Ja misma categoria. Lo que es crucial
- g ’ g — e . .
recalcar es que esfoS regimenes no son cur1051dades‘surg1daigL azar,_Por.
3 ;-wm. —_y T R, ’

el contrario, son formas_politicas" autorifarias emergentes d€, y caracteris-
ticamente_tefiidas por, la alta modernizacién.
T e e . et e ——.... . . 2 .

Dos autorés™han hecho importantes contribuciones tedricas para la
caracterizacién y estudio de estos regimenes. Un examen del tipo “siste-

2 Quiero indicar mediante esta expresién una clase media urbana principal-
mente compuesta por sectores asalariados, no empresariales.

3 Ver, especialmente, J. Linz, “An Authoritarian Regimen: Spain” en S.
Rokkan (comp.), Mass Politics, Basic Books, 1970.

" Ver, especialmente, K. Legg, Politics In Modern Greece, Standford Uni-
versity Press, 1969.
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ma. burocrético” propuesto por D. . Apter ? y del “régimen autoritario”

estudiado_por J. Linz ™ révela que, aunque Apter propuso su tipo a un
alto nivel de abstraccién en tanto J. Linz lo derivé de su estudio del caso
espafiol, ambos autores se refieren al mismo fendémeno. El “sistema bu-
rocritico” estudiado por D. Apter intenta basarse en rigidos controles y
en arreglos verticales de autoridad, operando por medio de normas pre-
dominantemente instrumentales (es decir, sin ideologias consumatorias o
movilizantes) . El “régimen autoritario” estudiado por J. Linz estd carac-
terizado por un pluralismo limitado, por un bajo contenido ideoldgico,
por la desmovilizacién politica-de. buena parte de la poblacién y por in-
tentos de aumentar el control gubernamental sobre diversos sectores s0-
ciales.

Si es evidente que estos regimenes no son democracias politicas, ellos
también tienen caracteristicas que los distinguen de los regimenes totali-
tarios. Les falta una ideologfa integral y movilizante, carecen de una so-
lida legitimacién, hacen pocos esfuerzos para adoctrinar a la poblacién,
favorecen la apatia politica y aceptan un “pluralismo limitado” ™ me-
diante el cual intentan controlar cercanamente y en algunos casos con
fuerte coercién los sectores sociales, pero no buscan arrasar integramente
con su autonomia. El paradigma bésico que he discutido en el capitulo 1,
asi como la difundida dicotomia ““democracia-totalitarismo”, presuponen
que los regimenes autoritarios son s6lo desviaciones transitorias.en Jos
procesos_de consolidacién de formas pohncas mds estables.” Igualmente,
y desde otra perspectiva tedrica, los_regimenes autoritarios tienden a ser

vistos_como transiciones més o_menos cortas en_ el advenimiento de SO-
ciedades socialistas, Todas estas presuposiciones han dificultado el reco-
nocimiento de la 1mportanc1a tedrica y practica de los regimenes autori-
tarios correspondientes a situaciones de alta modernizacién. Esto a su
vez ha determinado que sélo se haya dedicado una pequefia porcién de
la atencién que hubiera sido necesaria para estudiar los tipos de estruc-
tura social y de procesos de cambio socioeconémico en los que parece
crecer marcadamente la probabilidad de emergencia, y eventualmente de
consolidacién, de estos autoritarismos de alta modernizacién. Tal como
J. Linz dice :

“preferimos para los fines de nuestro anélisis rechazar la idea de un continuo
que va desde la democracia hasta el totalitarismo, y recalar especialmente la na-
turaleza distintiva de los regimenes autoritarios. Salvo que examinemos la natura-
leza distintiva de estos regimenes, las condiciones en las cuales ellos emergen, la
concepcién del poder mantenida por aquellos que los constituyen, la clase de
regimenes que no es claramente democratica o totalitaria serd tratada como una

mera desviacién de esos tipos ideales y no seri estudiada sistemética y compa-
rativamente.”

Llamaré “burocratico-autoritarios” a los regimenes politicos que fue-

5 D. Apter, ops. cits.
7 J. Linz, op. cit.
77 1. Linz, op. cit.
B 1. Linz, op. cit.
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ron inaugurados en Argentina y en Brasil como consecuencia de los res-
_pectivos golpes de estado de 1966 y_1964._ A pesar de sus desventajas
estéticas Taexpresién que usaré tiene algunas implicaciones que me deci-
den a adoptarlo. En primer lugar, sirve para_indicar su derivacion de las
contribuciones efectuadas por D Apter y{- LinzY® En segundo lugar,
permite el uso del término “autoritario” como _designacién de un_GENERO
que incliye otros tipos de regimenes politicos sudamericanos contempo-
raneos.no. democraticos,.correspondientes a niveles de modernizacién mas
Eéjgg_qgg los de Argentina y Brasil. A su vez, el término.“burocritic6™
€s adecuado para denotar caracteristicas que distinguen a la ESPECIE de
autoritarismo_que_corresponde a 1os niveles mas altos de modernizacién:
€l crecimiento en _el poderio organizacional de divef§os sectores_sociales,
los intentos .gubernamentales _por “encapsularlos” burocraticamente, el
papel crucial jugado por grandes organizaciones publicas y privadas, el ti-
po de carrera y las_bases principales de poder de quienes desempefian
roles tecnocréticos. Junto con los intentos de exclusién politica de”un
sector urbano popular ya fuertemente activado, estos aspectos diferencian
nhetamente a los regimenes.burocrético-autoritarios de alta modernizacién
‘d_e___Iqs___rggimenes auforitarios que corresponden a niveles mé4s bajos de_mo-
dernizacién en Stidamérica contemporéanea.® A su veZ, esas caracteristi-
"cas "y esos_inténtos de exclusién presuponen como condicién necesaria
que el centrd de un pafs haya logrado_la_conformacioii_estructiial que
corresponde a la~alta modernizacién, que en este capitulo y €l prece-
dente he tratado’de delinear.® — '~

% En su estudio sobre la politica brasilefia contemporanea m(op.
cit., 1970) adopta el tipo ™aforifario’ propuesto po@par‘a"camc erizar
el actual régimen politico dé este pais. ~

8 Denomino a esos autoritarismos, correspondientes_a_niveles. descendientes
de modernizacién, “autdritarismo “populista” (del qlie ya me he ocupado breve-
fnente al éxaminar periodos anteriorés en la historia de Argentina y Brasil y
“autoritarismo tradicional”.

81 La decisién de excluir los paises centroamericanos de este estudio ha
implicado no tratar a México, el otro pais latinoamericano “grande” en términos
de mercado interno y de concentracién urbana. Tal como puede esperarse de los
hallazgos del capitulo 1 en lo referente a las consecuencias estructurales del factor
tamafio, segin Topos los indicadores alli utilizados México pertenece claramente
al grupo de mas avanzada modernizacién que integran Argentina y Brasil (con
un grado de heterogeneidad intranacional similar al de este dltimo). En mi
opini6én el caso de México destaca la importancia de un factor a cuya carencia
en Argentina y en Brasil ya me he referido y sobre el cual volveré mas detenida-
mente en el capitulo siguiente: las diferencias que crea el entrar en un estadio
de alta modernizacién con una sélida legitimidad preexistente del régimen politico
(para datos de encuesta que muestran el alto grado de legitimidad del régimen
mexicano puede verse G. Almond y S. Verba, The Civic Culture, Princeton Uni-
versity Press, 1963 y el anélisis por R. Scott, “Mexico: the Established Revo-
lution” en [comps.] Political Culture and Political Development, L. Pye y S.
Verba, Princeton University Press, pags. 330-395). Esa legitimidad, sin duda deri-
vada de un proceso revolucionario que falté en Brasil y en Argentina, ha permitido
el alto nivel de institucionalizacién del Partido Revolucionario Institucional (eRri),
a través del cual ha sido posible “encapsular” casi totalmente al sector popular
mexicano. (Es de notar que diversos estudiosos difieren acerca del grado en que
dicho encapsulamiento fue logrado respecto de otros sectores sociales, pero parece
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UN VISTAZO AL FUNCIONAMIENTO DE LOS REGIMENES

BUROCRATICO-AUTORITARIOS DE -_—
BRASIL Y ARGENTINA

—

“Como una primera aproximacién a este tema puede ser ttil enfocar por
un momento en la situacién de estos regimenes en el lapso de aproxima-
damente dos afios que sucedié a los golpes de 1964 y 1966, especial-
mente en lo que respecta a las politicas socioecondmicas que tuvieron en
Brasil a R. Campos_ y_en la Argentina a A. Krieger Vasena como sus acto-
fes mas visibles. o — -
~ La legitimacién por medio de ideologias corporativistas podria haber
facilitado Ios intentos de ~encapsular” a los sectores sociales, en especial
al_popular_urbano. Pero si esas ideologias eran viablésen~la década de
1930, ya no lo son en la época actual. Los estrangulamientos de des-
arrollo y las politicas que favorecieron la concentracién de ingresos en los

evidente que lo fue en alto grado respecto del sector popular urbano y rural.)
Esta conjugacién de factores ha contribuido en el caso mexicano para una esta-
bilidad de gobiernos y funcionarios que debe ser contrastada con la extrema
inestabilidad que en ambos aspectos caracterizé6 los periodos de pretorianismo
brasilefio y argentino. A su vez, la estabilidad mexicana puede ser interpretada
como una importante contribucién para la toma més efectiva de decisiones y para
la existencia de una perspectiva de tiempo mas prolongada por parte de las
autoridades ptblicas.

En términos de mi andlisis, la_herencia_revolucionaria mexicana_ permiti6
Ja_entrada en un_estadio de_alta modernizacién_con un nivel de_activacion y de
demandas_populares_mucho_mas bajo que el argentino o el brasilefio. Ademas,
€se nivel“as bajo de demandas pudo, por lo mismo, ser procesado por institu-
ciones politicas legitimas, segin los mismos actores, aunque ellas estuvieran orien-
tadas a encapsular su participacién. Por las mismas razones, las brechas entre
demandas_y_desempefio, y diferenciacién e integracién, han sido Tucho menos
pronuncgaq_a_s___ que en los casds "aqui estudiados y, por lo tanto, no dieron lugar
—hasta aliora— a 105 fenomenos de pretorianismo de masas. - i

Pero vale la pena” advertit que la consecuencia de esta constelacién mucho
mds favorable de factores No ha sido en el sentido de producir pautas muy dife-
rentes en cuanto al tipo de régimen politico ni en cuanto a muchas de sus poli-
ticas socioeconémicas. Por el contrario, pareceria que la legitimidad de su régimen
politico y el mas bajo nivel_de activacidn_politica_del_sector popular ha hecho
posible que én el caso ‘mexicano las politicas ptblicas tipicas de la alta moder-
nizacién sean llevadas a cabo a un_costo més bajo y con un grado de eficiencia
mayor que_en Argentina y_Brasil. Algunos comenfarios pucden ~clarificar “esta
afirmacién. -

Primero, el_caso mexicano sélo podrfa ser_calificado como una democracia
politica incurriendo en un caso patente dé abusé conceptual. ~— T T

. Segundo, y cualquiera que fuere el gradd eh que ello"Se ha cumplido respecto
de otros sectores sociales, es evidente que el encapsulamiento del sector popular
mexicano ha sido logrado més acabadamente Gué~en Argentina y_aun en Brasil.

Jna importante consecuencia de esto es que en €l caso mexicano se ha-togrado
hasta ahora la casi completa “domesticacién”_de los sindicatos, que ya he indicado
como un requisito necesario para el”“éxifo” de las politicas de alta concentracién
econdémica y de logro_ (mantenimiento, en el caso mexicano) de un bajo nivel
de activacion politica_del_sector popular, caracteristicos de los regimenes auto-
rila??b’s_:c_ié'_'ﬁ'lta’_modcmizaqién, T e —  ——— -

" TTercero, en términos de la asignacién de recursos socioecondmicos, a pesar
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sectores mas “dindmicos” o “eficientes” produjeron en ambos paises una
caida en el valor real de los salarios y jornales, asi como en su part101pa-
cién en el producto bruto interno.® En tales condlcxones, estos regime-
nes dispusieron inicialmente de pocas gratificaciones econémicas y psico-
1égicas con 1@podnan haber intentado_‘‘suavizar” la exclusién_del

————— o T ——
‘sector popular y su désactivacin polmca ‘Como consecuencia una ter-
‘cefa_posibilidad; la aplicacién-dé coercién gubernamental ®, quedé Tomo
la g pr1nc1pa1 e?t?étegm disponible para intentar el logro de esos ob
—especialmente « despues que buena parte de los intelectuales y los estu-
_diantes_universitatios-plantearon.su_oposicién a las politicas de alta con-
“Centracién econdémica y de exclusmn politica llevadas a cabo por estos
reglmenes— - T

‘Las esCasas gratlﬁcamones econdmicas y psiquicas que se podla ofre-
cer como compensacién de las politicas seguidas por estos regimenes se
reflejaron en intranquilidad popular en terrorismo y en numerosas mani-
festaciones de generalizada oposwlon Pero desde el punto de vista de Ta
~dindmica interna de estos regimenes también ha sido importante el cli-
valg ya mencionado, surgldo dentro_del sector industrial alrededor“ae
Consideraciones de “eficiencia’”contra_argumentos dé na nac1ona11smo N
de conservacién de’10s | mveles de empleo TODOS estos argumentos e€sfa-
ban destinados a tener profundas re repercusiones dentro de las Fuerzas At
madas, qulenes en el balance final han favorecido a las considéraciones
de “eficiencia” » Pero no sin “zigzags, nacmnahstas (méas marcados en ¢l
Caso argentino que en el brasilefio). Tal como ya lo he mencionado, la
raiz de este dilema se halla en las dificultades que encuentra la industria
de propiedad nacional para lograr una mayor integracién vertical, y en

del pasado y la ideologia revolucionarios. México no es mds igualitario que Brasil
y ciertamente lo es menos que la Argentina. Ademds, la tendencia desde la década
de 1950 ha sido en el sentido de fuertes redistribuciones de ingreso en contra
del sector popular y en favor de los sectores empresarios més “dindmicos” (ver,
entre otros, CEPAL ops. cits., 1966, 1968 y 1970; M. Singer, Growth, Equality and
the Mexican Experience, University of Texas Press, 1969 y P. Gonzilez Casanova,
La Democracia en México, México DF, 1965).

Cuarto y finalmente, el caso mexicano se aproxima al tipo burocrético auto-
ritario estudiado en el texto, sobre todo si se considera que comparte todas las
caracteristicas estructurales de alta modernizacién de su centro, ejerce las poli-
ticas publicas de alta concentracién de poder politico y econdmico tipicas de
estos regimenes y muestra las restantes caracteristicas —que he tratado de deli-
near en las péginas de esta seccibn— que distinguen a estos regimenes politicos.
Las diferencias, que no me parece alcancen a hacer inapropiada la clasificacién
del caso mexicano como una instancia del tipo burocratico-autoritario, surgen de
la entrada en un estadio de alta modernizacién con una herencia histérica que
fe permiti6 un desempefio més “suave” y estable.

8 Para Brasil (datos sobre el poder adquisitivo de los jornales de trabajadores
de San Pablo) pueden verse las publicaciones del Departamento Intersindical de
Estadistica e Estudos Socio-Economicos (DIEESE). Para Argentina puede consul-
tarse Ministerio de Economia, Informe Econdémico, varios némeros desde 1967.

8 La distincién que sefialo corresponde a la propuesta entre bases y recursos
de poder utilitarios, psicolégicos y coercitivos. Ver A. Etzioni, A Comparative
Analysis of Complex Organizations, Free Press, 1961, y W, Gamson Power and
Discontent, Dorsey Press, 1968.
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la abrumadora proporcién de capital extranjero entre las empresas pri-
vadas que parecen tener el necesario respaldo tecnoldgico y financiero
para este tipo de profundizacién industrial. % Por otra parte, la ejecucion,
de politicas publicas “eficientistas” y “desnacionalizantes” no podia sino
enconfrar un mayor grado de resistencia precisamente en los dos paises
" sudamericanos en los cuales la industria nacional —en muchos casos la
'victima més directa de esas politicas— se habia extendido més. Algunos
oficiales militares y técnicos gubernamentales civiles trataron de refor-
zar el sector piblico de estos paises, en parte con el presumible propdsito
de aumentar el grado de control ejercido sobre otros sectores sociales, en
parte como una solucién para el dilema de industrializacién recién refe-
rido. Por razones que no es del caso analizar aqui esos intentos han te-
nido poco éxito como solucién para el dilema. Pero sus efectos en tér-
‘minos de una centralizacién aun mayor en la toma de decisiones pablicas
han acentuado ¢l aislamiento de la coalicién gobernante en relacién con
los restantes séctores sociales. Ademds, los intentos de expandir la di-
mensién y las funciones del sector piblico han provocado serias tensiones
con otro sector profundamente penetrado por los roles tecnocraticos, y
que es fundamental porque de él depende en buena medida la supervi-
vencia y las posibilidades de accién efectiva de estos regimenes: los re-
presentantes de las grandes empresas y sus demandas por una mayor
“liberalizacién” de la economia,® que permitirfa una mas plena domi-
nacién por parte de los productores més “eficientes”.

Como consecuencia de todo esto se ha registrado un deterioro en la
situacién de las regiones periféricas, de la clase trabajadora y de seg-
mentos de la clase media. Ademds, el empresariado nacional se ha enco-
gido en numerosas actividades. El amplio apoyo prestado a estos regi-
menes inmediatamente después de su implantacién se fue carcomiendo
al ritmo de estas consecuencias de sus politicas y de sus premisas inicia-
les de exclusién del sector popular. La segunda “vuelta” de decisiones,
jugada luego de la exclusién del_sector popular, resultd favorecer la hi-
pertrofia de una limitada parte del sector privado. o
" 7"Un desempefio que —para decirlo lo mds benevolentemente posible—
es poco satisfactorio, la acentuacién de una ya desafortunada distribucién
de recursos, la falta de legitimacién ideoldgica e internacional, las inter-
acciones entre las manifestaciones de descontento y una creciente coercion

8 Vale la pena insistir que este problema adquirié gran importancia en la
atencién de muchos sectores (pasé a ser un “problema social saliente”, de acuerdo
con la terminologia que he propuesto) sélo en los dos pafses sudamericanos que
han llegado més lejos en su modernizacién e industrializacién. Una lectura de la
bibliografia argentina y brasilefia desde el fin de la década de 1950 hasta hoy
revela la creciente atencién prestada a este problema. Véase, en linea con lo
aqui dicho, la discusién del dilema “estatismo-gran empresa” en Cardoso y Faleto,
op. cit., pags. 116, passim. Para informes y publicaciones de organismos y expertos
de planeamiento que analizan la cuestion (por cierto que con resultados muy
z;g;l:ggjt;c;z) puede verse CONADE, “Introduccién’, Plan Nacional de Desarrollo

) 8 Aunque, por cierto, estas demandas no suelen extenderse hasta una reduc- -
cién de las tarifas aduaneras.
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gubernamental, las consecuencias de largo plazo de la concentracién eco-
némica y del fracaso en crear instituciones politicas, todos estos proble-
mas presentan los mds serios interrogantes acerca de la futura evolucién
de estos regimenes.

A esta altura de la exposicidn es necesario entrar en una digresién
que permitird considerar mas adecuadamente las diferencias que son ob-
servables en el desempefio y en la evolucién previsible del régimen bra-
silefio respecto del argentino. En tanto es evidente que en la Argentina
el régimen ha sido un fracaso (incluso desde el punto de vista de las ex-
pectativas tecnocraticas de la coalicién gobernante), los afios més recien-
tes han mostrado en Brasil una disminucién en la oposicién activa; la
fantastica concentracién de ingresos que se ha producido beneficia a AL-
GUNOS sectores de la clase media urbana; ha habido en los tiltimos afios
tasas altas de crecimiento econdmico global; han aumentado las exporta-
ciones y se ha registrado una reduccién en las tasas de inflacién. En
ambos paises ha habido intentos por parte de algunos oficiales militares
"€ apelar_a_l05_¢mpresarios nacionales y a los obreros sindicalizados, me-
diante la invocacién de valores nacionalistas y con la promesa de pdliticas
econdmicas_mds proteccionistas y distributivas, como forma de’ inténtar
rédefinir el autoritarismo existente en una direccién populista. Estos in-
teritos han fracasado y si los argumentos de este libro son correctos sus
probabilidades de éxito futuro son muy pequefias. _El populismo puede
ser una ocurrencia probable a niveles mds bajos (pasados 0 presentés)
de modernizacién sudamericania. Péro al alto nivel de modernizacién a
que han llegado los centros de Argentina y Brasil 1a reemergencia del
populismo es un suceso muy improbable y su mantenimiento m4s alld de
un brevisimo lapso casi una imposibilidad. Los suefios de redefinicién
en sentido populista no son viables debido a la alta modernizacién que
los mismos populismos argentino y brasilefio del pasado ayudaron tan
efectivamente a gestar; en términos de régimen politico esos suefios no
son més que la caducada esperanza de algunos sectores de eludir la radi-
calidad de opciones que plantea la alta modernizacién (y su consiguiente
imposibilidad de reeditar formas autoritarias relativamente consensuales) .

Hasta este punto mi andlisis se ha centrado en Jos factores que lleva-
ron en Argentina y en Brasil a intentar (y, al menos en el corto plazo, a
lograr)_la implantacién de un régimen politico burocratico-autoritario,
Para este enfoque ha sido suficiente utilizar el conjunto de conceptos y
variables que, en el bastante alto nivel de generalidad con que me he mo-
vido hasta ahora, han puesto de relieve importantes similitudes en las dreas
modernizadas de_Argentina_y. Brasil. Un problema diferente (es decir,
una diferente@able dependiente’)) seria no ya enfocar en los factores
relacionados con_los intentos dé"implantacién_de estos regimenes, sino en
aquellos que podrian explicar las diferencias observables en su desempe-
Jo y grado de consolidacién. Esa tarea escapa a las posibilidades de este
libro, Peto cedo aqui a la tentacién de especular brevemente sobre los
principales aspectos que me parece contribuyen a explicar esas diferen-
cias. En términos de estrategia de andlisis lo que requeriria este cambio
de enfoque serfa la introduccién de factores mds especificos que los que
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hasta ahora he utilizado para establecer las similitudes de modernizaci6n
de los centros de Argentina y Brasil. Esa mayor especificidad de los datos
y del anélisis permitiria ubicar mejor diferencias especificamente obser-
vables entre unidades QUE UN PREVIO ANALISIS A UN MAYOR NIVEL DE
GENERALIDAD HA COLOCADO DENTRO DEL MISMO TIPO GENERAL. En con-
secuencia, la tarea preliminar Illevada a cabo en este libro puede ser dtil
en un doble sentido. En primer lugar, para ubicar y trazar las diferencias
aun més marcadas que son observables ENTRE DIFERENTES TIPOS (por
ejemplo, del constituido por Argentina y Brasil respecto de cualquiera de
los otros dos constituidos por los restantes paises sudamericanos). Se-
gundo, para destacar y poner en adecuada perspectiva las diferencias
especificas observadas entre unidades ubicadas DENTRO DEL MISMO TIPO,
lo que facilita el trabajo comparativo a efectuar entre esas unidades. 8

Para este propésito es necesario volver a sefialar especialmente la im-

% A, Gerschenkron presenta algunos. comentarios ilustrativos sobre este
aspecto metodolégico. El tema de este autor es andlogo al presente, en el sentido
que en primer lugar discute la que considera errénea concepcién de que hay
s6lo un proceso basico que lleva a la industrializacién (paralelo en el presente
libro a la critica de presuponer que procesos causalmente equivalentes “llevan”
en todos los casos hacia la democracia politica). En segundo lugar aquel autor
propone varios tipos o procesos de industrializacion, extraidos en un nivel bas-
tante alto de generalizacién, de la experiencia histérica de un conjunto de pafses.
Gerschenkron comenta: “Una vez que se ha descartado la creencia dogmética
en la inevitable similitud de los procesos de industrializacién, requiere poco es-
fuerzo descubrir la existencia de ciertos grados de variacién [entre los casos
analizados, O’D.]. En realidad el principal problema consiste en frenarse uno
mismo en hallar demasiada variacién” (Continuity in History, Harvard University
Press, 1968, pag. 82 [hay versién castellana]). Este argumento me parece correcto.
Una vez que se ha rechazado la presuposicién simplificante de existencia de un
tipo o proceso fundamental, queda planteado el problema tedrico de decidir
en qué nivel de generalidad es 1til manejarse para tratar de indagar y establecer
diferencias y similitudes entre las unidades. Sin un tratamiento adecuado de esta
cuestién es facil caer en un riesgo inverso al de la simplificacién formalista en
que caen presuposiciones del tipo de la equivalencia de procesos causales: termi-
nar haciendo un largo inventario de las especificidades identificables en cada
vnidad (cada pais, en el caso de este libro), sin ningln criterio que gufe para
establecer la relevancia tedérica de esos hallazgos ni para la comparacién entre
las unidades. El rechazo del formalismo simplificante puede llevar a un craso
empirismo en el cual cada caso termina siendo un tipo, en el que los criterios
para definir cada caso-tipo dejan de ser homogéneos y donde, por lo tanto, el
andlisis se resuelve en un mar de datos carentes de guias para su interpretacién
tedrica y para la tarea comparativa entre las unidades estudiadas. Por el contrario,
el uso de criterios en un nivel escogido (con inevitable arbitrariedad, es cierto)
de generalidad permite la inclusién de varios casos dentro del mismo tipo general.
El test de la utilidad de esta decisién estd dado por la medida en que permite
realizar los siguientes pasos de analisis. En primer lugar, llevar a cabo el trabajo
comparativo entre los tipos establecidos, en el mismo nivel de generalidad que
sirvié para establecerlos (ésta es la estrategia que he seguido hasta ahora). En
segundo lugar, es un preliminar para recalcar y controlar mejor los factores que,
en un nivel de generalidad mds bajo que el usado previamente, sefialan las prin-
cipales diferencias observables entre las unidades que el paso anterior ha “ubicado”
como pertenecientes al mismo tipo general (ésta es la estrategia que me parece
més apropiada para el estudio de los aspectos a que en esta Seccidén aludiré
rapidamente).
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portancia que tiene la aplicacién de coercién gubernamental para el “éxi-
to” burocratico-aufofitario en logtar la exclusién y desactivacién_del sec-
tor popular, asi como para llevar a cabo las politicas de alta concentracion
gconémica y para reprimir la oposicién fuertemente deslegitimizante

deintelectuales y estudiantes. Por las razones que referiré en seguida, el
momento crucial para la aplicacién del grado de coercién requerido para
el logro de esos objetivos parece ser el lapso que sigue cercanamente a la
inauguracién del régimen burocratico-autoritario. ¥ La_ aplicacién_de un
alto y sistemético.grado .de_coercién.gubernamental (especialmenté de la
apuntada a obtener la efectiva exclusién y desactivacién politica del sec-
tor urbano popular) es un requisito para que avancen con rapidez y en
profundidad las politicas de alta concentracién. Hay evidencia que el
régimen burocrético-autoritario brasilefio quiso y pudo aplicar el grado
de coerci6n con el que logrd la exclusién y la casi completa desactivacién
del_sector popular. Por otra parte, el régimen argentino intentd llevar a
cabo_las_mismas_politicas de exclusién_y de alta concentracién politico-
econdmica en un _contexto en el cual, aun sufriendo la eliminacién de su
principal canal de acceso politico, el sector popular logré retener un alto
nivel de activa(%poh’tica y, con ella, sus bases organizacionales.

La principal-pregunta que se plantea respecto de estas diferencias en
el grado de coercién-inicialmente aplicado en cada caso y de los diferen-
tes resultados_logrados con la realmente dplicada en cada uno de ellos,
es qué puede explicarlas y, tal vez sobre todo, qué podemos aprender de
ello"sobre las posibilidades de evolucién.de cada™@no de estos regimenes. ~
Piénso que el paso principal hacia una respuesta consiste en reintroducir
en esta etapa del anei’ﬁs_i§41_n.§§pecto.q_pe ya fue aludido al establecer la
comiin pertenencia dé Argentin@fBrasﬁ\a un comin tipo de alta moder-
nizacién sudamericar?a:~10s‘diferéntes-grzfdos de heterogeneidad intrana-
cional existentes en estos paises. En términos de poblacién la gran area
periférica de Brasil siempre ha provisto un exceso de oferta de mano
de obra, que ha producido efectos marcadamente debilitantes sobre los:
sindicatos brasilefios. Por otra patte, Ja_economia argentina ha trabajado
durante largds periodos con pleno empleo. ® Como consecuencia, y aun-
que ambos paises tienen una similar concentracién de trabajadores indus-
triales y sindicalizados en sus grandes centros urbanos (tal como surge
de los datos del capitulo 1) las distinciones mas especificas que he suge-

8 En este sentido, y aunque los sucesos que precedieron su inauguracién
por supuesto difirieron en aspectos importantes, el régimen burocratico-autoritario
espafiol utilizé la destruccién de la oposicién y la generalizada apatia politica
resultante de la guerra civil de la que emergié. Por parte de Grecia (un caso
“exitoso” en el sentido brasilefio) no necesito explayarme en el alto grado de
coercién aplicado.

8 En realidad esta afirmacién s6lo es cierta hasta 1959/1960. Desde entonces
existe en Argentina un importante margen de desempleo (que en las 4reas urbanas
ha fluctuado entre el 4 y el 10% de”la fuerza de trabajo). Pero aunque sin
duda este fenémeno Ha ejércido un éfecto debilitante sobre los sindicatos argen-
tinos,” su_carécter mas reciente y su menor entidad en términos proporcionales
y_absolutos_no parecen haber logrado eliminar las diferencias que seqialo en el
_texto respecto de los sindicatos brasilefios.
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rido seflalan que ya en el periodo anterior a sus golpes de estado exis-
tian diferencias no desdefiables en el grado de”poderio.y_autonomia_.del
sustento organizacional de la activacién politica.del sector popular_argen-
ting y bra31Le_:p_9_ “Sobte esta base es posible suponer que, para obtener
un grado similar de desactivacién politica de su sector popular el régi-
men argentino hubiera necesitado aplicar un grado de coercién significa-
tivamente mayor que el ya muy alto aplicado por su similar brasilefio. ¥

Otro factor parece haber hecho una importante contribucién, tanto
para el grado de coercidn inicialmente aplicado como para los diferentes
resultados logrados mediante ella. De acuerdo con todas las fuentes cita-
das en este capitulo la activacién politica del sector popular urbano bra-
silefio crecid a una alta TAsA en los afios que precedieron el golpe.de es-
tado de 1964. En el caso argentino, si bien todo indica que el»NIVEQde
activacién politica fiie_mayor, su_tasa de crecimiento en el perlcho que
Precedio al_golpe de 1966 no fiie fan elevada como en el caso brasilefio.
El caso argentino y el brasilefio compartieron la caracteristica”de "altd
modernizacién de tener una presencia, masiva y activa en las grandes ciu-
dades, de la gran cantidad de individuos que componen sus sectores
populares urbanos. Pero vale la pena hipotetizar que en tanto en_el caso
argentino fue el NIVEL, en el caso_brasilefio fue LA TASA DE_CRECIMIEN-
TO de la activacidn pohtlca popular_el_factor que en cada _caso hizo upa,
cqntr_1buc1on mas lmportante_para la_reaccién defensiva en l1a que se apo-
yo la unplantac1on de_sus_regimenes L burocranco-autorltarlos Esto 4 su
Vez parece haber de endldo de diferencias en las fuentes originantes de
la activaciéi politica ‘popular_en Argentina Y_Bfasil en los IW
‘cedieron inmediatamente sus golpes de estado. En el ultimo caso la.induic-
cién “‘desde arriba” (espemalmente por parte del ‘gobierno de . Goulart) )
de la activacién popular jugd un papel muy 1mportante En el caso are
gentmo el principal impulso vino “desde abajo” (los smdlcat__x 1 pero-
msmo) en tanto el gobierno radical _de_1963-1966 trataba de reducir 1a,
actlvacmn pohtlca RO ular. En este sentido ya /a la mera circunstancia del”
Tambio deé régimen politico, al anular la induccién “desde arriba”, no
puede sino haber ejercido un efecto mucho més desactivante en el caso
brasilefio que en el argentino.

Como otro factor concurrente para la explicacién de las diferencias
aqui estudiadas cabe mencionar que}gpredommante afiliacién_peronista
del sector popular argentino tendid a.ser. percibida como menos amena-,
zante por_ parte de los sectores mds establecidos_que la retdrica somallsta

® Uno sélo puede especular sobre el extremo grado de represién inicial
que, de acuerdo con lo dicho, hubiera sido necesario para que el régimen
argentino lograra un grado de exclusién y desactivacién del sector popular
similar al logrado en el caso brasilefio. Ademds, de acuerdo con lo que argumen-
to mas adelante, el aparente “éxito” brasilefio implica los siempre altisimos cos-
tos sociales de un alto grado de represién dirigido contra las capas més activas
de trabajadores, intelectuales y estudiantes. Esos costos hubieran crecido pari
passu con el mayor grado de coercién “requerido” por el caso argentino. Estos
mayores “costos” facilmente podrian haber llegado a un umbral critico a partir
cel cual el grado de dislocamiento social que ellos hubieran producido habria
hecho de todas formas muy improbable lograr “éxito” segiin las pautas brasilefias.
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_utilizada por parte del personal gobernante en Brasil durante el perfodo
de Goulart. En este dltimo caso la percepcién de una amenaza presumi-
blemente més directa y consciente al orden social existente parece haber
promovido un grado inicial de mayor cohesién defensiva en la coalicién
golpista. Otra consecuencia patrece haber sido la de haber dado en ésta
un papel més decisivo a sus miembros més “antisubversivos” y “eficien-
tistas”. Como otro factor coadyuvante debe computarse que, en tanto
buena parte del sector popular brasilefio apoyé a Goulart, los sindicatos
y el peronismo estaban en oposicién al gobierno radical de A. Illia (y
casi todos ellos dieron explicita bienvenida al golpe de 1966).* En este
sentido, en el caso brasilefio fue mds inmediatamente evidente que el
sector popular no tenia ningdn lugar posible dentro de la nueva coalicién
gobernante y que formaba parte de los actores derrotados mediante el
golpe de estado y el advenimiento del nuevo régimen politico. En el caso
argentino, si bien no tomé demasiado tiempo para resultar evidentes las
implicaciones de la inauguracién del nuevo régimen, éste no comenzd
bajo una posicién antagénica sustentada por los sindicatos y los pero-
nistas sino, al contrario, con algunos intentos de negociar una impo-
sible participacién dentro de la nueva coalicién gobernante. Esta inicial
confusién por parte de algunos actores importantes acerca de quiénes eran
en realidad los triunfadores y los derrotados por el advenimiento del nue-
vo régimen, tuvo la importante consecuencia de hacer menos inmediata-
mente visibles que en el caso brasilefio los clivajes y los intereses en
juego. Esto a su vez puede explicar la ilusién iNICIAL del régimen argen-
tino en el sentido que podia llevar adelante sus politicas de alta concen-
tracién con més énfasis en la manipulacién que en la coercién del sector
popular y de sus sindicatos.

Por supuesto, las consideraciones expuestas son especulaciones acerca
de los factores que parecen mas importantes para explicar las diferencias
observables en la diferente evolucién y grado de consolidacién de los re-
gimenes burocritico-autoritarios de Argentina y de Brasil. Cualquiera
que fuere la explicacién que en definitiva mostrara ser valida, el otro
aspecto que quiero subrayar aqui es que los diferentes nivelés de activa-
cién politica popular POSTERIOR a la implantacién de estos regimenes tu-
vieron efectos decisivos cuando se hicieron evidentes las implicaciones
politicas, sociales y econdmicas de estos regimenes y de la composicién
de la coalicién en que se sustentan. En el caso argentino la evidencia de
esas implicaciones originé verdaderas explosiones sociales en sus dreas
altamente modernizadas, ejecutadas por los sectores —trabajadores, estu-
diantes, intelectuales y segmentos de la clase media— que las politicas
ejercidas por el régimen burocratico-autoritario habfan llevado a cla-
rificar algo que en 1966 no era evidente para todos ellos: su pertenen-
cia a los sectores derrotados por la implantacién del régimen y por la
constitucién de la nueva coalicién gobernante. En el caso brasilefio,
arrasadas ya en los afios iniciales las posibilidades y los apoyos organiza-
ciones de estos sectores, las implicaciones politicas, sociales y econdmicas

% Ver capitulo 3 de este libro para mas detalles.
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del nuevo régimen no debieron enfrentar una oposicién organizada y sos-
tenida. Esto, a su vez, parece un importante aspecto para explicar el di-
ferente grado dé consolidacién advertible en estos regimenes en la actua-
lidad (marzo de 1972).

Ya he hipotetizado que los “mapas” de la realidad.social que tien-
den a compartir quienes desempefian roles tecnocréticos subrayan aquellos
aspectos que su propio entrenamiento les ha ensefiado preferentemente
a considerar y medir.. La realidad relevante puede ser facilmente con-
fundida con lo que indican las informaciones facilmente obtenibles
y cuantificables. En ese caso el desempefio del propio régimen politico
tenderd a ser vigilado y evaluado conforme con lo que esos indicadores
aparentemente revelan. Por la misma razén se tenderd a descuidar la in-
formacién que procede de canales mds “ruidosos” o de datos més “blan-
dos”; éstos tienden a ser, no casualmente, aquellos mediante los cuales
se expresan buena parte de las preferencias populares.® En consecuen-
cia, el crecimiento en el producto bruto nacional, una menor inflacién
y menos huelgas pueden ser logrados a un inmenso costo en términos
de represién, de creciente marginalidad del sector popular y de regiones
enteras, de eliminacién del empresariado nacional, de liquidacién de insti-
tuciones politicas y de alienacién de generaciones de intelectuales y es:
tudiantes. Pero los primeros indicadores son aquellos que una mentalidad
tecnocrdtica estd predispuesta y entrenada para vigilar, y para creer que
précticamente agotan la informacién pertinente acerca del estado del con-
texto social. Por lo tanto, si este sesgado conjunto de indicadores muestra
un desempefio “satisfactorio”, la dominacién politica por una coalicién
penetrada por la mentalidad tecnocréitica serd mds facilmente racionali-
zada, se consolidara la cohesidén de esa coalicién y aumentard la auto-
confianza en su capacidad conjunta para resolver los problemas sociales
salientes.

Sospecho que lo recién anotado es un factor muy importante para en-
tender por qué, en tanto en el caso argentino poderosos miembros de la
coalicion golpista original parecen dispuestos a conducir un “retorno a
la democracia”, el régimen brasilefio se ha consolidado y sus dirigentes
dan muestras de querer continuar por un largo tiempo en ejercicio directo

" de un poder gubernamental irrestricto. En el primer caso el “fracaso”
ha sido espectacular. Aun desde el punto de vista del tipo de indicadores
que he hipotetizado serian preferentemente vigilados por una mentalidad
tecnocratica. Esta situacién ha sido un factor principal para erosionar la
cohesi6n y la confianza en la capacidad conjunta de la coalicién que
originariamente implanté el régimen politico —tal como lo testimonian
los golpes de estado que destituyeron al general Ongania y, méds recien-
temente, al general Levingston—. Por el contrario, en el caso brasilefio
puede considerarse desde un punto de vista tecnocritico que el desempe-
fio es relativamente “satisfactorio”.

91 Sobre este punto puede consultarse con provecho el anélisis de D. Apter
sobre distintos tipos de “informacién politica” (ops. cits., 1969 y 1971).

92 La dindmica que resulta de estas situaciones es estudiada mds detallada-
mente en el “Excurso” que sigue a esta Seccion.
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Como consecuencia de todo esto pareceria que son mucho menores
las posibilidades de consolidacién a largo plazo del régimen burocratico-
autoritario argentino. Desde el punto de vista de mis propias preferencias
esta situacién es en si misma alentadora. Pero en ninglin caso serfa po-
sible entregarse a un fécil optimismo. Ello estd todavia en duda, pero
si se intentara seriamente la democratizacién de la vida politica argentina
seria necesario remontar gravisimos obsticulos. Para sélo mencionar los
pocos que caben dentro del tema de este libro, vale la pena empezar por
los problemas que plantea para una “salida’ del régimen los altos nive-
les de rechazo popular de que es objeto. En especial, esto hace dificil
la creacién o cooptacién de partidos politicos “amistosos” que puedan
competir electoralmente con probabilidad de éxito. Parece més bien ha-
ber una buena probabilidad de triunfo electoral de un candidato “anti-
régimen”, que sepa capitalizar las numerosas quejas y descontento que
ha acumulado el funcionamiento del régimen desde 1966. Entre los mi-
litares el argumento de “retorno.a la democracia” contiene un importante
elemento de interés corporativo. Tal como los acontecimientos en la Ar-
gentina lo muestran tan claramente, la toma directa del poder guberna-
mental y el desempefio “insatisfactorio” vuelven a fraccionalizar a las
Fuerzas Armadas, las hace el blanco directo de la hostilidad popular y
suscita numerosas ambigiiedades en el apoyo de los restantes componen-
tes de la coalicién gobernante originaria de este régimen. Pero la posi-
bilidad ya referida de triunfo electoral de un candidato “anti-régimen”
puede ser interpretada como una amenaza aun més seria contra los inte-
reses corporativos (de las Fuerzas Armadas pero por cierto no sélo de
ellas) . %

A comienzos de 1972 no es todavia claro cuél de estos argumentos
prevalecerd finalmente entre los componentes de la coalicién burocratico-
autoritaria y, especialmente, en el ambito de las Fuerzas Armadas.
Si se impusiera finalmente la intencién de retransformar el presente ré-
gimen politico, una posibilidad APARENTE podria ser el llamado a elec-
ciones estrechamente controladas y condicionadas en las cuales, como un
“precio” a pagar por el retorno de la arena electoral, los partidos politi-
cos mayores proclamarian un candidato “sugerido” por los militares y
aceptarian llevar a cabo con severas restricciones sus futuras politicas
socioecondmicas. Pero esta posibilidad me parece s6lo aparente porque,
una vez que ha prevalecido en el régimen actual la decisién de “volver
a la democracia”, su poder de negociacién respecto de los partidos poli-
ticos (especialmente respecto de los mayores) pareceria demasiado débil
como para extraerles un “precio” tan alto. Pero es aun més importante

9 La dltima revisién de estas lineas y de las que siguen data de octubre de
1971. Me ha parecido preferible no cambiarlas porque ellas destacan dilemas
que en marzo de 1972 eran aun mas visibles que entonces. Ademss, se ha ido
haciendo también mds visible 1a honda preocupacién de algunos sectores em-
presarios ante las que parecen considerar inevitablemente “demagégicas” politicas
socioeconémicas resultantes del lanzamiento y culminacién de un proceso electoral.
Aunque menos manifiestos, los sintomas de “intranquilidad” dentro de las Fuerzas
Armadas expresan en buena medida las reservas que genera la anunciada reanu-
dacién del proceso electoral.
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advertir que esta variante crearfa automéaticamente una situacién similar
a la estudiada en el capitulo 4 de este libro, con un enorme electorado
vacante, dispuesto a votar candidatos més independientes del régimen
y a apoyar la ejecucién de politicas socioeconémicas muy diferentes. Ese
electorado constituiria una fuerte tentacién para los partidos politicos, en
términos de los votos que podrian obtener apelando a sus preferencias. *
Si, por otra parte, terminara por prevalecer una opcién ‘“‘continuista”, es
facil predecir que ella consistiria en un intento de “profundizar la revo-
lucién” segtin lineamientos paralelos a la experiencia brasilefia. Pero el
problema en este caso seria que, aparte del grado de coercién significa-
tivamente mayor ya “requerido” en 1966, el fracaso del régimen buro-
cratico-autoritario argentino haria hoy necesario un grado de coercién aun
mayor que el de entonces para lograr el objetivo de efectiva exclusién y
desactivacién politica del sector popular. En tales condiciones seria fé-
cilmente alcanzado el umbral critico después del cual el grado de dislo-
camiento social producido por la coercién derrotaria los propios fines
de la coalicién gobernante. Con ello la probabilidad més cierta de esta
variante serfa un nuevo “fracaso” (aun desde el punto de vista de la
mentalidad tecnocratica) a un costo social aterrador.®

El caso argentino subraya las enormes dificultades que deben ser
afrontadas para democratizar un régimen burocratico-autoritario. Habién-
dose ya mostrado incapaz de institucionalizarse, asi como de resolver los
estrangulamientos de desarrollo y los problemas sociales salientes, el ré-
gimen actual debe tratar de encontrar un sendero en medio del vacio
creado por la destruccién en 1966 de instituciones politicas deterioradas
pero atin rescatables. Después de la “tregua social” que en buena medida
obtuvo entre 1966 y 1969, el régimen politico y la sociedad argentina han
vuelto a ser victimas del pretorianismo de masas. No cabe duda que,
si es posible remontar las muchas dificultades que atin quedan en el ca-
mino, una futura democracia politica argentina tendrd que iniciarse en
medio de circunstancias muy desfavorables. Por una parte, los integran-
tes de la coalicién burocrético-autoritaria dificilmente estén dispuestos a
perder las posiciones de poder real que han ganado o consolidado du-
rante este lapso, y desde ellas puede ser efectivamente jaqueada la accién
de gobiernos que respondan con alguna sensibilidad a las demandas y
preferencias de los sectores que los elijan. Ademés, la reemergencia
del pretorianismo de masas sélo puede ser interpretada como un gra-

9% Ver el capitulo 4 de este libro para un detallado anélisis de este tipo de
situacién.

% Me parece que la percepcién de las implicaciones de este dilema es bastante
clara en algunos sectores de la coalicién gobernante y que ésta es una importante
razén para entender las enormes vacilaciones y ambigiiedades con que tratan de con-
ducir el proceso. Por una parte la opcién “continuista” abre el abismo (incluso
para los intereses de la coalicién) planteado por las previsibles consecuencias de
la aplicacién de un grado mucho més alto y sistemético de coercién. Pero, por
otra parte, la opcién de “volver a la democracia” plantea la escasa viabilidad
—salvo, tal vez, como un expediente de corta vida— de elecciones “condiciona-
das” que garanticen intereses y la conservacién de posiciones de poder que la
actual coalicién gobernante parece considerar fundamentales.
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visimo obstéculo para la solucién de problemas sociales por parte de esos
eventuales gobiernos, y como una poderosa induccién para el intento de
futuros experimentos autoritarios por parte de numerosos sectores socia-
les. En tal caso la gran pregunta seria en qué medida el aprendizaje so-
cial provisto por el fracaso del presente régimen puede llegar a inducir
cambios y decisiones en actores politicos cruciales, suficientes para supe-
rar el pretorianismo y para hallar formas més efectivas de solucionar la
constelacién de problemas caracteristica de la alta modernizacién —que el
régimen actual s6lo ha logrado agravar y profundizar.

EXCURSO: BOCETO DEL “JUEGO POLITICO” BAJO
UN REGIMEN BUROCRATICO-AUTORITARIO

En el capitulo 4 propondré un “juego politico” mucho mis elaborado.
Alli serd posible una discusién mas adecuada de las propiedades y limi-
taciones de este ejercicio teérico. Aqui es suficiente anticipar que, bajo
la analogia de un juego, se considera a la accién politica como teniendo
lugar en una situacién (conjunto de “jugadores”, reglas de competicion,
tipo de régimen bajo el cual se opera) que deben ser tenidas en cuenta
por “jugadores” que tratan de lograr sus objetivos. El esqueleto altamen-
te simplificado de la situacién politica en un régimen burocratico-autori-
tario me parece set:

1. En alta modernizacién adquieren un peso crecientemente decisi-
vo los roles tecnocraticos y las grandes organizaciones publicas y privadas

que éstos penetran més densamente.

2. Quienes desempefian roles tecnocraticos vigilan y evalian el des-
empefio gubernamental por medio de un conjunto sumamente selectivo de
indicadores. Esos indicadores son: aumento del producto bruto, cre-
cimiento de los sectores “dindmicos” o “eficientes” de la economia en la
que esos roles predominan, bajos niveles de protesta social (huelgas, ma-
nifestaciones, terrorismo), baja inflacién, y saldos favorables en la ba-
lanza de pagos y en el movimiento internacional de capitales.

3. Cualquiera que fuere la situacién revelada por otro tipo de infor-
macion o indicadores, el desempefio de un gobierno bajo cualquier régi-
men (incluso uno burocrético-autoritario) serd considerado “satisfacto-
rio” por esas personas si la mayor parte o todos los indicadores arriba
mencionados muestran mejoras. Si, por el contrario, esas mejoras en los
indicadores no fueran observables, el desempefio serd considerado “insa-
tisfactorio”. Como consecuencia de ello los ocupantes de roles tecnocra-
ticos promoverdn la caida del gobierno o, en su caso, del gobierno y del
régimen existentes.

4. Los gobiernos de los regimenes burocratico-autoritarios no pue-
den contar con el apoyo de sectores de la poblacién que no sean los mas
densamente penetrados por los roles tecnocréticos. Por lo tanto, para
sobrevivir como gobiernos éstos deben desempefiarse de manera ‘“‘sa-
tisfactoria”, de acuerdo con los indicadores que vigilan los primeros.
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5. Pero el logro de ese desempefio “satisfactorio” requiere, como
minimo, Hevar a cabo importantes redistribuciones negativas de ingreso,
denegar las demandas populares de participacién en el consumo y en el
poder politico, y eliminar a buena parte de los empresarios nacionales
“ineficientes”. La implementacién de esos requisitos provoca la decidida
resistencia de los sectores afectados. Por lo tanto, el gobierno debe estar
dispuesto a aplicar todo el grado de severa y sistemética coercién reque-
rido para eliminar esa resistencia.

Nota: En este punto la exposicién se bifurca, dependiendo de que el gobierno
haya o no tenido “éxito” en aplicar ese grado de coerci6n.

6. Si el gobierno ha tenido “éxito” en la aplicacién de la coercibn
requerida para que le sea posible mostrar un desempefio “satisfactorio”,
serd apoyado por los ocupantes de los roles tecnocraticos y por las gran-
des organizaciones que éstos han penetrado mds densamente. Pero por
la misma razén el gobierno habré alienado profundamente a los sectores
afectados: las politicas emprendidas no sélo perjudican profundamente
al sector popular sino también a numerosos segmentos de la clase media y
del empresariado nacional, que habian originariamente apoyado la inau-
guracién del régimen burocratico-autoritario. Por lo tanto, el “éxito” en
la aplicacién de coercién y el desempefio “satisfactorio” segtin los indi-
cadores vigilados por una mentalidad tecnocratica, -trueca el apoyo de
ésta por un aislamiento aun mayor respecto de los restantes sectores so-

ciales. S

7. Por lo tanto, el gobierno se vuelve aun mds dependiente de la
poderosa pero restringida coalicién centrada en los roles tecnocraticos.
Desde que, ademds, la percepcién tecnocratica de la realidad social ha
sido reforzada por el “satisfactorio” estado de los indicadores, la tnica’
solucién que el gobierno tiene por delante es seguir haciendo més de lo
mismo. El resultado es un crecimiento econémico cada vez mas sesgado
y una aun mayor alienacién de buena parte de los restantes sectores so-
ciales. En algiin punto de este proceso algunos miembros de la coalicién
gobernante pueden percibir los inmensos costos provocados por estos re-
sultados y consiguientemente intentan modificar las politicas gubernamen-
tales en curso. Pero para que este propdsito se concrete es indispensable
contar con apoyos efectivos “afuera” de la coalicién gobernante, los que
no pueden ser proporcionados debido a que la alta coercién aplicada
ha destruido casi todas las bases de poder politico més o menos auténo-
mo existentes afuera de la coalicién gobernante. Ademas, las escasas
posibilidades de apoyo desde afuera no son facilmente otorgadas a miem-
bros de la coalicién gobernante que hasta hace poco han tenido partici-
pacién ostensible en las politicas que ahora intentan revertir. Por lo
tanto, son minimas las posibilidades de éxito por parte de los disidentes
tardios.

8. La continuacién de un desempefio gubernamental “satisfactorio”
aumenta cada vez mas los costos sociales incurridos. En tanto esos costos
son sumamente visibles para los numerosos sectores afectados, los indica-
dores de desempefio “‘satisfactorio” son los més visibles para la coalicién
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gobernante. Esto refuerza dos “mapas” cada vez més diferentes de la
realidad social, llevando a una mayor represién y a una fécil racionaliza-
cién de ésta y de su dominacién por parte de la coalicién gobernante.
La dindmica de este proceso sélo se detiene cuando vy si la cada vez més
sesgada distribucién de recursos econémicos, sociales y politicos se cons-
tituye en un obstéculo insalvable para poder seguir mostrando un des-
empefio gubernamental “satisfactorio”. Pero en ese punto el régimen bu-
rocrético-autoritario ha logrado uno de sus objetivos fundamentales: ha
transformado radicalmente el estado del contexto social existente al mo-
mento de su implantacién. Consecuentemente, debe ahora afrontar una
constelacién de problemas enteramente diferente (en la cual gravitard
pesadamente el inmenso costo social incurrido) y un nuevo “juego poli-
tico” es iniciado.

9. Si, por el contrario, el gobierno ha “fracasado” en aplicar el gra-
do de coercién “requerido”, siguen consecuencias muy diferentes. Para
poder sobrevivir el gobierno debe tratar por todas formas de obtener los
resultados de la cldusula 5, pero en este caso el sector popular y los em-
presarios nacionales, asi como los estudiantes e intelectuales, pueden pre-
sentar efectiva resistencia.

10. Especificamente, el sector popular mantiene su capacidad de ir
a la huelga, hacer manifestaciones y, en general, promover numerosas
disrupciones. Esto es un arma mortifera contra un gobierno y un régi-
men que han surgido como una reaccién de “ley y orden” al pretoria-
nismo de masas.

11.  Por lo tanto, el gobierno debe negociar y hacer concesiones que
puedan calmar a los sectores que le presentan esta amenaza. Pero esas
concesiones afectan su desempefio de acuerdo con los indicadores que la
mentalidad tecnocrética vigila. Por lo tanto, para no ser expulsado por
éstos, el gobierno nuevamente debe tratar de llevar a cabo las politicas
que producirdn desempefio “satisfactorio”. Pero esto a su vez genera una
renovada resistencia por parte de los sectores afectados, ahora mds exten-
siva debido a la previa demostracién que el gobierno no quiere o no pue-
de aplicar el alto grado “requerido” de coercién sistematica. En otras
palabras, han reemergido plenamente el pretorianismo, la inestabilidad
politica y las marchas y contramarchas de politicas publicas que caracte-
rizaban al régimen politico que el burocritico-autoritario iba supuesta-
mente a superar.

12. Como consecuencia de ello la coalicién gobernante se escinde
mucho més profundamente que en el caso de desempefio “satisfactotio”.
Una subcoalicién argumentard que sus preferencias no han tenido una
verdadera oportunidad (el gobierno ha sido “demasiado vacilante y sua-
ve”) y que lo que hace falta es una seria implementacién de las politicas
de la cldusula 5. Pero esta subcoalicién continuista es méds débil que
la originaria, precisamente en momentos en que la continuacién del pro-
ceso requiere la aplicacién de mucha mads coercién para el logro (en el
caso muy dudoso de que éste atin fuera posible) de un desempefio “sa-
tisfactorio™,
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13. Una segunda subcoalicién argumentard que el experimento bu-
rocratico-autoritario ha fracasado irremediablemente. Considerando que
la participacién ostensible en este fracaso dafla sus intereses corporativos
mas especificos, los miembros de esta subcoalicién considerardn que lo
menos peor dadas las circunstancias es una rdpida “salida” que pase a
otros sectores la responsabilidad ostensible de resolver la siempre presente
constelacién de problemas. En la medida en que esta opcién ofrece “
abrir el juego” a otros actores politicos, puede contar con apoyo desde
afuera de la coalicién gobernante.

14. Pero ese apoyo desde afuera es limitado porque las motivacio-
nes de la “salida” son sospechadas y porque las politicas burocrético-
autoritarias han producido una intensa alienacidn en los sectores sociales
cuyo apoyo es ahora requerido por esta subcoalicién. Ademés, desde que
el éxito de la “salida’™ necesita la colaboracién y una gran moderacién
de los actores politicos (sector popular y partidos politicos) que el régi-
men habia buscado mds explicitamente excluir, es débil el poder de ne-
gociacién de esta subcoalicién respecto de esos sectores y actores. Por lo
tanto, no es enteramente claro, para los miembros de la coalicién origi-
naria que adn no se han definido, si sus intereses se verdn en definitiva
mds dafiados por la opcién “continuista” o por la de “salida”.

15. Consecuentemente, el desempefio “insatisfactorio” escinde la coa-
licién originaria entre quienes abogan por mucha mdas coercién y los
que favorecen una rapida salida. Otra consecuencia es que permanecen,
agravados, los estrangulamientos de desarrollo y los problemas sociales
salientes que preexistian a la implantacién del régimen burocratico-auto-
ritario. Si prevaleciera la opcién continuista la secuencia de las clausu-
las 6 a 8 seria intentada nuevamente pero en una etapa mas tardia, a
costos sociales mucho maés altos y con probabilidad mucho menor de pro-
ducir un desempefio “satisfactorio”. En el otro caso la consecuencia se-
ria el retorno a un régimen de democracia politica que deberia operar,
al menos inicialmente, bajo severas restricciones emergentes de la reten-
cién de posiciones de decisivo poder real logradas o consolidadas durante
el régimen burocritico-autoritario, y en un contexto de resurgido preto-
rianismo de masas.

TERCERA SECCION

UN VISTAZO A OTROS REGIMENES POLITICOS
DE SUDAMERICA CONTEMPORANEA

Hasta este punto he utilizado tres niveles de anélisis para estudiar los co-
rrelatos socioeconémicos de los regimenes politicos de Sudamérica con-
temporénea. Puede ser ttil repetir que esos tres niveles son: i) la estruc-
tura social, enfocando sobre todo la estructura productivo-industrial
de las areas modernas y la diferenciacién social, considerando a la plu-
ralizacién su correlato politico y a la activacién su expresién en tér-
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minos de comportamiento politicamente orientado; ii) el conjunto de pro-
blemas sociales salientes y de estrangulamientos de desarrollo que definen
para cada pafs la constelacién de problemas que en cada periodo debe
enfrentar; iii) la penetracién de roles tecnocriticos. Estas son todas di-
mensiones abarcadas por el concepto de modernizacién, y a cada nivel
de modernizacién corresponden importantes diferencias en cada una de
ellas.

He mencionado sélo al pasar una cuarta dimensién, aun més englo-
bante. Ella es la insercién de los pafses sudamericanos en el actual con-
texto internacional. Todos nuestros paises tienen una minima influencia
sobre el contexto internacional (a lo que cuanto mds pueden aspirar es
a atenuar los efectos internos de los acontecimientos internacionales y de
las decisiones de los grandes poderes). Todos carecen de poder de mer-
cado en el comercio internacional. Todos estdn situados en el 4mbito de
dominacién econémica, militar y politica de los Estados Unidos. Todos
dependen de tecnologias que se han originado en paises donde abunda el
capital y la fuerza de trabajo es relativamente escasa. Muchos de sus
modelos de roles, de sus expectativas de consumo, de sus influencias
ideolégicas tienen los mismos origenes. ’

Estos factores englobantes son comunes a todos los paises sudameri-
canos. Pero algunas de las formas en que ellos se manifiestan varfan con
los diferentes grados de modernizacién de nuestros paises. Asi, el pro-
blema de dependencia econémica es comiin a todos ellos. Pero, repitien-
do algo ya dicho anteriormente, cuando éste se expresa en el 4rea de
las politicas econdmicas, en Argentina y en Brasil se centra alrededor
del ya mencionado clivaje interindustrial, en tanto en los restantes paises
sudamericanos tiende a centrarse alrededor de la expropiacién de encla-
ves extractivos o de firmas de capital extranjero que intermedian con el
mercado internacional. Estos aspectos en comiin y estas diferencias de-
ben ser tomados conjuntamente en cuenta para estudiar las constelaciones
de problemas que cada uno de estos paises debe enfrentar y para explicar
los regimenes y las coaliciones politicas que tratan de entendérselas con
dichos problemas.

Argentina y Brasil son, debido a las caracteristicas estructurales de
sus centros, los paises mds altamente modernizados de Sudamérica con-
temporadnea. Esta circunstancia, junto con los factores més englobantes
de su insercién dependiente en el contexto internacional, originé la cons-
telacién de problemas que tanto los regimenes anteriores a los golpes de
estado de 1964 y 1966 como los burocritico-autoritarios han tratado,
aunque de diferentes maneras, de resolver. ¢Podemos suponer (temer...)
que, a medida que avanza la modernizacién en otros paises sudamerica-
nos, habran de operar en ellos similares tendencias hacia la implantacién
de un régimen burocratico-autoritario?

Uno de los argumentos de este libro es que ésta es una de las mas
importantes preguntas a formular ante la realidad politica de Sudamérica
contemporanea; y de paso, una pregunta que dificilmente cabe dentro
de las presuposiciones que sustentan el paradigma bésico discutido en el
capitulo 1. Pero la falta de datos adecuados y, sobre todo, de investiga-
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ciones orientadas a ir aproximando respuestas a esta pregunta, impide
dar aqui una respuesta medianamente segura. Sin ese respaldo de datos,
de investigaciones y de teorias quedan demasiados factores fuera de con-
trol como para aventurar una prediccién seria. En primer lugar, aunque
el contexto general de dependencia es comuin, es posible que una nueva
presuposicién de equivalencia de procesos causales (en este caso de los
de Argentina y Brasil respecto de los demés paises sudamericanos) sea
tan falsa como la que he criticado en el capitulo 1. En segundo lugar,
y aunque la tendencia fuere hacia la emergencia de formas politicas bu-
rocréatico-autoritarias, una accién politica impregnada de propdsito podria
ser capaz de “cambiar rieles” hacia otras direcciones, en especial consi-
derando que la misma experiencia de Argentina y Brasil podria alertar
acerca de esta posibilidad y generar concertados esfuerzos para eludirla.
En tercer lugar, diversos factores ya més especificos a uno o algunos de
estos pafses sudamericanos podrian coadyuvar para evitar la implanta-
cién de un futuro régimen burocratico-autoritario. La existencia de bien
asentadas instituciones politicas en Chile, en especial de partidos politi-
cos bien organizados, de un Parlamento- que tiene gravitacién politica
real, asi como una tradicién y una educacién fuertemente asentadas en
una ya vieja democracia politica. El orgullo que por la madurez de su
régimen politico exhiben dirigentes de muchos sectores de la sociedad
chilena, acentuado por el “primitivismo politico” de sus vecinos mas gran-
des. La tradicién de no intervencién militar en Chile y en Uruguay.
El ingreso en moneda extranjera, inusitado para los restantes paises
sudamericanos, que proviene para Venezuela de su riqueza petrolera. El
fin del “Frente Nacional” en Colombia, con sus serios tiesgos de ruptura
en una direccién autoritaria, pero también con el especial desafio que
plantea para el logro e institucionalizacién de un régimen politico mucho
més abierto. ® El “agotamiento’ de la expansién horizontal de la industria
en un nivel mas bajo que el de Argentina y Brasil y las mayores dificul-
tades para el logro de integracién industrial vertical, que podria inducir
en los restantes pafses sudamericanos las innovaciones institucionales que
estuvieron flagrantemente ausentes en el caso de aquéllos.

Todos estos factores son potencialmente muy importantes. Pero vale
la pena recordar que ellos deben operar en un desfavorable contexto.
Desempefio pobre ” y demandas en aumento, creciente activacién politica
y penetracién de roles tecnocraticos, numerosos problemas sociales salien-
tes que permanecen sin solucién; estos aspectos sélo pueden ser interpre-
tados como presionando contra la instauracién o consolidacién de la de-
mocracia politica y empujando hacia una ruptura autoritaria que, en la
medida en que avance la modernizacién, serd con creciente probabilidad

% Para un buen andlisis del caso colombiano puede verse C. Rama, “El
Sistema Politico Colombiano: Frente Nacional y anapo”, Centro Paraguayo de
Estudios Sociolégicos, 1970.

97 Aun dadas las condiciones particularmente favorables del caso venezolano,
el crecimiento econdmico en este pais durante la Gltima década ha sido casi nulo.
Ver J. Petras, “Venezuela: Una Década de Democracia Capitalista”, Estudios
Internacionales, 4, n. 12, 1970, pags. 42-59.
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de la variedad “burocritica” que he analizado con algiin detalle en este
capitulo.

Ante la falta de evidencia suficiente se hace necesario suspender
juicios y predicciones sobre esta importante cuestién. Pero es de advertir
que, siendo éste el caso, la misma suspensién de juicio rige para las expec-
tativas mucho més optimistas del paradigma bésico y su “ecuacién”.
Volviendo sobre este punto para cerrar el circulo iniciado en el capitulo 1,
puede por lo menos ser obvio que la clarificacién de estos problemas, que
no sélo comprometen una curiosidad tedrica sino el mas tangible interés
préctico, dificilmente pueda hacerse con faciles presuposiciones de pro-
greso mas o menos lineal en las formas politicas que “deben” sucederse
en una secuencia histérica.

Ya me he referido a los gobiernos de Vargas y de Perén como autori-
tarismos populistas. Otro caso que me parece representativo de esta
categoria es el régimen politico peruano contempordneo. Estd goberna-
do por la misma coalicién. Tiene los mismos “enemigos”. Sus politicas
publicas son el mismo paquete de expansién del mercado interno sobre la
base de un sector industrial todavia homogéneo, de debilitamiento de
los sectores tradicionalmente dominantes y de expropiacién de los simbolos
mas visibles de la dominacién extranjera. Tiene la misma mezcla de
politicas que cambian irreversiblemente la sociedad, de ideologias conser-
vadoras de la mayor parte de los integrantes de la coalicién gobernante
y de politicas escasamente revolucionarias respecto de algunos problemas.
Ademds, y nuevamente tal como en la previa experiencia argentina y
brasileiia, el régimen peruano contemporaneo esté intentando “desde arri-
ba” y con estrictos controles la incorporacién y activacién politica de
segmentos del sector popular.® Congruentemente con mi anélisis, los
niveles mas bajos de diferenciacién social, de activacién politica y de
penetracion -de roles tecnocriticos —expresiones del menor nivel de mo-
dernizacién— existentes en el caso peruano contemporineo impidieron
la emergencia de un régimen burocratico-autoritario y de su particular
coalicién. ® Por el contrario, esos factores, junto con las posibilidades
aun existentes de expansién horizontal de la industria y el todavia alto
grado resultante de cohesién interindustrial, permitieron la formacién de
una coalicién autoritarjo-populista, facilitada aun més por la todavia
predominante ubicacién de las firmas de capital extranjero en la explota-
cién de situaciones de enclave. El régimen autoritario peruano no intenta
la exclusién y desactivacién politicas del sector popular; es un populismo
que procura su incorporacién y activacién controladas. No ve en el
sector popular el punto de clivaje fundamental. Define a la vieja oligar-

% Para buenos analisis del caso peruano puede verse J. Cotler, “Crisis Poli-
tica y Populismo Militar en el Perd”, Estudios Internacionales, n. 12, 4, 1970, pégs.
439-488; y F. Bourricaud, “Los Militares: ;por qué y para qué?”, Apories, n. 18,
1970, pags. 13-35.

9 Vale la pena sefialar que, en linea con mi argumento, las vinculaciones
establecidas desde las instituciones militares peruanas tendieron a ser con intelec-
tuales ubicados en un “centro izquierda”, en contraste con los civiles de la “derecha
tecnocrdtica” o “moderna” con los que se establecieron las vinculaciones militares
en los periodos previos a los golpes de estado de Argentina y Brasil.
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quia y a partes del sector extranjero como los sectores de los que se debe
extraer recursos para financiar la expansién del mercado interno y del
parque industrial, y los trata con ambigiiedades similares a las que carac-
terizaron a los populismos argentino y brasilefio. El clivaje interindustrial
y los problemas de integracién industrial vertical atn no son salientes;
algunas expropiaciones estratégicas y la expansién horizontal del sector
industrial parecen ser ain las preocupaciones dominantes. Todas éstas
son diferencias fundamentales entre el autoritarismo POPULISTA peruano
contempordneo y el autoritarismo BUROCRATICO de Argentina y Brasil.
El que en todos estos casos sean los militares quienes ocupan las posicio-
nes més ostensibles de poder gubernamental es trivialmente cierto y anali-
ticamente peligroso porque puede llevar a pasar por alto diferencias que
alcanzan para colocar al caso peruano en otro nivel de modernizacién
y en otro tipo de régimen politico.

Bolivia y Ecuador también han venido experimentando periodos de
expansién e incorporacién autoritaria. Estos populismos, sin embargo,
han seguido un camino mds incierto y truncado. Las restricciones emer-
gentes de la extrema pequefiez de sus mercados internos han limitado las
posibilidades de expansién industrial horizontal a un nivel menor que
el peruano. Como consecuencia, una de las fuerzas de impulsién del
populismo, subordinada pero crucial, se ha hecho sentir muy débilmente:
los industriales produciendo para estos mercados internos han tenido que
jugar un papel mucho mds secundatrio que en los casos, ya considerados,

de los populismos de paises que han empezado desde una base més
favorable.

Finalmente, Paraguay representa la dltima supervivencia de las formas
méas tradicionales de autoritarismo sudamericano. Un grupo dirigente
pequefio y altamente homogéneo manda sobre una poblacién poco diferen-
ciada y politicamente inerte. El sector de exportacién es aiin dominante y
no ha habido intentos serios de subordinarlo a la expansién del mercado
y la industria internos.

CUARTA SECCION

LA CLASIFICACION PROPUESTA

Es posible ahora completar la clasificacién preliminar propuesta al final
del capitulo 1. En el Cuadro 13 los paises sudamericanos, agrupados por
nivel de modernizacién, son apareados con diferentes tipos de régimen
politico, todo ello de acuerdo con los criterios y las definiciones que ya
he dado en éste y en el precedente capitulo.

No es necesario volver a insistir sobre las diferencias que median
entre esta propuesta y los estudios criticados en el capitulo 1. Pero puede
ser Gtil mencionar ahora lo que tanto ésta como aquéllos tienen en comin.
Todos implican ordenar casos a lo largo de dos dimensiones (socioeconé-
mica y politica, aunque definidas muy diferentemente) y luego hacerse la
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Cuapro 13

Tipologia bidimensional de los paises sudamericanos contempordneos

Dimension socioeconémica Tipos de régimen politico resultantes
(nivel de modernizacién)

¢Democracia (Régimen Régimen
politica? excluyente? politico

A) Alta modernizacién
Argentina y Brasil i Burocrético

autoritario
(régimen tipico)

B) Media modernizacion

1. Chile, Colombia,
Uruguay y
Venezuela Democracia
politica
(régimen tipico)

Populismo
autoritario

C) Baja modernizacién

1. Ecuador . Populismo
autoritario

2. Bolivia ' ; Fluctuando “entre
populista y formas
marginales de
tradicional
autoritario

3. Paraguay i Tradicional
autoritario

pregunta “,qué corresponde a qué?”. Todos eligen enfatizar efectos
unidireccionales: los producidos por la dimensién socioeconémica sobre
la politica. ™ Todas estas clasificaciones son ejercicios preliminares para

10 Esta es por cierto la mejor indicacién del cardcter preliminar e incompleto
de estos esfuerzos (incluso por supuesto el aqui presentado). El problema real-
mente importante es conocer mejor qué es lo que a su vez la accién politica puede
hacer sobre la estructura socioeconémica, en qué medida y por qué medios es
posible en cada situacién histérica superar las restricciones inicialmente presen-
tadas por ella. Pero estos esfuerzos preliminares e incompletos pueden ser utiles
(siempre que no presupongan un “economicismo” segln el cual la accién humana
es la variable eternamente dependiente de la lista de variables estructurales de
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la tarea teérica mas importante: especificar las relaciones dentro de y
entre esas dimensiones (“;qué factores explican las correspondencias
halladas y cémo se interrelacionan?”’). En la medida en que se avanza
en esta especificacién se avanza en la formulacién de una teoria explica-
tiva. Esto a su vez permite aventurar predicciones mejor fundadas acerca
de las tendencias futuras discernibles en los fenémenos estudiados.

Volvemos asi a encontrar las tres perspectivas —correlacional, expli-
cativa y predictiva— mencionadas al comienzo de este trabajo. Un primer
paso de este estudio ha sido establecer un apareamiento entre las dimen-
siones construidas, hallar estdticamente una correlacién. Este €s un paso
que también realizan los estudios analizados en el capitulo 1, aunque con
criterios y resultados muy distintos. Pero a diferencia de la mayoria de
aquéllos, he dado aqui un segundo paso que resulta de la conviccién que
la explicacién de las correspondencias observadas sélo puede ser aproxi-
mada mediante un marco de analisis dindmico, a lo largo de una dimen-
sién temporal y centrado en los conflictos y coaliciones de sectores socia-
les y actores politicos. Este segundo paso se concentré en un esbozo de
explicacién de los intentos de implantacién y consolidacién de regimenes
burocratico-autoritarios. Alli fue posible detenerse un poco para examinar
sus principales caracteristicas y para “ubicarlos” comparativamente en
relacién con otros regimenes politicos sudamericanos y con algunos regi-
menes burocratico-autoritarios de alta modernizacién de otras regiones
del mundo. El segundo paso tuvo desgraciadamente que ser mds especu-
lativo que el primero. Un tercer paso ha sido aun mds especulativo.
Consistié es una breve incursién predictiva, tratando de exponer algunas
tendencias y posibilidades que parecen de la mayor importancia practica
y tedrica. Aunque conveniencias de exposicién han determinado que en
algunos pasajes tuviera que entrar en digtesiones o incluso alterar parcial-
mente el orden de estos enfoques, mi andlisis estd estructurado por lo
correlacional, lo explicativo y lo predictivo y, sobre todo, por el intento
de pasar con el mejor bagaje posible de una a otra petspectiva, conven-
cido que es mds alld de lo estitico y correlacional donde empieza la
verdadera tarea tedrica y donde pueden empezar a ser exploradas las
respuestas a los grandes y angustiosos interrogantes pricticos que moti-
van este tipo de investigacion.

Sobre la base del andlisis ya cumplido es posible agregar a las conclu-
siones que se fueron formulando en el texto algunas otras de cardcter
general. Obligdndome a ser cauto pienso que, sobre la base del analisis
y de los datos presentados, es posible proponer con la suficiente seguridad
varias conclusiones que discrepan profundamente con las concepciones
discutidas en el capitulo 1. Primero, que los més altos niveles de moder-
nizacién en Sudamérica contemporinea ciertamente no corresponden a
democracias politicas. Segundo, que los regimenes burocrético-autorita-
rios de Argentina y Brasil no pueden ser considerados en forma alguna

moda), precisamente para brindar mejores “mapas” de la realidad social que una
accién politica impregnada de propésito y de esperanza puede y debe proponerse
superar.
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como habiendo aumentado las probabilidades preexistentes de estableci-
miento y consolidacién de democracias politicas en estos dos paises.
Tercero que, al menos hasta tanto no se conozca evidencia mucho més
adecuada y mejor enfocada, no parece haber razones para creer que las
posibilidades de supervivencia de las democracias politicas existentes en
Sudamérica contempordnea son superiores a las de su ruptura en una
direccién autoritaria. Cuarto, que a medida que la modernizacién avance
en los paises del segundo y tercer grupo existe una probabilidad indeter-
minable pero seguramente importante que esas rupturas autoritarias cai-
gan dentro de la categoria “burocratica” analizada en este capitulo.
Quinto, que la presuposicién de equivalencia de procesos causales, y por
consiguiente el “paradigma bdsico” de los estudios ya mencionados, no
hallan sustento alguno en la realidad sudamericana contemporénea. Sexto,
que la estrategia de comparacién de los “centros” o “4reas modernizadas”
de los pafses sudamericanos pone de relieve caracteristicas de estructura
socioecondmica que son de gran influencia politica y que se diluyen inevi-
tablemente en la estrategia mucho més difundida de utilizar indicadores
promediados nacionalmente. Séptimo, que los diferentes aspectos en que
he descompuesto el concepto de modernizacién, asi como los criterios e
indicadores estipulados para cada uno de ellos, varian conjuntamente
y marcan apreciables y consistentes diferencias entre los tres niveles
de modernizacién en que he agrupado a los pafses sudamericanos con-
temporaneos. Octavo, que esas diferencias y esas variaciones conjuntas
de los indicadores sustentan la afirmacién de existencia de importantes di-
ferencias estructurales entre los “centros” de los paises de cada grupo,
de la que parti6 la exploracién de sus correlatos y consecuencias politicas.

El tema de los capitulos siguientes pasa a ser el estudio de casos es-
cogidos de la experiencia politica argentina. Estos ilustrardn con mds
detalle los procesos que llevaron al intento de inaugurar y consolidar un
régimen burocritico-autoritario en un pafs sudamericano de alta mo-
dernizacién.
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Argentina 1966: la inauguracién
de un régimen burocratico-autoritario

El presidente constitucionalmente electo, A. Illia, fue- depuesto el 28 de
junio de 1966 por un grupo de oficiales militares que actuaron “‘en repre-
sentacién de las Fuerzas Armadas”. Los militares adoptaron muy pocas
de las medidas “usuales” para la prevencién de una reaccién popular
—que de todas maneras no ocurrié—. Los corresponsales extranjeros
comentaron con algtin asombro la escasa oposicién al golpe por parte
del piblico en general.! Sus impresiones fueron confirmadas por datos de
encuesta, seglin los cuales el 66 % de los entrevistados aprobaba el gol-
pe, en tanto s6lo el 6 % lo desaprobaba.? Todos los principales sec-
tores sociales (con la excepcién del Partido Radical desalojado del go-
bierno, de algunos partidos politicos y de los estudiantes universitarios)
se apuraron a expresar su apoyo al golpe de estado y al nuevo gobierno
militar. La “Junta Revolucionaria” depuso al presidente Illia, disolvié
el Parlamento, despidi6 a los gobernadores de provincia, a los jueces de la
Suprema Corte Nacional y proclamd el “Estatuto” de la Revolucion, cuyas
disposiciones debian tener preeminencia sobre la Constitucién Nacional.
Todas las “actividades politicas” fueron prohibidas, los partidos politicos
fueron disueltos y las elecciones fueron pospuestas para un lejano e
indeterminable futuro. La Junta designd presidente al teniente general
Ongania, anterior comandante en jefe del Ejército. Tanto la Junta como el
nuevo presidente emitieron diversos documentos y comunicados en los
que se daban explicaciones acerca de las “causas” que habian llevado
al golpe de estado. De acuerdo con ellos las “causas” mds impor-
tantes habrian sido: falta de armonia y solidaridad en y entre los grupos
y sectores sociales, que habia Ilevado a la anarquia, la subversién y el
descuido del interés general; incapacidad de los gobiernos civiles prece-
dentes para resolver los problemas de estancamiento econdmico, inflacion,

1 Puede verse, por ejemplo, The Washington Post, 30 de junio de 1966.

2 Encuesta publicada por Primera Plana, muestra y metodologia no infor-
madas. En otra encuesta (n:1000, entrevistas en el Gran Buenos Aires) el 77 %
contesté “Si” a la pregunta: “;Cree usted que la revolucién del 28 de junio fue
necesaria?”’; encuesta llevada a cabo en julio de 1966, metodologia y criterio de
muestreo desconocidos, informada por Correo de la Tarde, junio 6-12 de 1967.
Para otros datos de interés puede consultarse C. Astiz, “The Argentine Armed
Forces: their Role and Political Involvement”, The Western Political Quarterly,
22, n. 4, 1969, pags. 862-878.
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falta de autoridad, creciente intranquilidad social y caida del prestigio
internacional del pais; falta de representatividad de los dirigentes de los
partidos politicos y de la mayor parte de los sectores sociales; actuacién
irresponsable de los dirigentes politicos, que habia llevado a la polariza-
cién de la opinién publica y a la ineficiencia del desempefioc guberna-
mental; el peligro de nueva ruptura de la cohesién de las Fuerzas Armadas,
Gltimas_instituciones “intactas” luego de un largo periodo de crisis na-
cional.?

Por cierto no fue éste el primer golpe militar en la historia argentina. *
Pero difirié de todos los anteriores en que era la primera vez que las
Fuerzas Armadas habian decidido y ejecutado, con alto grado de cohesién
interna, la toma del poder gubernamental directamente en sus manos, por
un periodo indefinido pero largo y sin intencién alguna de llamar a
elecciones y retornar el poder a los “politicos” dentro de un futuro previ-
sible. El periodo que precedié a este golpe de estado habia estado mar-
cado ‘por numerosos golpes (exitosos y fallidos) y crisis entre civiles y
militares. Pero ninguno de estos eventos puede ser considerado como
cambiando el régimen politico de 1955-1966; al contrario, la permanente
inestabilidad politica de ese periodo fue una de las caracteristicas prin-
cipales del funcionamiento real de una (pseudo) democracia politica
sujeta a la restriccidén fundamental de negar acceso electoral a la primera
pluralidad del electorado. 3

El golpe de estado de 1966 fue un intento consciente de cambiar el
régimen politico, mediante la cancelacién del anterior y la inauguracién
de un autoritarismo burocrético. Este es el evento “final” o culminante
para el foco de andlisis de este capitulo. Fue el resultado de numerosos
factores, entre ellos la inestabilidad politica que caracterizé al régimen
politico de 1955-1966. Para una mejor comprensién del presente trabajo
debe tenerse en cuenta las distinciones implicitas en lo dicho recién.
Este capitulo pretende ser una contribucién a la explicacién de la implan-
tacién de un régimen burocrético-autoritario, por medio de un anélisis
del evento crucial que marcé ese cambio. Por lo tanto, no estd enfocado
en el diferente problema de analizar y explicar la inestabilidad politica

3 Pueden verse entre otros los siguientes documentos oficiales: “Mensaje
de la Junta Revolucionaria al Pueblo Argentino”, 1966; “Mensaje al Pais del
Presidente de la Nacidn, Teniente General Juan Carlos Ongania”, 1966; “Mensaje
del Teniente General Juan Carlos Ongania con Motivo de Asumir la Presidencia de
la Nacién”, 1966, y “Mensaje del Presidente de la Nacién en la Reunién de Ca-
maraderia de las Fuerzas Armadas”, 1967, todos ellos impresos por la Presidencia
de la Nacién.

4 Aunque no cubren todos los acontecimientos principales, los mejores estu-
dios histéricos sobre las relaciones civico-militares en la Argentina son los de D.
Cantén, La Politica de los Militares Argentinos 1900-1971, Siglo XXI, y R. Potash,
The Army and Politics in Argentina, Standford University Press, 1969.

5 Me ocuparé de este aspecto dentro de este mismo capitulo. En el capftu-
lo 4 retorno a esta cuestién desde un 4ngulo diferente y con otro aparato con-
ceptual, del que espero pueda surgir aun més claramente la imposibilidad de las
pretensiones de que bajo estas condiciones funcionara y pudiera consolidarse una
democracia politica.
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de 1955-1966, excepto en la medida en que ella ejercié una importante
contribucién para la ruptura final de 1966.

Es siempre arbitrario decidir cudnto debe uno retroceder en el exa-
men de los factores que parecen haber contribuido para el acaecimiento
del evento que constituye la “variable dependiente” de una investigacion.
En el caso presente parece claro que no seria demasiado interesante cir-
cunscribir el estudio a un examen de los factores que estuvieron més
cercanamente conectados al golpe de estado de 1966 (por ejemplo, la
misma decisién militar de intervenir, el alto grado de cohesién con que
fue tomada y ejecutada, y el explicito propdsito de instaurar un nuevo
régimen politico). Estos factores plantean la pregunta de qué es lo que
a su vez puede explicarlos (asi como qué es lo que puede explicar la
casi total falta de oposicién civil al golpe de estado). En la medida en
que este tipo de preguntas es definido como un aspecto que la investiga-
cién no puede eludir, se ensancha enormemente el foco de anélisis. Pero
este ensanchamiento del campo de anélisis plantea algunos problemas.
Primero, disminuye la nitidez conceptual que podria ser lograda por un
estudio limitado a los factores que precedieron més inmediatamente al
golpe de estado. Segundo, es inevitable incurrir en importantes simplifica-
ciones en el andlisis de los procesos histéricos y de los factores contex-
tuales que se supone han ejercido influencia decisiva sobre los factores
més cercanamente conectados a la “variable dependiente” de interés.
(Por qué los fines explicitos de la intervencién militar en 1966 fueron
diferentes de los de anteriores golpes? ¢Por qué el golpe de 1966 fue
ejecutado por los mismos jefes militares que poco antes habian adoptado
una posicién “legalista”? (Por qué este golpe fue decidido y ejecutado
con un grado nada usual de cohesién militar? ¢Por qué la mayoria de los
sectores sociales y de los grupos organizados manifestaron de inmediato
su apoyo al golpe de estado y al gobierno militar? Y, a su vez, jen qué
formas se relacionaron estas circunstancias con el intento de inaugurar y
consolidar un nuevo régimen politico? Aun con los inconvenientes que
he mencionado, una perspectiva de anélisis “‘ensanchada” es actractiva
porque es la dnica que permite intentar respuesta a este tipo de interro-
gantes. Ellos a su vez dan el marco dentro del cual resultan inteligibles
los factores mas inmediatamente conectados al golpe de estado. En con-
secuencia, la estrategia que seguiré consiste, en una primera Seccidn,
en un breve examen de algunos aspectos del trasfondo histdrico argen-
tino. En una segunda Seccién estudiaré aspectos del contexto social global
del periodo 1955-1966. El primer tema dard las guias principales de
una perspectiva longitudinal, en tanto el segundo proveera un pano-
rama m4s detallado del contexto social en el periodo anterior al golpe
de estado. En conjunto ellos dardn las coordenadas dentro de las cuales
sera posible examinar en una tercera Seccién los factores més inmediata-
mente conectados con ese golpe.




GUILLERMO A. O'DONNELL

PRIMERA SECCION

ALGUNOS ASPECTOS DEL TRASFONDO HISTORICO ARGENTINO

Mi lectura de los aspectos histéricos que precedieron el golpe de 1966
(algunos de ellos con mucha anterioridad) ser4 necesariamente muy selec-
tiva. No intento aqui escribir historia. Mi propésito es identificar algunos
problemas sociales emergidos en ciertos perfodos histéricos, que desde
entonces han permanecido como “constantes” gravitando pesadamente
sobre la Argentina. Es por eso que la narrativa de eventos estars estric-
tamente limitada a aquellas situaciones que parecen indispensables para
describir la emergencia y permanencia de dichas constantes. ¢

Tal como_uso aqui el_término,_una “constante” es una caracteristica
gue atn sobrevive en la sociedad argentina, en forma de un_persistente
problema o réstriccién ‘queé en cada periodo ha limitado y obstaculizado
la accién de sectores sociales y actores politicos. La subsistencia de
viejas” conistanites y eventualmente la emergencia de otras es parte de la
constelacién de problemas que en cada momento histérico debe ser
enfrentada. Los persistentes problemas resumidos en las constantes po-
drian haber sido solucionados. Pero el hecho de que asi no haya sido,
para tomar una expresion de M. Weber, “cargd los dados” més y mads
contra la posibilidad de emergencia de un régimen politico estable, ma-
duro y en el que pudiera sentirse reconocida una importante mayoria de
la poblacién. El fracaso en resolverlas, a su vez, sélo puede ser inter-
pretado como promoviendo la persistencia y acumulacién de las cons-
tantes.

La unificacién nacional y la oligarquia terrateniente

Hay dos constantes que ya pueden ser detectadas en un periodo muy
temprano. La primera es el alto grado de_incongruencia_entre el com-
_portamiento politico real y el comportamiento politico prescripto por las
instituciones legales y por Tas ideologias ostensiblemente vigerités. ! La
“segtnda constante es la_fuerte alienacion por parte de vastos sectores de
.Ja_poblacién respecto del régimen politico existente y de los ocupantes
del poder central, basada en clivajes sumamente salientes, en_importantes ~
a3 ] e eieh, UL Iporta

¢ En todos los casos me remitiré a las fuentes y autores pertinentes para
consulta por parte del lector que desee ampliar la perspectiva desde la cual ex-
traigo el material histérico. La mejor historia politica general de la Argentina
es C. A. Floria y C. Garcia Belsunce, Historia de los Argentinos, 2 vols., Kapelusz,
1971.

7 Esta incongruencia ha sido sefialada por numerosos estudiosos de las so-
ciedades latinoamericanas. Para una reciente referencia sobre esta constante, ya
en el periodo colonial, S. Stein vy B. Stein, The Colonial Heritage of Latin America,
Oxford University Press, 1970; sobre sus efectos en periodos maés recientes, F.
Gil, Instituciones y Desarrollo Politico en América Latina, INTAL, 1966.
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intereses objetivos en juego alrededor de esos clivajes y en una desigual

T ey o
distribucién de recursos politicos. S
— ~Durante la dominacidn colonial espafiola, en lo que mds tarde seria
la Republica Argentina, se dieron dos patrones de establecimiento muy
diferentes. En la regién central y nortefla, que econémicamente era parte
del Virreinato del Pert, los conquistadores hallaron que la visién jerér-
quica del mundo que habian traido de Espafia calzaba bien con su
dominacién patriarcal sobre sociedades en buena medida autosuficientes.
Buenos Aires era una aldea mucho mds pobre y marginal. Las tierras
alrededor de Buenos Aires estaban escasamente pobladas por indios néma-
das y practicamente carecian de valor econdémico. Esta aldea estaba a
demasiada distancia de la regién peruana y, aunque se trataba de un
puerto, Espafia habia prohibido que entrara en todo comercio maritimo.
Pero la expansién del comercio inglés puso a Buenos Aires en conflicto
con Espafia y la convirtié en un gran centro de contrabando. La legis-
lacién espafiola que buscaba proteger a los indios de la regién peruana,
asi como la que intentaba cortar el contrabando en Buenos Aires, probd
ser totalmente inefectiva. De esta época data un dicho que refleja fiel-
mente la situacién: “Se acata pero no se cumple”.
El movimiento de independencia contra Espafia, que tuvo su 1mpu1so
inicial en Buenos Aires, desaté sesenta afios de convulsién y_anarquia.

Tas guerras de 1ndependen01a ‘también fueron sin solucién de continuidad
tina constante guerta civil.  Uno de sus actores, los_unitarios, se basaban
en Biiiios “Aires V sUs intereses se or1entaban principalmente hacia el
comercio internacional. Ansiosos por absorber todas las corrientes ideo-
Iogicas y modelos europeos, “‘pnr@pararon una y otra vez leyes y constitu-
ciones para un pais que apenas existia y que resistia victoriosamente sus
pretensxones “de dominacién. Sus oponentes, los federales, basados en
las regiones del interior, intentaban preservar su modo de vida patriarcal
precapitalista. Lo que estaba en juego eran dos mentalidades y dos
conjuntos de intereses economicos muy dilerentes: Jos adeptos de Ia
Tustracion europea contra versiones tardias del Escolasticismo EspErTol
la 1ncorporacxon de Argentina al mercado mundial contra la smy_venma
de Tas economias precapitalistas del interior. Tal como expresa R. Morse®
Tiego de su independencia las colonias espafiolas eran ““un estado patri-
monial decapitado en biisqueda de una férmula de legitimidad™. Para los
tinitarios, orientados hacia el exterior v carentes de toda legltlmamon
tradicional, el régimen politico a instaurar “tenia_que ser” alguna va-
fiante del comstitucionalismo europeo o estadoumdense. Pero la obvia
dificultad era que el contexto presupucsto por esos modelos diferia radi-
calmente del medio en el cual los unitarios operaban. La distancia entre

8 Sobre “recursos politicos” ver R. Dahl, Modern Political Analysis, Prentice
Hall, 1969, 2¢ ed. Entre esos recursos se hallan por supuesto los econémicos, pero
tamblen otros como prestigio social, educacién, fuerza, contactos personales, tiempo
disponible. Cualquiera que fuere su origen y su (casi siempre muy alta) correlacién,
cada uno de ellos implica la posibilidad de ejercer poder efectivo en el escenario
politico.

9 R. Morse, “The Heritage of Latin America” en L. Hart (comp.) The Foun-
ding of New Societies, Nueva York, 1966.
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las condiciones sociales reales y las presupuestas por el modelo era dema-
siado grande como para ser ignorada. Una decisién posible hubiera
sido tratar de establecer instituciones mejor adaptadas a la situacién
social existente. Pero muchos unitarios creian que imponer las formas
del gobierno constitucional, en homenaje al “progreso” y a cualquier
costo, empujaria la realidad hasta convertirla en un fiel reflejo de sus
admiradas sociedades-modelo. Las instituciones trasplantadas iban a
ser las palancas con las que se transformarfa una realidad social que de
tantos modos les era incompatible.

Durante las guerras civiles los términos “constitucién”, “liberalismo”
y, mds tarde, “democracia”, “pertenecian” a los unitarios. El grado de
incongruencia entre el comportamiento formalmente prescripto y el real
era por lo menos tan grande como en el periodo colonial. Ademas, esos
términos se convirtieron en los simbolos de una minoria que negaba la
cultura tradicional y destruia la estructura social y las formas de gobierno
de gran parte de la poblacién.™ La privilegiada posicién de Buenos
Aires como puerto significé que sus habitantes podian actuar como inter-
mediarios en la importacién de bienes manufacturados europeos (espe-
cialmente ingleses). Desde que las industrias artesanales del interior
no podian competir con estas importaciones, la expansién tetritorial de
la dominacién de Buenos Aires provoc en el interior la extincién de
numerosas actividades econémicas. Estos factores contribuyeron a la
denodada resistencia que el interior opuso a Buenos Aires y los unitarios.
Pero cuando la revolucién industrial tomé pleno vuelo en Inglaterra
de la segunda mitad del siglo XIX, Buenos Aires conté con recursos
econdmicos y con tecnologfa militar que le permitieron terminar de aplas-
tar la resistencia del interior.

Sin embargo, y a pesar que después de 1870 el pafs estaba relativa-.
mente pacificado, el trasplante de instituciones politicas siguié creando
graves problemas. En particular, ese trasplante implicaba que era nece-
sario celebrar elecciones, cuando quienes apoyaban al gobierno central
eran frecuente minoria. Desde que era impensable permitir gobernar
a “los barbaros”, el fraude, la violencia electoral y el ejercicio abierta-
mente arbitrario del poder central pasaron a ser frecuentes eventos. En
este punto es ya posible percibir con claridad una tercera constante: las
“reglas del juego” democriético recibieron por parte de los sectores domi-
nantes una adhesién limitada y condicional: la vigencia de esas reglas
estaba sujeta a la condicién que ellas en ningtin caso debian servir para
el advenimiento de gobiernos “inaceptables” para los sectores dominan-
tes.” Si este requerimiento no se cumplia las “reglas del juego” demo-

10 Esta secuencia temporal en el proceso de unificacién nacional es por cierto
muy diferente de la de casi todos los pafses de Europa Occidental. En éstos la
siempre dura tarea de la unificacién nacional habia sido en buena medida com-
pletada con anterioridad a la emergencia del liberalismo y la democracia como
problemas sociales salientes.

11 Otros autores han observado esta constante. Ver entre otros C. A. Floria,
“Una Explicacién Politica de la Argentina”, c1as, 1967; R. Dahl, op. cit., 1971,
pags. 132-140; E. Kenworthy, “The Formation of the Peronist Coalition”. Tesis
doctoral, Universidad de Yale, Departamento de Ciencia Politica, 1970.
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cratico podian ser suspendidas en toda la extensién y por todo el tiempo
necesario para asegurar que un gobierno “aceptable” llegara al poder.
Tal como volverfa a suceder una y otra vez, desde que “jugar democra-
ticamente” podia poner en peligro a la “democracia” (tal como era
definida por los sectores dominantes), la dnica solucién era actuar en
forma abiertamente antidemocratica, proclamando al mismo tiempo que
ello era necesario para ‘“defender la democracia” y para “restaurar una
auténtica democracia” en el futuro. Dado el nivel constantemente alto de
alienacién de buena parte de la poblacién respecto de los sectores domi-
nantes, es facil imaginar cémo esta tercera constante miné las posibili-
dades de legitimar el régimen politico y sus instituciones.

Hacia fines del siglo x1x los ocupantes del poder central adoptaron
de buena gana las nuevas corrientes ideoldgicas provenientes de Europa,
mezclando el positivismo con ideas tomadas de Darwin y Spencer. El
viejo problema, anteriormente definido en términos de “civilizacion con-
tra barbarie”, tenia ahora “sustento cientifico”. Se argiifa que no podia
haber esperanza para la Argentina hasta que los ltimos vestigios de la
cultura espafiola y de las “razas degradadas” hubieran sido reemplazadas
por la cultura y la inmigracién europeas.® Coincidiendo con necesi-
dades de mano de obra rdpidamente crecientes, los gobiernos del periodo
fomentaron activamente la inmigracién. *

Otra constante, que inicialmente se manifesté con consecuencias apa-
rentemente favorables, puede ser ya detectada en este periodo. Esta es la
fuerte dependencia de la economia argentina del contexto internacional
—especialmente en lo que hace al comercio internacional, la tecnologia
y los movimientos de capitales—, con escasas posibilidades de controlar
domésticamente los efectos de sus vatriaciones. Ya desde antes de la
independencia la libertad de comercio habia sido una reivindicacion
fundamental de los intereses basados en Buenos Aires. Cuando alrededor
de 1870 la industria inglesa se expandié rapidamente, lo hizo paralela-
mente la necesidad de ese pafs por los bienes agricolas que la Argentina
estaba en una posicién particularmente favorable para proveer. La vasta
regién pampeana —que podia proveer los cereales y mas tarde la carne
requeridos— pasé a ser esencial para la economfa argentina y para el
comercio internacional y el centro de gravedad econdémica de la Ar-

2 Para un excelente anélisis teGrico de la legitimidad puede verse N. Botana,
La Légitimité, Probléme Politique, Lovaina, 1969. Este autor aplica su marco ted-
tico a un tramo del caso argentino en “La Crisis de Legitimidad en la Argentina
y el Derecho de los Partidos Politicos”, Criterio, n. 1604, 1970.

13 Este periodo ha sido llamado por A. Hirschman el de “la autodenigracién”,
en “Introduccién” a A. Hirschman (comp.) Latin American Issues, The Twentieth
Century Fund, 1960. Pero la denigracién era muy selectiva: estaba dirigida por
los sectores dominantes contra el grueso de la poblacién.

14 Sobre las grandes olas de inmigracién europea puede. verse G. Germani,
Politica v Sociedad en una Epoca de Transicidn, Paidos, 1962; O. Cornblit, “Eu-
pean Migrants in Argentine Industry and Politics”, Oxford University Press, 1967
(hay versién castellana mimeografiada del Instituto Di Tella), y C. Sjoberg, Immi-
gration and Nationalism. Argentina and Chile 1890-1914, The University of Texas

Press, 1970.
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gentina se alej6 definitivamente de las regiones centrales y nortefias. Se
hicieron, ademds, grandes esfuerzos para dotar a la Argentina de la
infraestructura de obras y de finanzas necesaria para abrir la pampa a
la explotacién capitalista de exportacién. La rapidez de esa expansion
pampeana puede advertirse en los datos del cuadro 14.

Bajo este impulso externo la economia argentina crecié rapidamente
en el periodo de 1870-1914. El pais logré fama de prosperidad. El nivel

Cuabro 14

Indicadores seleccionados de la Argentina (1870-1914)

1865-1869 1890-1894 1910-1914

Extensién total de vias ferroviarias
{en km) 503 31.104

Valor total de las exportaciones (en
millones de pesos oro) 38 410

Area total sembrada con cereales
(millones de hectireas) 20,62

Valor total de las exportaciones de
trigo, promedios anuales en mi-
llones de pesos oro al valor de
1910-1914 0,2 6,0 78,10

Valor total de las exportaciones de
maiz, idem anterior 0,3 0,1 72,40

Valor total de las exportaciones de
carnes congeladas, idem anterior 0,0 0,1 49,70

Fuentes: C. Diaz Alejandro, op. cit, 1970, y Ernesto Tornquist, The Economic
Development of the Argentine Republic in the Last Fifty Years, Buenos
Aires, 1919,

de vida, al menos en la regién de Buenos Aires, era alto aun en relacién
con el de los paises econémicamente mds avanzados, surgido de las ven-
tajas comparativas con que Argentina contaba en el mercado interna-
cional para la exportacién de carnes y cereales. Pero el resto del pais
quedd rezagado respecto de este “boom” econémico de la regién pam-
peana y de su centro bonaerense. Ademds, millones de hectireas de
la mejor tierra pampeana fueron apropiadas por un mindsculo sector; la
Argentina nunca tuvo una frontera abierta para el establecimiento y
colonizacién por parte de un numeroso empresariado rural. ® Los recur-

!5 Para estudios de esta situacién y de los factores que llevaron a ella ver
H. Giberti, El Desarrollo Agrario Argentino, Eudeba, 1964; R. Cortés Conde y
E. Gallo, La Formacidn de la Argentina Moderna, Paidds, 1967; R. Cortés Conde,
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sos desde los cuales se difundia la temporaria prosperidad fueron mono-
polizados por muy pocos, mientras los beneficiarios daban por sentado
que ésta era “la” ruta del “progreso”. Tal como entonces expresara
el presidente Juérez Celman:

“Gracias al latifundio hemos logrado nuestro progreso actual y nuestra extra-
ordinaria capacidad econémica y productiva. Nuestra fortuna se debe al sistema
de gran propiedad”. 16

En afiadidura, este sector privilegiado estaba formado en su gran
mayorfa por malos empresarios.’ Ademds, mostraron muy poco inte-
rés en actividades industriales. ¥ No cabe duda de que la combinacién de
todos estos factores abort6 lo que de otra manera hubiera sido una gran
oportunidad para construir una sociedad més abierta y una economia
mas sélida.

La clase media

Hacia el final del siglo xix la economia pampeana habia dado lugar a
la aparicién de un importante sector medio, formado por los comer-
ciantes, empleados ptblicos y privados, los profesionales y los pro-
pietarios de industrias primitivas que tipicamente aparecen en los grandes
centros de intermediacién internacional de las economias de exportacién.
Aunque investigaciones recientes ** han mostrado que el costo de trans-
porte para los productos importados y algo de proteccién tarifaria esti-
mularon el crecimiento de alguna industria el hecho principal es que
la poca industria que hubo fue propiedad de inmigrantes no nacionali-
zados. Esta circunstancia, unida a la preferencia gubernamental por
politicas de libre comercio internacional, previno la emergencia de una
burguesia industrial numéricamente importante y politicamente activa.
Por el contrario, en los sectores medios prevalecieron los segmentos asa-
lariados y no empresariales. Esta clase media acepté plenamente las
politicas socioeconémicas vigentes y si cabe fue aun més indiferente a
la industrializacién y mds favorable al libre comercio que la oligarquia.
Sus demandas se limitaron a exigir elecciones limpias y libre acceso a

“Algunos Aspectos de la Expansién Territorial en Argentina en la Segunda Mitad
del Siglo x1x”, Desarrollo Econémico, 29, 1968, péags. 3-30, y J. Scobie, Revolution
in the Pampas, The University of Texas Press, 1969, 2° edicién (hay versién
castellana).

16 Citado en O. Cornblit, E. Gallo y A. O’Connell, “La Generacién del 80 y
su Proyecto: Antecedentes y Consecuencias” en T. Di Tella, et. al. (comps.)
Argentina, Sociedad de Masas, Eudeba, 1965. Esta es una excelente monografia
sobre el periodo aqui considerado. .

17 Ver J. Scobie, op. cit.

18 S6lo una infima proporcién de los industriales era argentina, muy pocos
inmigrantes tomaron la nacionalidad argentina y la mayor parte de ellos tuvo una
nula participacién politica. " Ver O. Cornblit, op. cit., 1967, G. Germani, op. cit.,
1962, y C. Diaz Alejandro, op. cit., 1970.

19 Ver, sobre todo, C. Diaz Alejandro, op. cit., 1970.




138 GUILLERMO A. O'DONNELL

las posiciones gubernamentales més encumbradas.® A pesar de esto
su camino hacia el poder politico debié superar muchos inconvenientes.
Sélo después de tres fracasadas insurrecciones civico-militares fue apro-
bada la llamada Ley Sédenz Pefia, que disponia registros electorales
no fraudulentos, voto secreto y obligatorio v la custodia de los comicios
por las Fuerzas Armadas. Esta demora en la incorporacién de la clase
media a la arena politica nacional marca una quinta constante: la firme
resistencia de los actores politicos ya establecidos a aceptar la expansién
del régimen politico mediante la incorporacién de nuevos actores politi-
camente activados. En el caso de la clase media esa resistencia se mani-
fest6 a pesar de las favorables condiciones econémicas generales y del
acuerdo acerca de las politicas socioeconémicas. Cuando, mds tarde, no
se daba ni una ni otra circunstancia, la negativa lisa y llana a aceptar la
incorporacién de otros actores politicos se convirtié en la regla general.

Tal como P. Smith argumenta,? ni la concesién por parte de la
oligarquia de la Ley Sdenz Pefia ni la eleccién en 1916 del lider radical,
Yrigoyen, significaron por parte de aquélla una genuina aceptacién de
las reglas del juego democratico. El nuevo gobierno tuvo que operar
en condiciones de legitimidad incierta,® sujeto a producir un desem-
pefio “adecuado” (de acuerdo con la forma en que decidieran definirlo
los sectores tradicionalmente dominantes) de los asuntos ptblicos. La
oligarquia retuvo el control de recursos claves —prestigio social, dinero,
contactos internacionales, influencia sobre el ejército, control de la prensa
y de la universidad—. Durante el periodo de los gobiernos radicales
(1916-1930) los viejos sectores dominantes mostraron repetidamente su
desprecio por “los advenedizos”, a quienes veian como gente ineficiente
¥ poco confiable que sélo lograba imitar pobremente sus viejas politicas
socioeconémicas.

El gobierno de los radicales no estuvo enteramente libre de fraudes
electorales ni de intervenciones arbitrarias del gobierno nacional en las
provincias, pero en conjunto significé un marcado progreso en términos
de préacticas electorales y de vigencia real del marco legal existente. Pero
fue lamentable que luego de la guerra mundial de 1914-1918 Inglaterra
iniciara su proceso de declinacién econémica. Debido entre otras razones
a esta circunstancia, el ritmo de crecimiento de la economia argentina de-
cayé durante el periodo comprendido entre los afios 1916-1930. La situa-
cién econémica termind por ser muy seria bajo el impacto de las crisis mun-

2 Sobre los antecedentes socieconémicos y las preferencias de politica pad-
blica por parte de esta clase media, asi como de su principal expresién politica,
el Partido Radical, puede consultarse O. Cornblit, op. cit., 1967; E. Gallo y
S. Sigal, “La Formacién de los Partidos Politicos Contempordneos: La Unién
Civica Radical (1880-1916)” en T. Di Tella et. al. (comps.), op. cit., pags. 124-176,
y P. Smith, Politics and Beef in Argentina, Columbia University Press, 1969 (hay
versién castellana).

2t P. Smith, “The Breakdown of Democracy in Argentina, 1916-1930”, tra-
bajo presentado al Congreso Mundial de Sociologia, Varna, 1970.

2 1.a expresién pertenece a C. A. Floria, op. cit., 1967.

2 Para expresiones de este desprecio puede verse D. Cantén, E! Parlamento
Argentino en Epocas de Cambio: 1880, 1916 y 1946, Editorial Del Instituto, 1966.
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dial iniciada en 1929. La oligarquia vio en estos sucesos la confirmacién
de su nunca abandonada conviccién que sélo ella podia gobernar al
pais y promovié el golpe militar que en 1930 arrojé a los radicales del
gobierno.

La vieja oligarquia, los conservadores en sus diversas variantes, nunca
habian sido demasiado populares pero, ademds, ahora tenian que gober-
nar en medio de una grave crisis econémica. Emprendieron un programa
de industrializacién apuntado a ahorrar las cada vez més escasas divisas
éxtranjeras y a crear un mercado interno para los saldos no exportables
que la crisis mundial habfa creado.” Estos esfuerzos de industrializa-
Cion se concentraron en Buenos Aires ¥, junfo con el impacto particu-
Tarmeénte severo de la crisis en las regiones del interior, arrastrd hacia
ella verdaderas multitudes de migrantes internos.?” FEstos nuevos mi-
grantes iban a constituir un numeroso proletariado industrial, todavia
cercano a sus origenes agrarios y que traia CONSsigo viejos agravios contra
[Os gobernantes centrales v la oligarquia. Los conservadores se vieron
‘enfrentados con el viejo dilema: tarde o teMprano fenian que convocar
T _clecciones, La primera prueba fue en la eleccion de gobernador de
la provincia de Buenos Aires en 1931, que fue ganada por los radicales.
Desde que el candidaio apropiado’ no habia ganado, el gobierno
nacional anul$ la eleccién e intervino la provincia. Més tarde, cuando
T anterior presidente radical, Alvear, trato de presentar su_candidatura
presidencial, fue vetado por el sobierno nacional. Los radicales procla-
maron la abstencion electoral y_organizaron varias rebeliones civico-
~militares fracasadas. Los sectores gobernanies “no podian permitirse”

nes El resultado fue Ta préctica sistematica del “fraude

elecciones limpias. _
patriético”, * con el explicito argumento _que ésta era la tnica forma
de evitar los “desastres” que resultarfan de un gobierno mayoritaria-
mente electo. Un observador extranjero plantea claramente algunas de
as consecuencias:

“A medida que se aproximaba la eleccién de 1937 ...el mismo Presidente
[Justo] comenzé a intranquilizarse sobre la posibilidad de pasar el gobierno a
manos de las personas adecuadas. Como consecuencia, él y sus seguidores lisa
y llanamente robaron las elecciones, por medio del fraude y la fuerza... El efecto
de todo esto para la salud politica del pafs fue desastroso. Aparte de todo lo que
habia sucedido con anterioridad, [el robo de las elecciones presidenciales] parecid

2 Para un excelente analisis de los aspectos econémicos de estas politicas
conviene consultar C. Dfaz Alejandro, op. cit., 1970. Para un examen de la biblio-
grafia pertinente y de las implicaciones politicas y sociales puede consultarse
M. Murmis y J. C. Portantiero, Estudios sobre los Origenes del Peronismo, Siglo
XXI, 1972, pags. 3-55.

25 Usando el concepto ya citado de K. Deustch, P. Smith argumenta que es
en este perfodo cuando se produce el proceso méas veloz y extensivo de “movili-
zacién social” en la Argentina; P. Smith, “Social Mobilization, Political Partici-
pation and the Rise of Juan Perén”, The Western Political Quarterly, 34, 1. 1, 1969.

2 Vale la pena recordar que esta expresién fue acufiada por M. Fresco, go-
bernador conservador de la provincia de Buenos Aires.
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confirmar lo que los no conformistas habian estado diciendo desde hacia afios:
que en la Argentina la democracia era sélo una farsa utilizada para facilitar el
dominio y la explotacién de la nacién por unos pocos privilegiados” 27.

Para los radicales, y para los numerosos sectores todavia poco articu-
lados que surgian de los procesos de rdpida urbanizacién e industrializa-
cién, ésta fue la “década infame”. Esta expresién indicaba también la
indignacién producida por las leoninas concesiones que los gobiernos con-
servadores hicieron a Inglaterra para conservar parte del antiguo mercado
de exportacién. Las posiciones nacionalistas crecieron marcadamente
contra ingleses y conservadores. -

Las politicas ptblicas de la década de 1930 produjeron profundos
cambios en la sociedad argentina. Nuevos industriales dedicados a la sus-
titucién de importaciones ansiaban tener mejor acceso a las decisiones
gubernamentales. Los trabajadores urbanos fueron tomando conciencia
de su nimero y de su podetio potencial, al mismo tiempo que la “de-
mocracia” que vefan funcionar no podia sino ratificar sus agravios con-
tra el régimen, sus instituciones y sus elencos gobernantes. No pocos mi-
litares vieron a la industrializacién como el mejor camino hacia el poder
externo, y a la influencia inglesa como el mayor obsticulo para el cre-
cimiento de la industrializacién y del poder nacional. Ademds, 1a Europa
de ese tiempo ofrecia alternativas ideolégicas, especialmente desde los
regimenes aparentemente “exitosos” de Alemania e Italia. La Iglesia Ca-
télica, sobre todo desde el comienzo de la guerra civil espafiola, estaba
dispuesta a contribuir a la legitimacién ideolégica de regimenes e ideolo-
gias autorijtarios. De todos estos elementos comenzé a desarrollarse una
ideologia que mezclaba argumentos industrialistas y nacionalistas con fuer-
tes componentes autoritarios, que no pudo sino tener gran eco. Mdaxime
que contra ella los sectores gobernantes sélo podian ofrecer una evidente
farsa de democracia y una asociacién cada vez més dependiente y leonina
con Inglaterra.

El sector popular urbano

Durante la década de 1930 el sector popular urbano? experimenté un
proceso de rapida activacién politica. Pero ninguno de los partidos poli-
ticos existentes estaba dispuesto a canalizar un sector que estaba formado
por una mayoria de recientes migrantes rurales, ni siquiera comunistas
y socialistas, que basaban su apoyo en obreros calificados y en inmigran-
tes europeos.”® La guerra mundial de 1939-1945 complicé aun mis la

21 A. Whitaker, Argentina, Prentice Hall, 1963, pag. 90. Para el perfodo que
va desde 1930 hasta 1963 puede ser 1til consultar T. Halperin Donghi, Argentina
en el Callején, Montevideo, Arca, 1964.

2 Repitiendo la definicién dada en el capitulo 1, cuando hablo del sector po-
pular me refiero a la clase obrera y a segmentos de la clase media baja.

2 Como es bien conocido, los sectores més establecidos se refirieron a los
nuevos migrantes como “los descamisados”, los “cabecitas negras”, “el aluvién
zool6gico”, y otras expresiones pretendidamente denigrantes. Con gran habilidad,
Perén se apropié de la mayor parte de ellas como una forma de recalcar el caric-
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situacién politica interna. Las demandas por mayor autarquia nacional
e industrializacidn, asi como la difusién de posiciones favorables al Eje,
chocaron con los intereses ingleses y con las politicas proaliadas favore-
cidas por buena parte de los sectores gobernantes. Al igual que los re-
cientes migrantes, los nuevos industriales y muchos oficiales militares en-
contraron que ninguno de los partidos politicos existentes estaba dispues-
to a canalizar y representar sus preferencias. Los nuevos problemas y las
nuevas ideologias tuvieron un profundo impacto en las Fuerzas Armadas;
como consecuencia, por primera vez la oligarquia no podia contar con su
apoyo para sostener el régimen y su dominacién. Cuando ya en 1943 fue
evidente que las elecciones presidenciales de 1944 serian nuevamente de-
cididas por el “fraude patribtico”, un golpe de los militares derrocé al
gobierno conservador. En el resultante gobierno militar el coronel Perdn
demostré ser el lider capaz de reunir la mayor parte de los elementos di-
sidentes que habia generado el periodo conservador de 1930-1943.% Con-
tra esta coalicién los conservadores, radicales, comunistas y socialistas
formaron la “Unién Democratica”, pero fueron derrotados (en elecciones
limpias) por Perén en 1946.

No es éste el lugar para intentar un estudio de la naturaleza del pero-
nismo. 3 Es suficiente comentar que las politicas ptiblicas de Perén sobre
redistribucién de ingresos en beneficio del sector popular y del industrial,
la sancién de una amplia legislacién laboral y de seguridad social, la
r4pida organizacién de sindicatos y la concesién a ellos de algin poder
efectivo en el nivel de la empresa y de la politica nacional, y el estableci-
miento de numerosos controles econémicos obtuvieron entusiasta respues-
ta por parte del sector popular. Y chocaron violentamente con las prefe-
rencias e intereses de los gobernantes recientemente desplazados. Como
consecuencia, y nuevamente con el propésito expresado de “defender la
democracia”, los sectores mds establecidos y los viejos partidos politicos
ejercieron desde el primer momento una desleal oposicion. ** De esta for-
ma no podian sino reforzar las tendencias autoritarias del peronismo y
su desconfianza hacia los mecanismos de la democracia politica. El masi-
vo impacto de la personalidad de Perén y de su esposa se agregd a los
aspectos recién sefialados para ganarles una inmensa popularidad, especial-

ter eminentemente popular de sus seguidores. Este era el lenguaje de conserva-
dores y radicales, pero las reacciones de comunistas y socialistas hacia este emer-
gente sector no fueron mucho més perspicaces ni benévolas. Entre otros autores
que han destacado estas reacciones de la izquierda argentina tradicional puede
verse J. A. Ramos, Revolucién y Contrarrevolucién en la Argentina, La Reja, 1961,
y J. Hernédndez Arregui, La Formacidn de la Conciencia Nacional, Hachén, 1964.
Sobre este lapso puede consultarse con provecho A. Ciria, Partidos y Poder en
la Argentina Moderna (1930-1946), Jorge Alvarez, 1964.

3 Para un interesante estudio sobre la formacién de la coalicién del peronismo,
véase E. Kenworthy, op. cit.

31 Para un ttil informe sobre las diferentes interpretaciones propuestas sobre
el tema puede verse C. Fayt, La Naturaleza del Peronismo, Viracocha, 1967.

32 El concepto de “oposicién desleal” ha sido tomado de J. Linz, “The
Breakdown of Democratic Regimes” trabajo presentado al Congreso Mundial de
Sociologia, Varna, 1970. Desde un primer momento la oposicién intenté derro-
car ilegalmente a Perén y adopté las mas negativas tdcticas parlamentarias.
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mente en el sector popular urbano y rural. Esta popularidad serfa expli-
cada inadecuadamente si no se considera que el nivel de vida del sector
popular crecié fuertemente, que los derechos laborales encontraron tri-
bunales dispuestos a hacerlos cumplir y que buena parte de la poblacién
por primera vez podia sentir que tenia algdn peso sobre el curso de los
acontecimientos nacionales. Cuando sus opositores lo atacaban Perén no
perdia oportunidad de subrayar estas realidades, ni de recordar el pasado
comportamiento de esos opositores, afirmando que el “retorno a la demo-
cracia” por el que éstos abogaban no era sino una trampa para despojar
al pueblo de sus recién ganados derechos y bienestar. Para decir lo me-
nos, Perén se apoyaba en un argumento irrebatible al afirmar que cuando
eran gobierno sus opositores no habian practicado la democracia por la
que ahora clamaban.

El efecto de estos procesos fue endurecer el conflicto entre los pero-
nistas y “antiperonistas’, asi como minar aun més la posibilidad de fun-
cionamiento efectivo de un marco institucional nominalmente democrati-
co. Ambos “lados” colaboraron en crear una situacién que es bien resu-
mida por C. A. Floria:

“El perfodo de Perén no es sélo el perfodo del peronismo. Es también el
periodo del antiperonismo. Esta consecuencia, esta polarizacién como se la Hama-
ria después, fue el resultado de la articulacién del poder y de la oposicién de
acuerdo con reglas que no eran compartidas. No eran dos partidos. Eran ‘dos
paises’ uno cuyos habitantes sélo podian concebir a la Argentina con Perdn, y
otro que sblo aceptaba a la Argentina sin Perén y, en término de poder, sin el
peronismo”.

La amplia coalicién que Perén habia logrado formar empezé a desin-
tegrarse alrededor de 1950. El fracaso de cosechas, numerosas fallas en
la asignacién de recursos, precios internacionales desfavorables y las cre-
cientes necesidades de moneda extranjera para sostener la industrializa-
cién horizontal, todo colaboré para el surgimiento de una crisis econémica
manifestada con particular severidad en el sector externo de la econo-
mia. No pudiendo o no queriendo atacar los intereses agrarios hasta el
punto de cambiar los patrones existentes de tenencia de la tierra, no que-
riendo tampoco hacer pagar la crisis a la industria, el gobierno de Perén
tampoco podia reducir demasiado los niveles de ingreso ya logrados por
el sector popular en el que tenfa sus més firmes defensores. De esta si-
tuacién resulté el comienzo de la inflacién que, de ahi en adelante y a
tasas cada vez mds altas, habria de castigar a la sociedad argentina. Des-
pués de 1949 los nuevos industriales empezaron a retirar su apoyo al pe-
ronismo y a alinearse con la oposicién. En 1954 Perdn, al enredarse en
un serio conflicto con la Iglesia Catélica, perdié otro importante aliado.
Las Fuerzas Armadas también empezaron a vacilar en su apoyo y cuando,
luego de dos fallidos intentos en 1951 y junio de 1955, se encontraron
con que el Gnico apoyo sélido que quedaba a Perdn era el sector popu-
lar, terminaron por derrocarlo en setiembre de 1955.

3 C. A. Floria, op. cit., 1967.
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Durante el gobierno provisional del general Aramburu (1955-1958),
bajo los auspicios de las ahora acérrimamente antiperonistas Fuerzas Ar-
madas, los viejos dirigentes de los viejos partidos volvieron al frente del
escenario. El aspecto que debe enfatizarse aqui es que en 1955 dos cli-
vajes fundamentales y abrumadoramente salientes habian llegado a coin-
cidir: la divisién politica entre peronistas y antiperonistas por una parte,
y el clivaje socioeconémico entre el sector popular y los sindicatos
contra el resto de la sociedad, por la otra. El resultado fue una polari-
zacién acumulativa alrededor de estos clivajes coincidentes. **

El gobierno provisional emprendi6 un programa de “democratizacion”
que; aparte de cursos de “educacién democratica”, significé una drastica
caida en la participacién de salarios y jornales en el producto bruto, nu-
merosos intentos de debilitar o quebrar los sindicatos y la proscripcion
electoral del partido peronista y de sus candidatos. *® Si a esto agregamos
las altas tasas de inflacién y el estancamiento econdémico, es poco sorpren-
dente que los peronistas mantuvieran firmemente sus lealtades. La evi-
dencia que el camino legalmente prescripto hacia el poder politico les
estaba cerrado, el recuerdo de tiempos recientes en que su situacién era
mucho mejor, la necesidad de pelear constantemente por al menos soste-
ner el ingreso real y el vengativo contenido de muchas de las politicas del
gobierno provisional, tuvieron el efecto de endurecer la oposicién de los
peronistas y, en general, del sector popular que éstos representaban. Una
de las consecuencias fue un creciente nivel de huelgas y otras formas de
protesta social. ¥

-Para los antiperonistas cualquier retorno a una situacién similar a la

existente en 1955 era impensable. Esta posicién era compartida en las
Fuerzas Armadas, donde los oficiales sospechados de simpatias peronis-

3 El concepto “polarizacién acumulativa” es de R. Dahl, “Some Explana-
tions” en R. Dahl (comp.), Political Oppositions in Western Democracies, Yale
University Press, 1966, pag. 380, passim. Las caracteristicas y consecuencias de esta
polarizacién son estudiadas con mdas detalle en el capitulo 4 de este libro. La
extrema visibilidad e importancia que esta acumulacién de clivajes tuvo en el
perfodo puede ser advertida mediante cualquier revisién de las publicaciones de
la época, incluso casi todos los ensayos de interpretacién politica de ella; ver,
entre muchos otros, M. Grondona, Argentina en el Tiempo y en el Mundo, Edi-
torial Primera Plana, 1967; D. Caneo, El Desencuentro Argentino, Pleamar, 1967, y
A. Morello y A. Trdccoli, Argentina Ahora y Después, Editorial Platense, 1967.
Para datos de encuesta J. L. de Imaz, Motivacién Electoral, 10ES, 1962, y P. Snow,
“Argentine Political Parties and the 1966 Revolution”, The Laboratory of Political
Research, Universidad de Iowa, 1968. Ver también G. Merkx, “Politics and Eco-
nomic Change in Argentina from 1870 to 19667, tesis doctoral, Universidad de
Yale, Departamento de Sociologia, 1968.

3 Una buena parte de los datos pertinentes a estos aspectos es incluida en
la siguiente Seccién de este capitulo.

36 Para datos y anélisis sobre este periodo, sobre todo en lo que hace a la
creciente activacién del sector popular pueden verse S. Baily, Labor, Nationalism
and Politics in Argentina, Rutgers University Press, 1967, y R. Rotondaro, Reali-
dad y Cambio en el Sindicalismo, Pleamar, 1791. En B. Russett et al., World
Handbook of Political and Social Indicators, Yale University Press, 1964, la Ar-
gentina figura, sobre la base de datos correspondientes a este periodo, entre los
paises de mayor violencia politica interna en el mundo.
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tas habian sido eliminados y no se olvidaba que, poco antes de ser derro-
cado, Perén habja parecido dispuesto a organizar milicias de trabajadores.
Ademds, cuando en 1956 abortd una rebelién civico-militar peronista,
los dirigentes gubernamentales ordenaron el fusilamiento de los princi-
pales actores de esa conspiracién —asi se contribuyé a ahondar aun mds
la polarizacién—,

Todas las constantes que ya he mencionado estaban presentes en esta
situacién. En particular, el peronismo habia sido derrocado en nombre
de la “democracia”, lo que significaba —nuevamente...— que habia que
convocar a elecciones y el partido “inaceptable”, el peronismo, contro-
laba la mayor cantidad de votos. Dada esta circunstancia la competencia
politica (y, mds en general, la restauracién de un marco formalmente de-
mocritico) volvié a quedar sujeta a una severa restriccién: no debia set-
vir como el medio para el retorno de los peronistas a posiciones guber-
namentales ni como el canal que permitiera la ejecucién de las politicas
socioecondémicas demandadas por los peronistas y los sindicatos. ¥ La dis-
tancia entre la proclamada “fe democratica” y las condiciones reales de
funcionamiento del régimen politico era por supuesto enorme. Ademas,
la severa crisis socioeconémica que se soportaba en ese momento habia
acentuado las numerosos rigideces heredadas y estaba consolidando
nuevos patrones de estancamiento y dependencia. Finalmente, y aun a
enormes costos politicos, sociales y econémicos, los sectores dominantes
estaban dispuestos a cerrar todas las vias legales de acceso politico a un
sector popular altamente activado. Las constantes histéricas que han sido
el foco de esta seccién pueden ser facilmente reconocidas en lo que que-
da dicho.

El contenido de esta seccidén es bien conocido por un lector con me-
diana informacién sobre la historia argentina. Adema4s, he “extraido”
aspectos de esta historia con un criterio sumamente selectivo y simplifi-
cante. Me ha parecido sin embargo que la tarea no era indtil en tanto
permitia poner de resalto las persistentes constantes que siguieron ope-
rando en una situacién ya muy reciente. Esas constantes resumen proce-
sos histdricos cuyos efectos mas directos son dificiles de medir, tanto sobre
€l estado del contexto social del que me ocuparé en la seccién siguiente
como sobre los factores mas inmediatamente conectados con el golpe de
estado de 1966. Pero, en la medida en que es razonable creer que esas
constantes ayudan a sostener desafortunadas rigideces estructurales y un
clima politico ampliamente difundido, ellas son un punto de referencia
sin el cual es imposible una adecuada comprensién de los factores més
especificos que estudio en las paginas que siguen.

El foco de este capitulo cambia ahora hacia una perspectiva mdas cer-
cana al golpe de estado de 1966: un anélisis del contexto social del pe-,
rfodo 1955-1966. Este segundo paso es necesario dada la hipdtesis que
dicho contexto, en si mismo influido por las constantes histdricas, ejercié
efectos mds directos y visibles sobre la intervencién militar de junio de
1966.

37 Vuyelvo sobre este aspecto en el capitulo siguiente.
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SEGUNDA SECCION

EL CONTEXTO SOCIAL DEL GOLPE DE ESTADO DE 1966

En 1966 el ingreso per cépita de la Argentina era de 818 ddlares estado-
unidenses. ® En 1960 el nimero de trabajadores sindicalizados era de
aproximadamente 2 600 000.* La participacién de la industria y la agri-
cultura en el producto bruto interno era, respectivamente, de 16,6 % y
34,0 %, en tanto el porcentaje de personas en edad de trabajar empleado
en la primera era de 21,4 % en la primera, y de 28,0 % en la segunda.
Claramente la Argentina estaba “mucho més alld” de las situaciones usual-
mente asociadas con sociedades “subdesarrolladas”, agrarias o “tradicio-
nales”. Pero estos datos requieren ser interpretados desde la perspectiva
de un viejo problema de escaso crecimiento.

Ya en 1929 el ingreso per cépita en la Argentina era de 700 délares
estadounidenses. ¥ En aquella época el ingreso per capita en la Argen-
tina era ligeramente inferior al de Australia, un pais muy similar en cuanto
a su ecologia y a su tipo de insercién en el mercado mundial. El actual
ingreso per cdpita de Australia casi dobla al de Argentina. Desde los
afios 1925-1929 hasta los afios 1961-1965 la tasa de crecimiento del
ingreso per cépita en la Argentina ha sido de apenas 0,8 % anual. A esto
deben agregarse otras circunstancias que C. Diaz Alejandro resume
_ con nitidez: ¥

“Desde 1930, sin embargo, la tasa de crecimiento ha sido tan pequefia, las
fluctuaciones ciclicas tan violentas y los cambios en la distribucién del ingreso
tan pronunciados que es fdcil suponer que en algunos afios varios grupos han
estado en una situacién peor que la que ellos o sus padres tenian durante los afios
1925-1929. Ademas, en algunos servicios piiblicos (como por ejemplo los teléfo-
nos, ferrocarriles, correo, estadisticas piiblicas) y en algunas importantes industrias
de sustituciones de importaciones el deterioro de calidad implica que un indice de

3 Universidad de California, Los Angeles, Statistical Abstract for Latin Ame-
rica-1966.

3% M. Needler, op. cit.,, 1968, pag. 96. :
4 Organizacién Internacional del Trabajo, Yearbook of Labour Statistics-1967.

4 En mis referencias a este y otros problemas econémicos utilizaré mucho de la
excelente obra de C. Diaz Alejandro ya citada. Otros libros fundamentales son C.
Diaz Alejandro, Exchange Rate Evaluation in a Semi-Industrialized Country: The
Experience of Argentina, 1955-1961, The mit Press, 1965; A. Ferrer, La Economia
Argentina. Las Etapas de su Desarrollo y Problemas Actuales, F. c. E., 1963; G. Di
Tella y E. Zymmelman, Las Etapas del Desarrollo Argentino, Eudeba, 1967; J. Vi-
llanueva, La Inflacion Argentina, Instituto Di Tella, 1964, mimeografiado; CEPAL,
El Desarrollo Econdmico de la Argentina, 5 vols., 1959, mimeografiado; cepaL, El
1D996s§zrrollo Econdmico y la Distribucidn del Ingreso en la Argentina, Nueva York,

4 C. Diaz Alejandro, op. cit., 1970, p4g. 55. Las cifras corresponden al valor
del délar estadounidense de 1960.

# C. Diaz Alejandro, op. cit.,, 1970, pégs. 69-70.
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crecimiento que tuviera en cuenta este factor marcarfa una tasa aun menor [que
la del 0,8 % anual, O’D.]. Aunque las series de tiempo sobre los términos argen-
tinos del intercambio son de dudosa confiabilidad, es probable que éstos hayan
declinado entre 1925-1929 y los afios recientes, de manera que una correccién de
la tasa de crecimiento que computara esa declinacién mostraria que es aun menor”.

Tomando como base el periodo del gobierno de Perén (1946-1955) el
ingreso per cdpita de 1947 no fue igualado hasta 1965, y los jornales per
capita a dinero constante de 1947 fueron superados en 1958 y en 1965,
pero sélo para caer debajo del nivel de 1947 en el afio subsiguiente. *
Las caracteristicas de este precario crecimiento econdémico requieren un
examen més detallado de algunos de sus componentes:

i) cuando se estudian las series de tiempo del producto bruto nacio-
nal se observa que, bajo el escaso crecimiento PROMEDIO ya mencionado,
se han registrado pronunciadas fluctuaciones de un afio a otro. Tal como
lo muestra la primera columna del cuadro 15, los afios 1948, 1949, 1950,
1952, 1956, 1959, 1962, 1963 y 1966 registraron pérdidas netas en el
ingreso per capita, algunas de ellas de magnitud sustancial.

ii) el promedio anual de inflacién entre los afios 1946 y 1968 ha
sido del 26,5 %, pero fue significativamente més alto en el periodo 1955-
1966 (32,67 %), asi como en los afios de caida neta en el ingreso per
capita (39,68 %) (ver la segunda columna del cuadro 15).

iii) luego de alcanzar un méaximo del 46,9 % en 1952, la participa-
cién de los jornales y los salarios en el producto bruto bajé al 39,8 %
en el afio 1965 (ver la tercera columna del cuadro 15), a pesar de que
la productividad per cépita del trabajador era en 1961 un 23 % més
alta que la de 1951.%

iv) durante todo el periodo la Argentina sufrié un agudo déficit en
su balance internacional de pagos que, tal como lo muestra la cuarta co-
lumna del cuadro 15, tendié a agravarse en los afios de recuperacién eco-
ndémica.

Todo esto, a su vez, se halla estrechamente relacionado con los si-
guientes problemas. En primer lugar, y tal como lo muestra el cuadro 16,
el indice cuantitativo de las exportaciones argentinas declind entre 1925-
1929 a 1960-1964, no s6lo en términos per cépita sino también en tér-
minos absolutos. Esto a su vez reflejé en parte los efectos de un pobre
desempefio del sector agrario (ver segunda columna del cuadro 16).
Durante la mayor parte del periodo los términos internos de intercambio
discriminaron contra los productos agrarios, aunque en la tltima década
aparece una fuerte tendencia hacia la recuperacién de estos dltimos, pero
sin que mejore ni siquiera parejamente su productividad (ver la tercera
columna del cuadro 16). Ademds, de la capitalizacién neta entre 1929
y 1955, sélo un 1,0 % de ella correspondi6 al sector agrario. *

# Calculado de Banco Central de la Reptblica Argentina, Boletin Estadis-
tico, varios nimeros.

45 Datos de CEPAL, op. cif., 1968, pag. 193.
4 C. Diaz Alejandro, op. cit., 1970, pag. 75.




Cuabpro 15

1 1§ v
Cambios anuales en Porcentaje de Participacion Cambios en las
el producto bruto inflacion porcentual de reservas netas de
per cdpita, en anual jornales y salarios moneda extranjera
porcentajes del nivel en el producto (en millones de
del afio anterior, a bruto interno délares
pesos constantes estadounidenses)

1946
1947
1948
1949
1950
1951
1952
1953
1954
1935

1956
1957
1958
1959
1960
1961
1962
1963
1964
1965
1966

6.4
11,9
~0,7
—6,5
-03
2,1
—82
5,1
19
50

—0,2
3,6
53

-77
6,1
5,1

—3,7

—55
6,2
6,7

—24

17,7
13,5
13,1
31,1
25,5
36,7
38,7

4,0

38
12,3

134
24,7
31,6

113,7
273
1355
28,1
24,1
22,1
28,6
32,3

38,7
373
40,6
45,7
459
43,0
46,9
448
45,6
43,0

42,6
414
43,3
378
38.4
39,9
391
39,1
38,2
39,1
39,8

—269

166
—333
—173

279
— 33
—175

— 19
— 60
—217
—113
161
— 57
—234
202
- 11
139
53

Fuentes: Columna 1, Banco Central de la Republica Argentina, “Origen del producto y composicion del gasto nacional”, Suple-
mento del Boletln Estadistico, n® 6, 1966; columna II, C. Diaz Alejandro, op. cit., sobre datos del indice del costo de vida
en Buenos Aires; columna III CEPAL-CONADE, op. cit.; columna IV, C. Diaz Ale]andro op. cit.
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En segundo lugar, desde la década de 1930 hasta algo después del fin

del gobierno de Perdn, la industria argentina se expandié “horizontal-
mente”, con un marcado énfasis sobre la sustitucién de importaciones de

CuADRO 16

1 11 111
Indice del Indice de la Términos internos
quintum fisico produccion de intercambio
de exportaciones agraria (relacion de los
argentinas (1960: 100) precios agrarios
(1951-1954: 100) implicitos a los
precios industriales
implicitos;
1935-1939; 100)

1925-1929 179 .d. n.d.

1930-1939 167 .d. 100 (1935-1939)
1940-1944 135 72 (1940-1945)
1945-1949 133 77 (1946-1949)
1950-1954 106 83 (1950-1955)
1955-1959 124 93 (1956-1958)
1960-1964 160 96 (1959-1961)

Fuentes: Columna I, C. Diaz Alejandro, op. cit.; columna II, Banco Central de la
Repiiblica Argentina, op. cit.; columna III, C. Diaz Alejandro, op. cit.

bienes de consumo final. Pero el “agotamiento” ¥’ de esta etapa incidi6
gravemente sobre la declinante capacidad de importacién de la Argentina.
La industria doméstica se expandi6 con serios problemas de altos costos y
una distorsionada composicién de la oferta, asi como severas limitaciones
de capital, tecnologia y gestién. En esas condiciones crecié marcadamen-
te la demanda por importacién de insumos de materias primas y bienes
intermedios criticos, ademés de bienes de capital, en el mismo periodo
en que decafan las exportaciones. Ademds, aunque se hicieron algunos
progresos en la fabricacién de bienes de capital (incluyendo equipos
industriales y maquinarias) ellos no pudieron satisfacer la demanda por
equipos y maquinarias cada vez mas complejos y sujetos a especificaciones
mds severas. El porcentaje anual de importacién de maquinarias fue de
198 millones de ddlares estadounidenses en 1951-1955, 352 millones de
ddlares estadounidenses en 1956-1960 y alcanzdé a 498 millones de ddlares
estadounidenses en 1961-1965.* Un dato elaborado por C. Diaz Alejan-
dro resume nitidamente esta situacién. La elasticidad-ingreso de la de-

47 He examinado este aspecto con mas detalle, y citado las fuentes pertinen-
tes, en el capitulo 2 de este trabajo.

48 Calculado de Direccidon Nacional de Estadistica y Censos, Boletin Esta-
distico, varios niimeros.
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manda por bienes importados ha sido de 2,6; lo que signific6 que, siy
cuando el ingreso nacional crecia en una unidad, generaba una masiva
demanda por 2,6 unidades de bienes importados.* Por lo tanto, el severo
estrangulamiento del sector externo ha tendido, como muestran los datos
del cuadro 15, a agravarse precisamente en los afios de tasas positivas
de crecimiento econémico.

Si los factores ya indicados alcanzan para apreciar las dificultades
halladas para lograr una estructura econémica que haga posible una tasa
de crecimiento y una distribucién del ingreso més adecuadas, es de adver-
tir que esas mismas dificultades originaron otros problemas de gran im-
portancia para este estudio.

Los efectos de la inflacién interna sobre la posibilidad de colocacion
de exportaciones y la presién de los afios de crecimiento econdmico sobre
Ja posicién argentina en moneda extranjera, llevaron a drdsticas devalua-
ciones del peso, acompafiadas por medidas complementarias apuntadas a
disminuir la demanda interna y a eliminar los productores ‘‘marginales”.
Al encarecer las importaciones, las devaluaciones alimentaron la inflacién
al mismo tiempo que disminuian marcadamente la produccién y la capa-
cidad de compra internas. Estos fueron los afios en que, como puede
verse en los datos del cuadro 15, las caidas netas en el ingreso nacional
fueron acompafiadas por una mayor inflacién y por redistribuciones ne-
gativas del ingreso. Uno de los propdsitos de las devaluaciones era, por
medio de las restricciones en el consumo y las transferencias de ingreso,
aumentar la disponibilidad de bienes exportables. A este objetivo de cor-
to plazo se sumaba la esperanza, en el més largo plazo, de que con ello
aumentara la productividad agraria. Pero estas politicas, dado el escaso
o nulo crecimiento del perfodo, no podian dejar de significar serias pér-
didas de ingreso para el sector urbano-industrial. Como consecuencia de la
fuerte oposicién del sector perjudicado, las politicas fueron modificadas
bastante pronto, antes de que fuera posible advertir ninguna de las bené-
ficas consecuencias que con ellas se decia buscar y poder obtener.® Una
importante consecuencia de estas secuencias de devaluacién y transfe-
rencia de ingresos al sector agrario y su anulacién parcial como conse-
cuencia de la oposicién urbano-industrial, ha sido las tremendas fluc-
tuaciones en el ingreso real de los diversos sectores durante el periodo

1955-1966 aqui considerado. Tal como dice un estudio de CEPAL ya
citado: %

“El efecto de estas devaluaciones sobre la distribucién del ingreso actiia en
dos fases. En la primera ocurre una redistribucién horizontal, al cambiar los
precios relativos en favor de la agricultura, que consiste en traslaciones intersec-
toriales de ingreso desde los sectores urbanos hacia el sector agropecuario, o més
especificamente, hacia los productores agricolas. Pero al cambiarse el efecto

4 C. Dfaz Alejandro, op. cit., 1971, pag. 356.

50 Para estudios de estos y otros aspectos estrechamente relacionados pueden
consultarse los trabajos incluidos en A. Ferrer et. al., Los Planes de Estabilizacién
en la Argentina, Paidés, 1969.

51 CEPAL, op. cit., 1968, pag. 264.
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de la devaluacién sobre los precios relativos con la politica de contencién salarial
o de desocupacién abierta, la redistribucién horizontal se transforma, en alguna
medida, en una redistribucién vertical que hace que, en dltima instancia, las
principales traslaciones de ingreso sean en perjuicio de los asalariados urbanos
y en favor de los productores agropecuarios, mientras los empresarios urbanos ven
afectada su posicién relativa sélo en la medida en que los efectos de la devaluacién
sean m4s intensos que los de la politica salarial”.

Resumiendo: las devaluaciones beneficiaban-a los productores agra-
rios, pero a medida que continuaba la inflacién y no ocurria una nueva
devaluacién el sector urbano % recobraba sus pérdidas. Llegaba un punto
en el que los efectos de la devaluacién quedaban anulados o incluso

Cuapro 17

Variaciones en el ingreso sectorial entre los afios 1958-1965, expresadas
como porcentaje del ingreso en moneda constante de cada sector
en el afio precedente a la variacién

I I 1x
Promedio para el Mayor variacién Mayor variacién
periodo de las porcentual porcentual

variaciones positiva en el negativa en el
anuales absolutas ingreso anual de ingreso anual de
(positivas y cada sector cada sector
negativas)
en el ingreso real
de cada sector

Rural .
Agrario 12,1 -20,8

Urbano
Indusiria 438 — 85
Construccién 7,8 -11,1
Comercio 6,2 :
Transporte y
comunicaciones 44
Gobierno 8,1
Electricidad, gas
Y agua - 10,1

Fuenie: cepaL, op. cit., 1968.

revertidos, la actividad econdémica interna crecia nuevamente, aparecian
nuevos inconvenientes con respecto a la exportacién, el efecto combinado
de estos factores generaba una nueva crisis en la balanza internacional de
pagos, y se producia una nueva devaluacién. Lo que a su vez. ..

32 Sin perjuicio de cémo se distribuyeron esas pérdidas pENTRO del sector
urbano, tema éste al que me refiero mas adelante.
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La magnitud de los cambios sectoriales de ingreso resultante de estos
procesos puede advertirse en los datos del cuadro 17.

Seria dificil exagerar las consecuencias politicas de esta situacién,
especialmente en un medio en el cual preexistian una baja legitimidad del
régimen politico y un alto grado de alienacion de buena parte de la po-
blacién. Adviértase que la combinacién de una inflacién constantemente
alta (y agravada en los afios de caida en el ingreso nacional), con drés-
ticas devaluaciones y escaso o nulo crecimiento, significaba que mantener
el mismo ingreso MONETARIO implicaba una grave pérdida en términos
de ingreso REAL. Como consecuencia, cualquier ganancia hecha por un
sector era extremadamente inestable y la situacién de suma cero deter-
minada por el casi nulo crecimiento econdmico sOlo servia para aumentar
la importancia objetiva y subjetiva de los intereses que se hallaban en
conflicto en estas situaciones. >

Pero antes de proseguir es necesario considerar datos més detallados
que los que se incluyen en los cuadros precedentes. Tal como ya he men-
cionado, el jornal per cdpita de 1965 estaba en términos monetarios reales,
més o menos en el nivel de 1949. Sin embargo, tal como lo muestra el
cuadro 15, la participacién de los jornales y salarios en el producto na-
cional descendié marcadamente en el petiodo 1955-1966. Pero esta apa-
rente discrepancia desaparece en el nivel de datos mds desagregados. En
primer lugar, los repetidos intentos por eliminar los productores indus-
dustriales “marginales” o “ineficientes”, combinados con la introduccién
de técnicas més capital-intensivas, aumentaron por una parte la fuerte
concentracién oligopdlica en beneficio de un pequefio grupo de empresas
con marcado control extranjero, ® y por la otra crearon un fuerte desem-

53 Como se podra advertir, aunque el analisis y los datos corresponden al
perfodo 1955-1966 y por lo tanto imponen en el texto el uso del pretérito, la des-
cripcién de estos procesos y los que siguen en las péginas siguientes resulta fami-
liar en funcién de la circunstancia actual. Esto tal vez sea la mejor medida del
fracaso del régimen burocrético-autoritario inaugurado en 1966 en modificar pau-
tas que supuestamente iba a superar.

5 A titulo de resumen de ésta y anteriores afirmaciones es de interés inser-
tar aqui las conclusiones de un articulo que llegé a mi conocimiento con poste-
rioridad a la redaccién de este texto: “...se desprenden las siguientes conclusio-
nes principales: 1) Para el periodo considerado (1956-1966) se demuestra que
hay un constante aumento en la concentracién industrial. Medida como porcen-
taje de las ventas de las 100, 50 y 20 empresas més importantes sobre el total,
pasa del 20,8; 17,5 y 11,9 por ciento al 28,7; 23,1 y 16,2, respectivamente. 2) El
mayor aumento de la concentracién se produce entre 1939 y 1963, coincidiendo
con la puesta en marcha de las empresas extranjeras radicadas en ese lapso. Para
estos afios el indice de concentracién aumenta de 21,4 por ciento en 1959 a 274
por ciento en 1963. 3) Durante las fases descendentes del ciclo econémico se
registran aumentos en la concentracién, mientras que en las fases ascendentes de
él se registran disminuciones. 4) El aumento de la concentracién coincide con
una modificacién de la estructura industrial, aumentando considerablemente la
participacién de los industrias dindmicas en detrimento de las industrias vegeta-
tivas entre las empresas de mayores ventas. 5) Dentro de las 100 mayores em-
presas el nlimero de firmas nacionales ha disminuido de 86 en 1957 a 50 en 1966,
siendo desplazadas por empresas en su mayoria norteamericanas”; P. Skupch,
“Concentracién Industrial en la Argentina, 1956-1966”, Desarrollo Econdmico, 11,
n. 41, abril-junio, 1971, pégs. 3-14.
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pleo urbano. ® Los datos sobre participacién en el producto bruto se ela-
boran teniendo en cuenta los montos de ingreso monetario de aquellos
que tienen la suerte de encontrar algtn trabajo, por lo que estos datos
dan una visién inadecuada de la posicién econémica del sector popular.
En segundo lugar, aun entre los que lograron empleo, la evolucién de su
ingreso en términos reales difirid entre los que estaban mejor organiza-
dos sindicalmente y aquellos que, perteneciendo a sectores mis estaticos
o tradicionales de la economia, tendieron a carecer del grado de organi-
zacién que la situacién hacia necesario para obtener satisfaccién de las
demandas econémicas.

Aunque la fuente del cuadro 18 no discrimina entre empleados y obre-
10s, los datos censales muestran que una importante proporcién dentro
de la categoria “industria y mineria” y “construccién’ estd formada por
obreros. “Comercio y finanzas” estd formado en alta proporcién por
empleados, en tanto “Servicios” es una heterogénea categoria que in-
cluye a los obreros y empleados del sector plblico. Sobre esta base y
con las debidas precauciones es posible afirmar que en tanto los obreros
INDUSTRIALES que mantuvieron su empleo lograron en general defender-
se més 0 menos bien, * lo contrario ocurtié con obreros de otros sectores
econémicos y, en general, con los empleados. Esta circunstancia con se-
guridad influyé en la sensacién de privacién y en el apoyo que este dlti-
mo sector prest6 inicialmente al gobierno militar y a su énfasis en la res-
tauracién de “orden y autoridad”,

Pero, a pesar que fueron netos perdedores, los trabajadores poco or-
ganizados y los empleados lograron defender su ingreso mejor que otros

sectores aun mdés privados de la posibilidad de ejercer presiones conti-
nuadas y paralizantes de los procesos productivos: tal como lo muestra
el cuadro 18 los jubilados y pensionistas perdieron aun més fuertemente
en términos de ingresos reales durante el periodo. ¥

En otras palabras, y aunque en el nivel nacional el “juego” de apro-
piacién de recursos socioeconémicos era definitivamente suma cero, los

5 Para mayores detalles sobre los aspectos sefialados en este pirrafo puede
verse J. Katz, “Caracteristicas Estructurales del Crecimjento Industrial Argen-
tino”, Desarrollo Econdmico, 7, n. 26, 1967, pags. 59-76; CEPAL, op. cit., 1968, péags.
123- 193, péssim; CONADE, Plan Nacional de Desarrolio 1965-1969, 1965; CONADE,
Plan Nacional de Desarrollo y Seguridad 1970-1974, 1970, especialmente su Intro.
duccién. Una interesante exploracién de las consecuencias sociopoliticas de estos
cambios puede hallarse en F. Cardoso y E. Faleto, op. cit., pag. 130, passim.

% El nivel de agregacién de los datos que maneja la fuente es todavia dema-
siado alto, ya que dentro de la categoria de trabajadores industriales se hallan
fuertes variaciones —ya comentadas— que dependen del tipo de industria en el
que se trabajaba. Estos datos, por lo tanto, deben ser interpretados, como lo son
aqui, como expresién de una tendencia general que no excluye fuertes caidas de
ingreso en las actividades industriales que fueron més marginadas por el pro-
ceso de concentracién y crecimiento en las actividades industriales denominadas
“dindmicas”.

57 Que las condiciones del juego daban una enorme ventaja a los sectores ca-
paces de ejercer presiones inmediatas y efectivas dirigidas contra el gobierno na-
cional y contra la continuidad de los procesos productivos se demuestra en que
otras fuertes “perdedoras” fueron las regiones argentinas de menor concentracién
urbana e industrial; ver CONADE, op. cit, 1970, Introduccién.




Cuabro 18

Indices del ingreso anual promedio a moneda constante, tomando como
unidad familias en los sectores incluidos (1953: 100)

1946 1949 1953 1959
Recipientes de salarios
y jornales

Industria y mineria
Construccién

Transp. y Comunic.
Comercio y Finanzas
Servicios

Empresarios

Agrarios

Indust. Min. y Const.
Comercio

Transportes

Servicios

Jubilados

Rentistas

Total sectores

Fuente: ceravL, op. cit., 1968,

Nota: Ao de méximo ingreso de cada sector subrayado.
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sectores mejor organizados y econémicamente mdés indispensables en el
corto plazo —empresarios urbanos y rurales y segmentos obreros indus-
triales y de algunos servicios— % lograron defender sus niveles de ingreso
en términos reales a expensas de los sectores y regiones argentinos menos
organizados y, por lo tanto, politicamente mdas débiles. Esto, por una
parte, consolidé y acentué rigideces e injusticias preexistentes en la dis-
tribucién de recursos (no sélo econémicos). Premiaba, a expensas de
los actores mas débiles, la formulacién de demandas en forma de presio-
nes y amenazas por parte de actores con capacidad organizativa y ubica-
cién estratégica en los procesos productivos. Esas demandas aparecian,
ante gobiernos siempre tambaleantes, como riesgos que dificilmente po-
dian desatender. Por otra parte, y como se verd mdas adelante, esto no
es sino expresion y resultado del masivo pretorianismo que fue penetran-
do el “juego politico” argentino durante 1955-1966.

Otro neto “perdedor” fue el mismo gobierno. El pobre desempefio
gubernamental es indicado por los datos transcriptos. Pero, ademés, en tér-
minos de los recursos gubernamentales ¥ los datos muestran una constante
declinacién en el periodo 1955-1966. Usando un término de H. Lasswell,
el pobre desempefio gubernamental y la disminucién de sus recursos im-
plicaron una “desacumulacién de poder” que afecté seriamente las posi-
bilidades de contribucién gubernamental a la solucién de la constelacién
de problemas del periodo. Esta decaida capacidad gubernamental refle-
jaba la situacién social general y, a su vez, hizo una importante contri-
buci6én para su empeoramiento y para la ruptura final de junio de 1966.

En 1955 los ingresos impositivos del gobierno nacional equivalian al

13,2 % del producto interno, descendieron al 11,9 % en 1960 y descen-
dieron aun mds, al 10,9 %, en 1965.% Los ingresos del sistema de
seguridad social fueron en los mismos afios del 5,0 %, 3,5 % y 4,8 % del
producto interno. La caida resultante en el ingreso gubernamental generd
enormes (y crecientes) déficits de presupuesto, en su mayor parte cu-
biertos mediante emisién, altamente inflacionaria, de moneda.® EI por-

¢ Nuevamente el nivel de los datos manejados aqui es demasiado burdo, ya
que existe evidencia independiente de que la suerte corrida por personas inser-
tadas en sectores de servicios relativamente présperos y con gran capacidad de
disrupcién en caso de paralizacién (bancos, electricidad, transporte) lograron defen-
der sus ingresos con “éxito” similar al sefialado en el sector industrial.

$ Por “recursos gubernamentales” entiendo el conjunto de los medios eco-
némicos y humanos que en cualquier momento se hallan a su disposicién para
decidir y ejecutar politicas pablicas.

& Calculado de CONADE, op. cit, 1965. Ademads, los impuestos directos como
porcentaje del ingreso impositivo nacional llegaron hasta el 283 % en 1964
desde un miéximo de 49,8 % en 1948, agravando de esta forma los efectos ne-
gativos de redistribucién de ingteso (para datos anuales sobre este punto puede
verse Panorama de la Economia Argentina, n. 3, 1967). Sobre estos temas debe
ademas consultarse el analisis y los datos del trabajo de O. Ozlak, “Inflacién y
Politica Fiscal en la Argentina: el Impuesto a los Réditos en el Periodo 1956-
1965”, Centro de Investigaciones en Administracién Publica, Instituto T. Di Tella
Documento de Trabajo, 1970, mimeografiado.

61 Para datos sobre este punto puede consultarse Oficina de Estudios...,
op. cit., 1966, pég. 366, passim.
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centaje de las erogaciones publicas destinado a obras publicas bajé del
20,9 % del presupuesto nacional en 1955-1959 al 14,5 % en 1965.%
Una categoria que coincide parcialmente con la anterior, las inversiones
publicas, disminuyeron un 8,6 % en los afios 1960-1965 en relacién con
los afios 1955-1960. Aungue los datos son incompletos, puede afirmarse
que los salarios reales de los empleados gubernamentales declinaron du-
rante el periodo ® y se recuperaron parcialmente durante 1964-1966, pero
sin llegar nunca al nivel de 1949. Al mismo tiempo, las constantes crisis
politicas produjeron una fantastica sucesién de altos funcionarios. * Final-
mente, en las escasas actividades gubernamentales para las que existen
indicadores de productividad se puede observar una tendencia decli-
nante.

La situacién general puede ser resumida en la siguiente forma. Las
devaluaciones beneficiaban a los productores agrarios y eran “pagadas”
por el sector urbano. Luego de una aguda recesién causada por la deva-
luacién y medidas gubernamentales complementarias, la agudizacién de la
inflacién que resultaba, la presion del sector urbano y un transitorio alivio
en la balanza de pagos llevaban a un perfodo de reactivacién, que a su
vez conducia inexorablemente a nuevas devaluaciones. Dentro del sector
urbano tenfan lugar otros conflictos para la asignacién de las pérdidas
y las ganancias entre diferentes categorias de empresarios y de trabaja-
dores —dada una cierta participacién global del sector urbano, las ganan-
cias netas que dentro de él podian apropiarse ciertos sectores de empre-
sarios y trabajadores eran “pagadas” por los actores menos organizados—.
Dentro del sector urbano los cortes “horizontales™ por clase social eran
entrecruzados por cortes “verticales”, mediante los cuales empresarios y
trabajadores ubicados en una actividad dotada de un poder mercado sufi-
ciente podian coincidir transitoriamente en apropiarse incrementos en
ingreso real que debian ser pagados por el resto.® En todos los casos

62 Ver también Oficina de Estudios. .., op. cit., 1966, pig. 351.

6 Con un pico negativo cuando los ya deteriorados salarios se pagaron en.
bonos del “Empréstito 9 de Julio”, que debieron ser negociados por sus forzados
recipendarios a valores sensiblemente inferiores a su valor nominal.

6 Aunque se han publicado numerosas referencias a la sucesién de ministros
y secretarios de Estado en el periodo, creo que los datos mds completos se inclu-
yen en E. Kenworthy, op. cit., 1970.

65 Ver Oficina de Estudios, op. cit., 1966, pag. 351, péssim.

6 En general esta posibilidad requiere una baja elasticidad-precio del pro-
ducto o servicio ofrecido (que permite trasladar sin gran caida en la actividad
aumentos de precios que incluyen la porcién “extra” apropiada por el capital y
el trabajo de esa rama) y un fuerte grado de organizacién de sus trabajadores
(que permite a éstos imponer una participacién en esa porcién). Aunque poco
estables, estos cortes verticales son importantes para comprender ciertos compor-
tamientos y para entender fluctuaciones en la nitidez de los cortes horizontales
de clase en algunos conflictos centrados en la asignacién de ingresos (o de pér-
didas) —aunque esa nitidez reapareciera fuertemente en el nivel de demandas de
politica piblica més general y del comportamiento electoral—. Sobre estos cor-
tes verticales puede verse F. Cardoso y E. Faleto, op. cit.: D. Apter, op. cit., 1971;
A. Touraine, “Emploi et Sousemploi en Amérique Latine”, L’Homme et la Societé,
1, n. 1, 1968, y M. Mamalakis, “The Theory of Sectoral Clashes”, Latin American
Research Review, 4, n. 1, 1969, péags. 9-45.
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la inflacién del periodo 1955-1966 significé que —si se mantenia en el
mismo nivel de ingreso nominal— cualquiera podia perder anualmente, en
promedio, un tercio de su ingreso real. Pero, ademads, la posible pérdida
de ingreso real era aun mayor en los afios de caida en el producto bruto.
En esos afios, por supuesto, era menos probable que los sectores lograran
aumentos monetarios que alcanzaran el nivel de ingreso real necesario
para al menos compensar la inflacién ocurrida. ¥ Esta situacién cre6 un
“juego” consistente en tratar constantemente de ‘“alcanzar al que va ga-
nando” en la carrera contra la inflacién. En ese juego eran pocos los
sectores que podifan aspirar a determinar la adopcién de politicas piiblicas
que les permitieran lograr ese objetivo. El juego, por otra parte, no
podia ser sino constantemente cambiante dado que la combinacién de
inflacién y escaso o nulo crecimiento econdémico determinaba que, al
lograr algiin sector su objetivo de “alcanzar”, provocaba que pasaran a
“perdedor” contra la inflacién, o agravaran sus pérdidas, otros sectores
que inmediatamente debian tratar de “‘alcanzar” al nuevo “lider de la
carrera”. En este sentido seria posible definir como “poderoso” a un
sector que usualmente logra “alcanzar” sin gran demora, manteniendo
o mejorando su nivel de ingreso en términos reales, mediante la obten-
cién de politicas pablicas que surten tal efecto. Tal como muestran los
datos ya transcriptos, esta definicién sélo podria aplicarse a los empre-
sarios rurales y urbanos, asi como a algunos sectores de los trabajadores
(y no, por cierto, entre otros, al gobierno mismo).

Un aspecto a considerar es qué tipo de recursos y estrategias permitian
a algunos sectores tener ese tipo de poder. En primer lugar, y desde que
la inflacién continuaba a una elevada tasa, un sector que estaba tratando
de “alcanzar” debia lograrlo en tiempo relativamente corto (adviértase
que, debido a la inflacién, las pérdidas en términos de ingreso real de-
pendian fuertemente del lapso insumido en lograr una mejora). Segundo,
el destinatario de demandas de politicas pdblicas que permitieran “alcan-
zar” dificilmente podia ser el tipo de instituciones —Parlamento, partidos
politicos y gobiernos provinciales— que jugaban a lo sumo un papel
secundario en la asignacién y reasignacidén de recursos socioeconémicos.
Por lo tanto, las demandas se concentraron abrumadoramente sobre la
Presidencia del gobierno nacional, y por la misma razén fue siendo mas
y mds improbable que otras instituciones pudieran jugar el papel que
formalmente les incumbia. En tercer lugar, el foco de demandas sobre
la Presidencia maximizé la importancia de los canales de acceso politico
que permitian a los actores ejercer poder ® sobre esta institucién. Natu-

67 Esta situacién podria ser calificada como de “escasez fluida”. Es por
cierto muy diferente de la que prevalece en sociedades més “desarrolladas” y més
“tradicionales” en las cuales (aunque por medio de diferentes mecanismos) la
participacién de los sectores sociales en la asignacién de recursos socioecondémicos
es mucho més estable en el corto y mediano plazo. Parece evidente que seria poco
acertado esperar que los correlatos politicos de un contexto de escasez fluida sean
similares a los observados en contextos mds estabilizados.

6 Usado aqui como capacidad de un actor para someter a otro a severas
privaciones o sanciones. Ver H. Lasswell y A. Kaplan, Power and Society, Yale
University Press, 1950.
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ralmente, las Fuerzas Armadas mostraron ser el canal mds eficaz para
lograr la satisfaccién de las demandas sectoriales —era en directo interés
de los sectores civiles tratar de influir sobre aquéllas para que, a su
vez, bajo la explicita amenaza de expulsién del poder, diferentes facciones
militares ejercieran presién sobre la Presidencia. Por supuesto esta
situacién contribuyé a fraccionalizar profundamente a las Fuerzas Arma-
das, y esa fraccionalizacion permitié que se canalizara a través de ella
un amplio y cambiante muestrario de demandas de los sectores no
peronistas de la sociedad argentina.

Por otra parte, habiéndoseles negado como peronistas acceso elec-
toral directo, careciendo de buen acceso a los militares, y, presumible-
mente, sufriendo un mayor perjuicio marginal por las pérdidas de ingreso,
los trabajadores urbanos tuvieron que recurrir a una estrategia mas indi-
recta. La canalizacién de demandas por parte de los militares repre-
sentaba la muy concreta amenaza de derrocamiento del gobierno.® Esta
amenaza era verosimil vistos los numerosos planteos, asi como los golpes
fallidos y exitosds que caracterizaron el perfodo 1955-1966. Esto, por
supuesto, dio una enorme ventaja para competir en el “juego de alcanzar”
a los sectores que podian generar amenazas verosimiles de golpe por par-
te de los militares. Esta induccién podia lograrse mediante el buen
acceso directo a los militares (mejor dicho, a diferentes facciones mili-
tares) de que generalmente gozaban los empresarios urbanos y rurales.
Pero para los trabajadores urbanos mejor organizados una estrategia més
indirecta podia producir, aunque a un “costo’ obviamente mayor, resulta-
dos equivalentes. La promocién de altos niveles de protesta social, asi
como la paralizacién de produccién provocada por huelgas y ocupacién de
fabricas, levantaban atemorizados clamores por parte de los sectores més
establecidos, colocaban a los gobiernos en la posicién de parecer impoten-
tes de conservar el minimo “orden y autoridad” y —-por la misma razén—
ante el riesgo cierto de ser derrocados por un golpe militar. En otras pala-
bras, los términos reales en que se jugaba la competicién por la asignacién
y reasignacién de recursos dio también una ventaja a los trabajadores mejor
organizados, ubicados en sectores econdémicos més estratégicos y, por eso
mismo més capaces de amenazar con algo mas que disrupciones esporadi-
cas o de corta duracién. Esto se refleja en los datos del cuadro 18, ya
transcripto.

Ademds, debe recordarse de lo dicho en la Seccidén anterior que el
contexto heredado por los gobiernos del periodo 1955-1966 era de escasa
y condicionada legitimidad, asi como de generalizada alienacién popular.
Dadas estas condiciones y sumadas a las recién anotadas, las amenazas

6 C. Anderson considera a la capacidad de amenaza directa de violencia
como un valioso recurso, altamente institucionalizado, en la competencia politica
latinoamericana; ver su Politics and Economic Change in Latin America, cap. 2,
Van Nostrand, 1967. Ver también el analisis de E. Kenworthy, ops. cits., sobre
una “doble moneda” (votos y control de medios de violencia) para el logro de
objetivos en la politica argentina. A. Hirschman (op. cit., 1963, pég. 229, péssim)
presenta un argumento similar pero, mds en linea con mi anilisis, subraya las
consecuencias que resultan de la desventaja en que esto coloca a los sectores y
regiones mds desposeidos. .
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de derrocamiento eran perfectamente reales y cualquier gobierno que valo-
rara su supervivencia no podia dejar de ignorarlas. Como consecuencia
los gobiernos tendieron a adoptar cualquier politica piblica que fuese
demandada por el sector que fuera m4s efectivamente amenazante en un
momento dado. Ademds, el apoyo de un sector que hasta hacia poco
habia estado entre los “perdedores” (y que sabia que probablemente
pronto volveria a estarlo) tenia que ser menos efectivo que la oposicién
de los sectores que en el mismo momento estaban perdiendo fuertemente
bajo la inflacién. Los resultados fueron frecuentes cambios de politica
publica, emergentes del interés gubernamental por aplacar a los sectores
mdés amenazantes en cada momento, y de las nuevas amenazas que estas
mismas decisiones generaban. Esto se refleja claramente en las fuertes
fluctuaciones de ingreso agregado y sectorial mostradas en los cuadros
precedentes. Esta es la historia, recuperada en un nivel que me parece
analiticamente mds dtil, de la constante sucesién de politicas publicas
pomposamente anunciadas y nunca ejecutadas, de la entrada, salida y re-
greso de altos funcionarios identificados con unas u otras, de brutales
traslaciones intersectoriales de ingreso, de espectaculares devaluaciones
compensadas luego de algin tiempo por una creciente inflacién, de
consolidacién en formaciones oligop6licas mds capaces de sobrevivir (y
eventualmente de aprovechar) estos ciclos, de constante retroceso de los
sectores y regiones mds desposeidos. Es también la historia de la adap-
tacién pasiva de los gobiernos al juego de amenazas v, por lo tanto, del
deterioro de sus propios recursos, del abandono de la solucién de pro-
blemas desde una perspectiva més general, y de la imposibilidad de
hallar una minima capacidad desde la cual podria haberse intentado re-
montar la situacién.

Tal como he sugerido en el capitulo 2 la situacién resultante es
adecuadamente resumida en el concepto de pretorianismo de masas pro-
puesto por S. Huntington. Desde que el principal recurso politico era el
control de medios con los cuales era posible generar amenazas concre-
tas de derrocamiento del gobierno, es evidente que sélo podian sobrevivir
cumpliendo un papel cada vez méds nominal instituciones disefiadas para
una competencia mas consensual y que en principio admiten preferencias
de sectores desprovistos de este tipo de poder. Ademds, y desde que
otros sectores usaban estrategias pretorianas, la mejor forma que tenia
un sector para lograr la satisfaccién de sus demandas era lograr ser aun
mds amenazante que los restantes. De esto resultdé una marcada tendencia
a escalar el nivel de las amenazas.” Como consecuencia de todo esto,

 Una consecuencia de esto, ya comentada en el capitulo precedente, es que
el sector popular (y en especial sus segmentos mejor organizados) tuvo que inten-
sificar marcadamente su activacién politica para lograr el modesto objetivo de
compensar las pérdidas de ingreso real producidas por la inflacién. De esta ma-
nera puede resolverse lo que habra quedado como una aparente paradoja para el
lector atento de los capitulos precedentes (y que parece dejar perplejos a muchos
estudiosos nacionales y extranjeros de la politica argentina): el marcado aumento de
militancia del sector popular sirvié para alimentar los terrores de “subversién” y
la reaccién defensiva que fueron tan importantes en el golpe de estado de 1966,
pero esa creciente militancia no hacia sino expresar (en las formas determinadas
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la Gnica estrategia efectiva para cada uno de los sectores era “‘jugar” de
acuerdo con las reglas reales del juego y no de acuerdo con las institu-
cional y legalmente prescriptas. En caso contrario un sector “idealista”
hubiera indudablemente sufrido severas pérdidas. Estos factores lanzan
una dindmica que es muy dificil de detener. El pretorianismo tiende a
alimentar mds pretorianismo, hasta el punto que se alcanzan las condi-
ciones de ruptura del régimen politico bajo el cual ha emergido.

El pretorianismo de masas en situaciones de alta modernizacién lleva

a situaciones politicas que son sumamente complejas en un doble sentido.
Primero, la diferenciacién social genera mds actores politicos, altamente

activados, que juegan en varios niveles simultdneos un tipo de conflicto
o juego politico basado en la formulacién de amenazas directa o indirec-
tamente ejecutables contra el gobierno. En segundo Jugar, la interaccion
entre los importantes intereses objetivos en conflicto, y las escasas restric-
ciones en el comportamiento politico real, determinan que sea muy débil
‘la influencia que ejerce la prescripcién formal-institucional de comporta-
miento. El efecto de las “constantes” identificadas en la Seccién primera
de este capitulo brindé las condiciones iniciales de baja legitimidad,

generalizada alienacién, rigidez de los sectores més establecidos y depen-
dencia, con que debi6 iniciarse el perfodo 1955-1966. Ademds, durante

el periodo peronista la diferenciacion social y el nivel de demandas poli-
ticas avanzaron en un grado que el periodo posterior iba a mostrar que

excedian largamente el grado de integracidn y el desempefio real de la
sociedad y del régimen politico entonces imperante. Los estrangulamientos
de desarrollo, unidos a los aspectos ya mencionados, disminuyeron los

beneficios posibles en tiempos en que continuaban aumentando las de-
mandas y disminuyendo las posibilidades de resolverlas en funcion
de intereses mds amplios que los directamente movilizados alrededor de
ellas. La competencia por la asignacién de recursos debié desenvolverse
dentro de rigidos términos de suma cero, agravados por la inflacién. En
esas condiciones el personal que ocupaba las mds altas posiciones guber-
namentales tenia pocas posibilidades de lograr real capacidad de solucion
de la constelacién de problemas, més alld de los que en cada momento

demandaran los sectores mds amenazantes. El fracaso de los gobiernos
y la constante declinacién de sus recursos empeoraron a su vez la situacion
general. Estas reflexiones sirven como prieto resumen de lo ya dicho pero
también sugieren una importante consideracién adicional. En el “juego
a alcanzarse” actores politicos y sectores sociales procuraron el logro
(objetiva y subjetivamente importante) de al menos mantener sus ingre-

sos al ritmo de la inflacién. Para este propdsito usaron los medios mas

eficaces que se hallaban a su disposicién. Nadie podia esperar que su

propia decisién pudiera modificar una situacién que determinaba que las
estrategias mds efectivas fueran al mismo tiempo las méds dafiosas para la
situacién general. En otras palabras, cada actor estaba atrapado en una si-

por el tipo de recursos y de canales de acceso politico disponibles para el sector
popular) el funcionamiento real (el verdadero “juego”) del régimen imperante
en 1955-1966.
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tuacién que no podia intentar modificar por su propia accién sin expo-
nerse a sufrir grandes pérdidas. Pero al mismo tiempo, la situacién lle-
vaba a los actores a tomar en defensa de sus intereses decisiones que fatal-
mente deterioraban aun mds la situacién general de la cual en buena
medida dependia la satisfaccién de sus propios intereses.” Dada la
herencia histérica, las condiciones de suma cero y los altos niveles de con-
flicto, era improbable que los actores pudieran alcanzar por si mismos
acuerdos que podrian haber canalizado su competicién segin pautas no
pretorianas. Més bien, tal transformacién tendria que haber resultado
de una accién gubernamental capaz de imponer otros pardmetros a esa
competicién. Pero los limitados recursos, la escasa legitimidad y el pobre
desempefio de gobierno y régimen (todos ellos parte fundamental de la
misma situacién general) impidieron que siquiera se realizaran intentos
serios en esa direccién. Los actores politicos eran racionales, en el sen-
tido que perseguian, con los medios més efectivos a su disposicién, fines
que preferian intensamente y que eran objetivamente importantes. Pero
cuando ese tipo de accién se inserta dentro de un fracaso en establecer
un régimen e instituciones politicas, la suma de racionalidades individuales
lleva facilmente a la crisis del sistema dentro del cual operan. Puesto
en términos tan generales éste es un cldsico problema que ha preocupado
desde sus comienzos a la filosofia politica. Pero es en una situacién
de alta modernizacién —marcada por mds actores politicos jugando un
“juego’ mds irrestricto— donde parece mayor la probabilidad de su
plena vigencia,

Las estrategias apuntadas al cambio del régimen politico existente
pueden concebirse como intentos de resolver aquel problema basico me-
diante la instauracién de nuevos pardmetros institucionales. Las recu-
rrentes crisis anulaban la mayor parte de las ganancias sectoriales e
individuales obtenidas en el “juego a alcanzarse” bajo pardmetros pre-
torianos. Luego de jugar este juego por un tiempo comienza a ser evi-
dente que es un juego absurdo, en el que la mayor parte de los jugadores
pierde consistentemente, en tanto sélo unos pocos ganan, pero para
ver parte de sus ganancias anulada en poco tiempo.”™ s En la me-

! Lo dicho es una expresién del vasto problema de las interconexiones entre
diversos niveles de racionalidad (por ejemplo, de actores y del funcionamiento
global del sistema de relaciones en el que son actores), que emerge no bien se
rechazan premisas de alta integracién o “armonia natural” de la realidad social.

7ibis Puede argumentarse que en rigor no dejé de haber “ganadores”: los sec-
tores mostrados como tales en el cuadro 18 y los beneficiarios del proceso de
concentracién aludidos en la nota 54. Esto es indudablemente cierto, pero debe
ser interpretado en el contexto de las enormes fluctuaciones de ingreso que su-
frieron tanto “perdedores” como “ganadores” durante el periodo. De esta manera,
aunque la tendencia haya sido ascendente para algunos (pocos) sectores, el alto
grado de incertidumbre acerca de su situacién en un futuro cercano tendié a tra-
ducirse en un grado de descontento que reflejaba mucho mds la incertidumbre
acerca de la posicién lograda que las ganancias tendenciales en el periodo. Esta
afirmacién implica complejas cuestiones de interrelacién entre factores estructurales
y subjetivos (particularmente las referentes a cuéles son las pautas o niveles de
comparacién y evaluacién de su situacién, en base a las cuales un actor determina
su grado relativo de satisfaccién o descontento; sobre este aspecto puede consul-
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dida que esta percepcién se generaliza los mismos pardmetros de la
situacién comienzan a ser cuestionados: son las reglas del juego las que
deberian cambiar y, con ellas, las instituciones politicas que han sido inca-
paces de conducir el juego en formas menos dafiosas. Llegando el punto
de generalizado cuestionamiento de las reglas del juego se produce una
situacién que llamaré un “consenso de terminacién”: la mayor parte de
los participantes concuerda en que el régimen politico debe cambiar y
deben establecerse nuevas reglas para su competicién. Por supuesto,
el “consenso de terminacién” queda estrictamente limitado a este as-
pecto. Los actores se hallan en profundo desacuerdo, tanto acerca de
cudl debe ser el contenido de las futuras reglas como de quiénes podran
participar en el nuevo “juego”. Dado el pretorianismo de masas pre-
existente, cuando cambia e] régimen politico ese desacuerdo opera en favor
de la emergencia de formas autoritarias destinadas a la imposicién coer-
citiva del contenido de nuevas reglas por parte de la coalicién de actores
que ha logrado capturar el poder gubernamental.

El consenso de terminacién elimina los pocos puntos de apoyo que
quedan para el régimen politico preexistente. Este ya ha fracasado en
superar el pretorianismo y, por lo tanto, en crear lealtades politicas
y en dar algln principio de solucién a la constelacién de problemas. El
consenso de terminacién marca un punto de no retorno para el régimen.
A partir de €l el interrogante principal pasa a ser cuanto tiempo tardari
en formarse una coalicién ganadora entre los numerosos actores que
han alcanzado ese consenso. Que éste era el caso en Argentina en el
periodo inmediatamente anterior al golpe de estado de 1966 se halla
fuertemente sefialado por el explicito apoyo inicial que le brindé una
gran mayoria de sectores y actores. En otro nivel puede hipotetizarse
que los procesos socioeconémicos a que acabo de referirme tendrian
que haber tenido un profundo impacto en la opinién ptblica. Este es
el tema de las paginas que siguen.

Opiniones y actitudes politicas

No son pocos los autores que hallan numerosas ‘“paradojas” o “excep-
cionalidades™” en el caso argentino. Para citar un ejemplo, K. Silvert
sefiala las siguientes actitudes “paraddjicas”; i) mentalidad de suma cero;
ii) generalizada concepcién de que ninguna medida pdblica puede ser

tarse la bibliografia analizada y las interesantes hipétesis formuladas por A. Hirsch-
man, “The Changing Tolerance for Income Inequality in the Course of Economic
Development”, Harvard Institute for Economic Research, marzo de 1972). El ver-
dadero clamor empresarial por la implantacién de estables reglas del juego en lo
econdmico ha sido (y es) una expresién de este fenémeno. Por otra parte, y for-
mulando el problema en términos més generales, suponiendo que un actor consi-
dera que su ingreso “satisfactorio” es X, aunque su ingreso real (I) haya sido
superior (I > X), su satisfaccion relativa (S) estard también determinada por el
grado de incertidumbre (F) acerca de su posicién futura (S=1—F). Por lo
tanto, aunque (I > X), si (I < X — F), el actor estari descontento. Esta parece
una aproximacién intuitivamente adecuada a la actitud de los actores tendencial-
mente “ganadores” en el periocdo 1955-1966.
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buena para casi todos; iii) negativa a aceptar al Estado como el arbitro
final en los conflictos sociales.” Después de lo que llevo dicho puede
ser claro que aunque este autor acierta en su percepcién de esas acti-
tudes, se equivoca al afirmar que son paradéjicas. Ellas pueden serlo
desde el punto de vista del ““desarrollo” relativamente alto de la Argen-
tina (medido mediante criterios estdticos que no pueden considerar los
procesos que han ocupado las péginas precedentes), pero ese tipo de
actitudes debe considerarse como escasamente sorprendente dado el
contexto social del cual y ante el cual emergen.

Aunque desgraciadamente los datos de encuesta son escasos, con-
firman la vigencia de este tipo de actitudes. En una encuesta sobre una
muestra nacional (con la excepcién de las provincias patagénicas), ™
tomada pocos meses antes del golpe de 1966, se pregunté a los entre-
vistados cudl era el impacto del gobierno sobre sus vidas diarias. En el
cuadro 19 incluyo datos correspondientes a otros paises en los que se
formul6 la misma pregunta, ™ de los que surge claramente la extrema visi-
bilidad del gobierno dentro de la muestra argentina.

Cuabro 19

Porcentaje de entrevistados que dicen que el gobierno nacional
tiene gran influencia sobre su vida diaria

Argentina Estados Unidos Inglaterra Alemania Italia México
41 41 33 38 23 7

Discriminacién por tipo de entrevis-

tado en la muestra argentina
Clase alta (n.157) 522 %
Clase media (n.960) 40,3 %
Clase baja (n.721) 399 %

Fuentes: Para Argentina, I. Kirkpatrick, op. cit.; para los otros paises, G. Almond
¥ S. Verba, op. cit.

2 K. Silvert, “Liderazgo Politico y Debilidad Institucional en la Argen-
tina”, Desarrollo Econémico, n. 3, 1963.

3 Esta encuesta es informada en y constituye la base de J. Kirkpatrick, op. cit.
Muestra de 2000 entrevistados, estratificada regionalmente y sobre poblaciones
de més de 20.000 habitantes.

7 Los datos correspondientes a los restantes paises son de G. Almond y
S. Verba, The Civic Culture, Princeton University Press, 1963. Almond y Vetba
consideran a la pregunta aqui transcripta como un indicador de visibilidad de
la dimensién politica y, por via de ésta, de los diferentes grados de politizacién
de los paises que comparan. Sin poder entrar aqui a discutir los problemas ted-
ricos y metodoldgicos de esta obra, interesa aclarar que por mi parte interpreto
los datos del cuadro 19 como expresién en el nivel individual, en un momento
cercano al golpe de 1966, de los altos niveles de activacién politica y de su
marcada concentracién sobre el gobierno nacional.
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Segiin los resultados de la misma encuesta, en 1966 sélo un 20 %
de los entrevistados declaraba apoyar algin partido politico, en tanto
el 54 % ni siquiera se inclinaba a simpatizar por alguno de ellos. En
otra encuesta, también tomada pocos meses antes del golpe de 1966,
el 83 % de los entrevistados respondié “Si” y sélo 4 % “No” a la pre-
gunta: “;Cree usted que la politica argentina necesita hombres nuevos?” ”
En la encuesta de J. Kirkpatrick el 42 % de los entrevistados estuvo
de acuerdo con la afirmacién “unos pocos lideres harian mds por el pais
que todas las leyes y la charla” ™ y un porcentaje similar expresd la
conviccién de que el gobierno es controlado por grupos y personas a
los que nada importa las necesidades de la gente. La percepcién de la
estructura social es congruente con estas respuestas. ”’

Los sectores que se perciben como mds influyentes son también
los evaluados més negativamente: el 71,6 % de los entrevistados no se-
guiria un partido politico apoyado por los militares, 58,4 % no lo haria
con un partido apoyado por la iglesia cat6lica y el 89,7 % con un par-
tido apoyado por los terratenientes. ™

Tal como podria esperarse de los datos socioeconémicos de las pagi-
nas precedentes, las preocupaciones econOmicas son dominantes. Esto
se refleja claramente en las respuestas a la pregunta: ““;Cuéles considera
usted que son los problemas més importantes que el pais estd enfren-
tando en estos momentos?”’, transcriptas en el cuadro 20.

La relacién entre esas preocupaciones y las opiniones politicas es
sefialada con énfasis por el 96 % de respuestas positivas dadas en la
misma encuesta a la pregunta si el entrevistado apoyaria un partido
politico que prometiera “eliminar la corrupcién y la ineficiencia guber-
namentales”, asi como por las respuestas dadas a la pregunta: “;Qué
clase en su opinién es la mas beneficiada por el gobierno del presidente
Illia: los trabajadores, las clases medias o las clases altas?” (ver cua-
dro 21). _ '

Si uno considera respuestas “favorables” la suma de aquellas segln
las cuales el mismo sector del entrevistado y “todos” se beneficiaban,
menos del 15 % de los entrevistados de ingreso medio y bajo estaban
dispuestos a darla. Aun en el caso de los entrevistados de alto ingreso,
aunque menos insatisfechos, las respuestas se hallan lejos de lo que
podria esperarse si al menos hubiera existido acuerdo acerca de qué sector

75 Encuesta Gallup, 1000 entrevistados de una muestra del Gran Buenos
Aires, informada en Polls, 1967, pags. 21-31. Para otros datos de encuesta, concu-
rrentes con los aqui informados, P. Snow, op. cit., 1968.

7% P, Snow (op. cit., 1968, pag. 42) informa otra encuesta, también anterior al
golpe de 1966, seglin la cual el 60 % de los entrevistados estaba “completamente
de acuerdo” y el 23 % “més o menos de acuerdo” con la afirmacién “Tenemos
demasiadas plataformas y programas- partidarios, lo que necesitamos es un hombre
fuerte que nos dirija”.

77 Las respuestas a la pregunta “,Quién tiene mds influencia sobre el go-
bierno?” fueron: los militares: 33,8 %; la Iglesia: 14,6 %; los terratenientes:
10,0 %; los peronistas: 83 %; los sindicatos: 8,3 %; los empresarios: 4,5 %;
no sabe, no contesta, otros: 20,5 % (J. Kirkpatrick, op. cit.).

B J. Kirkpatrick, op. cit.
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Cuabro 20

Problemas mds importantes que el pais debia enfrentar,
a criterio de los entrevistados (porcentajes)

Total Discriminacién por niveles
de la de ingreso
muestra

Problemas econdmicos Bajo Medio Alto

Alto costo de la vida 35 10
Inflacién, situacién econd-

mica en general 27 60
Falta de viviendas 10
Problemas sociales y eco-

némicos varios
Salarios o jornales bajos
Jubilaciones bajas
Desempleo

Problemas politicos

Mal gobierno, corrupcién
politica

Influencia de los sindica-
tos y las empresas

Otras respuestas

Otros problemas 3 2
Sin problemas 2 2
No sabe, no contesta 8 8

Fuente: Encuesta Gallup, en Polls, op. cit., muestra del Gran Buenos Aires, n. 1 000.

Nota: Preguntas de respuesta abierta, en las que se aceptaban respuestas de conte-
nido multiple.

Cuabro 21
(Quién se beneficia mds del gobierno de Arturo Illia? (porcentajes)

Total Discriminacion por niveles
de la de ingreso

muestra i )
Bajo Medio Alto

Trabajadores 3 2 4
Clase media 6 8 4
Clase alta 53 50 27
Todos, cualquiera 7 7 15
Nadie 17 19 35
No sabe _ 14 23 i4

Fuente: Encuesta Gallup, en Polls, op. cit.; muestra del Gran Buenos Aires, n. 1000.
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era el beneficiado (adviértase en estos entrevistados el aumento de las
respuestas que indican que “nadie” se beneficia) .

En lo que respecta a la situacién econdmica general, los datos mues-
tran que, al menos en el perfodo que precedié cercanamente al golpe
de 1966, habia una generalizada percepcién de las condiciones de suma
cero ya repetidamente mencionadas aqui.™ Tal como tendrfa que ser
claro en funcién de lo ya dicho, las respuestas que pronostican que la
situacién serd ““igual” pueden ser sumadas a las que pronostican un
empeoramiento, para obtener el total de aquellas que expresan una vision
pesimista de las posibilidades futuras. Otros datos son ilustrativos acerca
de la percepcién de la capacidad del gobierno para resolver un problema
que datos anteriores han mostrado ser fuente de generalizada preocu-
pacién. ®

Estos datos, aunque fragmentarios, muestran coherentemente la situa-
cién de una poblacién para la cual la politica gubernamental tiene alta
visibilidad, consciente de la ineficacia del gobierno para resolver los
problemas que més le preocupan, escéptica respecto de los partidos poli-
ticos, hostil en sus percepciones intersectoriales y consciente de las con-
diciones de cero-suma. Los mismos datos muestran que poco antes del
golpe de estado de 1966 los militares eran escasamente populares, peto
la fuerte proporcién que coincidia en “pasar la escoba” y en la necesidad
de un “hombre fuerte” impedia compromisos efectivos para el mante-
nimiento del régimen politico existente, aunque éste fuera amenazado
por actores escasamente populares. Tal como sugieren estos datos, rati-
ficando similares conclusiones logradas en la Seccién precedente a un
distinto nivel de analisis, en la Argentina de 1966 habfa un ancho
camino abierto para una intervencién militar que no iba a encontrar
resistencia en el grueso de la poblacién.

Desgraciadamente los datos de entrevista faltan en otros importantes
aspectos. ! Excepto en lo que hace a los empresarios no existe este
tipo de datos sobre opiniones y actitudes politicas de otros grupos diri-
gentes argentinos. En cuanto a los empresarios, luego de todo lo dicho,
es escasamente sorprendente que solieran mostrar hostilidad hacia el
sector popular y sus dirigentes, temores ante su eventual acceso a posi-
ciones gubernamentales y receptividad para posiciones de “orden y auto-
ridad”. También solian mostrar poca disposicién para tomar més riesgos

7 Las respuestas a la pregunta “¢Usted cree que la situacién econémica ar-
gentina mejorard, seguird igual o empeorard en los préximos meses?” fueron:
mejorard: 24 %; seguird igual: 19 %; empeorard: 48 %; no sabe, no contesta:
9 9% (J. Kirkpatrick, op cit.).

% Las respuestas a la pregunta “;Cree usted que el gobierno podré controlar
la inflacién?” fueron: si: 20 %; no: 67 %; no sabe, no contesta: 13%. Y a
la pregunta: “De acuerdo con el gobierno el aumento de precios que se acaba
de ‘autorizar elevard el costo de la vida en sélo un dos por ciento. ;Cree usted
que esto serd asi o que serd mas?”: serd asi: 4 %; subird més: 86 %; no sabe,
no contesta: 10 % (encuestas Gallup, op. cit.).

81 E] mejor estudio de grupos dirigentes argentinos, J. L. de Imaz, op. cit,
1964, no se basa en este tipo de datos. Para los empresarios ver las obras ya
citadas en el capitulo 2, especialmente C. Freels, ops. cit., y D. Cineo, op. cit.
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que los que inevitablemente les imponia el contexto, bisqueda de posi-
ciones oligopdlicas y de fuerte proteccién por parte del estado, asi
como un muy corto horizonte de tiempo en el planeamiento y toma
de decisiones.® La mayor parte de las organizaciones empresarias
aplaudié el derrocamiento de los presidentes Perén (1955), Frondizi
(1962) e Illia (1966).

Hablar de los sindicatos es en muy buena medida hacerlo también
del peronismo. Los sucesos de 1955-1966 dificilmente podian crear
lealtad hacia el régimen politico existente. Los dirigentes sindicales y
peronistas coincidieron con los sectores mas establecidos (aunque por
razones y con esperanzas muy diferentes) en dar la bienvenida al régimen
burocrético-autoritario inaugurado mediante el golpe de 1966.% Esa
coincidencia fue tal vez la mejor expresién del “consenso de termina-
cién” del régimen de 1955-1966.

Menos adn se conoce sobre las opiniones y actitudes politicas de los
miembros de la burocracia publica, sobrepoblada y pobremente paga,
Pero es evidente que los bajos sueldos, la difundida practica de realizar
nombramientos y promociones por criterios que tienen poco que ver con
consideraciones de mérito y la falta de una carrera administrativa impi-
diéron la existencia de una burocracia piiblica que, “debajo” de las
constantes crisis politicas, pudo haber conservado un cierto nivel de
capacidad de solucién de al menos algunos problemas sociales.

Ademds, es necesario sefialar un factor mds difuso, que proveyé el
fondo sobre el cual se perfilaron las actitudes més especificas de di-
versos sectores y actores. En contraste con lo que puede esperarse de un
pafs “‘en desarrollo”, la Argentina contemporanea ha carecido de un senti-
miento de realizacidén y de progreso, de una generalizada evaluacién de
que el presente, cualquiera fueren sus defectos, es mejor y més promi-
sorio que todo perfodo anterior. Al contrario, la historia y la literatura
argentinas, y en general, todo su clima intelectual, se hallan impregnados
por la memoria real o imaginaria de posibilidades perdidas. Estdn también
penetradas por la atribucién de culpas histéricas, mediante la identifica-
cién de sectores y actores a los que se pueda responsabilizar por una
historia frecuentemente vista como fracaso o decadencia. Cada sector
pareceria tener “su” época dorada del pasado, ante la cual el presente
s6lo puede ser condenado y visto como fuente de no demasiadas espe-
ranzas. El fracaso de todos en lograr un contexto social m4s favorable
lleva al reconocimiento, escéptico pero realista, de que las reglas reales
para la competicién politica e intersectorial se hallan mis cerca de la
lucha de todos contra todos del mundo hobbesiano que de las normas

8 1.a falta de “actitudes empresariales responsables” es otra “paradoja” que
encuentra K. Silvert en su op. cit., 1963. Nuevamente parece acertada su percep-
cién de las actitudes en si mismas, pero errénea la atribucién de una condicién
paradojal a las mismas. Ellas son congruentes con las condiciones objetivas del
contexto social, respecto de las cuales implicaban una estrategia de adaptacién
por parte de un sector que no lograba reglas del juego mas favorables —que
aspird surgieran del cambio de régimen politico—.

8 Pueden verse, por ejemplo, las declaraciones de dirigentes sindicales y
peronistas en los dias inmediatamente subsiguientes a la caida de Illia.
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institucionalmente prescriptas. Todos estos aspectos, agregados a la he-
rencia histérica recapitulada en la primera Seccién y a los procesos estu-
diados en ésta, son evidentes para toda la gama ideoldgica de los inte-
lectuales argentinos —y, como muy posiblemente no podia ser de otra
manera, lo que ellos tuvieron a decir sobre la situacién de 1955-1966
contribuyé para asegurar aun mds la ruptura final del régimen politico
entonces vigente—.

La linearidad de exposicién impuesta por el lenguaje hace imposible
investigar con algin detenimiento las multiples interacciones entre las
dimensiones histdrica, socioeconémica y actitudinal de que me he ocu-
pado hasta ahora. Pero lo ya dicho puede bastar para delinear el con-
texto social dentro del cual pueden ser convenientemente estudiados los
factores conectados més directamente con el golpe de estado de 1966.
Este es el tema de la Seccidén que sigue.

TERCERA SECCION

Entre el derrocamiento de Perdén en 1955 y el afio 1962 se extendid el
periodo de dominacién “golpista” o “gorila” en las Fuerzas Armadas.
Durante estos afios diversas facciones se alternaron en el control de
las Fuerzas Armadas, reflejando cercanamente la fraccionalizacién de la
politica argentina y expresando los intereses y demandas de practicamente
todos los sectores antiperonistas de la sociedad. Esta representacién ad
hoc de los mds variados intereses resulté en cambiantes alineamientos
intramilitares y en intenso conflicto interno. Cuando existe conflicto in-
terno en las organizaciones militares y puede presumirse que éste pro-
duce importantes efectos en los fenémenos politicos de interés, se hace
necesario estudiar los alineamientos intramilitares, sus origenes y sus co-
rrespondencias con otras fuerzas politicas. Sélo de esta forma es posi-
ble conceptualizar a los militares como un actor politico,* sujeto a in-
fluencias provenientes del estado del contexto social, pero “procesin-
dolas” en formas que dependen de factores ubicables al nivel de la
misma organizacién militar. Esto exige mirar “por debajo” de expre-
siones publicas y lo mas “adentro” posible de instituciones poco abiertas
a la investigacién empirica. No puedo reclamar para este estudio nin-
guna superacién importante de esas limitaciones; el andlisis que sigue
surge del estudio de declaraciones publicas de dirigentes del sector mili-
tar y de conversaciones informales, parte de ellas en calidad de partici-
pante, mantenidas con oficiales de las Fuerzas Armadas. Sobre estas
bases propondré las interpretaciones que siguen. ®

8 En realidad se trata de conceptualizar a .la institucién militar como UN
actor politico en los lapsos en que actda con alto grado de cohesién, y como
diferentes actores politicos a las diferentes facciones que se alternan en el dominio
de las principales posiciones institucionales durante los periodos en que dicha
cohesién es baja.

8 La tendencia todavia prevaleciente en el estudio de las relaciones civico-
militares en los paises “en desarrollo” tiende a atribuir a los militares actitudes,
cohesién interna y superiores capacidades en la toma de decisiones que implican
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. El derrocamiento de Perén, quien contaba con una indudable ma-
yoria de votos, fue realizado apelando a valores extraconstitucionales de
defensa y restauracién de la “democracia”. A partir de ese momento
los altos niveles de protesta social, los efectos de la guerra fria y el
impacto de la revolucién cubana reforzaron la posicién fuertemente anti-
peronista de las Fuerzas Armadas. Como consecuencia, durante los afios
siguientes a 1955 las Fuerzas Armadas y el peronismo-sindicatos se con-
virtieron en los polos més visibles de un intenso conflicto. Por otra
parte, el desempefio de los gobiernos del periodo causé profunda insa-
tisfaccién en los dirigentes militares. Tal como lo expresd el enton-
ces comandante en jefe del Ejército, C. Toranzo Montero, las Fuerzas
Armadas eran “custodios de la vida republicana contra cualquier extre-
mismo o totalitarismo” y las dltimamente responsables, debido al “fra-
caso” de las autoridades civiles, de restaurar los valores de orden publico
y de unidad nacional.® Esta definicién de un papel de custodios

tomar por su valor nominal las caracter{sticas formales de Ia organizacién militar
vy las expresiones pablicas de la autoimagen de los propios militares. Esta atribu-
cién permite concluir que el sector militar debe jugar un papel crucial en el
desarrollo y explica las afirmaciones de autores que ven en ellos el dnico grupo
organizado capaz de ejercer poder politico efectivo. Un buen cjemplo de este
enfoque, aplicado a los pafses latinoamericanos, puede hallarse en J. J. Johnson,
The Military and Society in Latin America, Standford University Press, 1964 (hay
versién castellana). Pero, tal como dice R. Price, el problema es que la evidencia
empitica no puede apoyar estas conclusiones (R. Price, “A Theoretical Approach
to Military Rule in New States”, World Politics, 23, n. 3, 1971, pags. 399-430). En
contraste con esa concepciébn diversos autores han argumentado correctamente
que el comportamiento politico de los militares, asi como su papel sociopolitico
y sus capacidades de ejercicio de poder efectivo para la solucién de problemas
sociales, sélo puede ser entendido y explicado en relacién con las caracteristicas
estructurales de las sociedades en que en cada caso operan. Estos autores argu-
mentan ademds, y me parece que de nuevo correctamente, que en contextos mo-
dernizantes la clase media tiende a tener muy diferentes objetivos politicos, espe-
cialmente en lo que hace a incorporacién o exclusién politicas, segtin esté tuchando
por su propia incorporacién o ya la haya logrado, respectivamente. Las expre-
siones més importantes de esta posicién son J. Nun, op. cit.,, 1967; S. Huntington,
op. cit., 1968; M. Needler, op. cit., 1968, y E. Nordlinger, “Soldiers in Mufti: the
Impact of Military Rule upon Economic and Social Change in the non-Western
States”, The Americarn Political Science Review, 64, n® 4, pags. 1112-1130, 1970,
La vinculacién entre el comportamiento de clase media y el de los militares se
establece por la predominante composicién de clase media de la oficialidad de las
Fuerzas Armadas. En este punto comienzan mis divergencias con este segundo
enfoque, que se acentdan en tanto implica que el comportamiento politico de los
militares (y en particular los propésitos de su intervencién politica y el régimen
que tienden a establecer) depende ENTERAMENTE de las variables en el nivel social
global que estos autores destacan. Tal como espero mostrarlo més adelante, aunque
estas variables son por cierto de gran importancia, ellas no eliminan la necesidad
de estudiar también las variaciones EMPIRICAMENTE OBSERVABLES en el nivel de la
misma organizacién militar. Estas dltimas intermedian los efectos correspondientes
al nivel social global y, de acuerdo con su propio estado, pueden llevar a resultados
sumamente diferentes en todos los aspectos del comportamiento politico de los
militares. Discuto estos aspectos con mds detalle en mi trabajo “Alta Moderniza-
cién y Golpes Militares. Teorfas, Comparacién y el Caso Argentino”, Desarrollo
Econdmico, 12, n® 46, 1972.

& Extractado de declaraciones publicadas en La Prensa, 7 de abril de 1959.
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de “valores béasicos” abrié camino para una larga serie de golpes y
planteos, en particular después que Frondizi llegé a la presidencia por
medio de un pacto electoral con Perén. La definicién militar de su
propio papel dejé librado a su criterio la determinacién de cudl era
el contenido de esos “valores bésicos”, asi como la interpretacion
de cuindo y como ellos podian hallarse amenazados. Esto permitié
apoyar y promover la proscripcién electoral del peronismo y el veto a
los partidos politicos sospechados de ser una mera “fachada” de ese
movimiento. Ademds, y desde que era posible argumentar que los “va-
lores bésicos” estaban implicados en practicamente todas las decisiones
gubernamentales, los militares, como ya lo he sefialado, se convirtieron
en los canales mds eficaces para la formulacién de demandas por
parte de los numerosos sectores antiperonistas que contaban con buen acce-
so a ellos. Como consecuencia durante la supremacia “golpista” el sector
militar se convirtié en un fiel reflejo de la composicion, intereses y de-
mandas de los sectores antiperonistas de la sociedad argentina. Por su-
puesto esa directa participacién en problemas partidarios y sectoriales
destruyd las estructuras verticales de autoridad intramilitar, provocé nu-
merosos pustchs internos y truncé la carrera de muchos oficiales.
Cercanos a los partidos politicos tradicionales y verbalmente “demo-
créticos”, los oficiales “golpistas” se encontraron en un viejo dilema: los
partidos “adecuados” y sus candidatos no podian ganar elecciones. ™
Cuando estos oficiales derrocaron a Frondizi en 1962, intentaron esta-
blecer la prolongada dictadura que era presumiblemente necesaria para
“restaurar” en la Argentina el “orden y la democracia”. Pero en el
Ejército y en la Aerondutica habia plasmado una fuerte reaccién con-
tra esos oficiales. Muchos argumentaban convincentemente acerca de
los nocivos efectos que la fraccionalizacién, originada en la participacién
politica directa, tenia sobre la misma organizacién militar y sobre las
carreras de sus miembros. Agregaban que la {nica solucién era retirarse
de esa participacién politica directa y “volver a sus deberes especificos”.
Hoy parece claro que este tipo de argumento era un llamado para la
preservacién de los intereses y eventualmente para la supervivencia de
la misma organizacién militar. ¥ Ese objetivo iba a lograrse mediante la
suspensién de la participacién directa en la formulacién de demandas sec-
toriales y en la determinacién del contenido de las politicas gubernamen-
tales. Esto a su vez implicaba rechazar las propuestas “golpistas” de
tomar abiertamente el poder gubernamental. Este llamado en beneficio
de la organizacién misma y de las carreras de sus miembros tuvo amplio

87 En el capitulo siguiente estudio la dinidmica y las principales consecuencias
de esta situacién.

8 Varios autores han sefialado la importancia de la percepcién militar de su
interés organizacional como un determinante de su comportamiento politico; ver
entre otros, E. Lieuwen, Generals vs. Presidents in Latin America, Praeger, 1967,
pag. 197, passim. Respecto de la situacién mencionada en el texto, otro autor argu-
menta que la preocupacién organizacional fue con mucho el factor mas importante
en la posicién adoptada por los militares “legalistas”. Esta interpretacién parece
convalidada en el prélogo a ese libro, escrito por el general A. Lépez Aufranc;
ver J. M. Saravia, Hacia la Salida, Emecé, 1968.
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eco dentro de las Fuerzas Armadas. Ademis, su implicacién de “vuelta
a los cuarteles y a los deberes especificos” fue rapidamente apoyada por
los numerosos sectores civiles preocupados por la posibilidad de una
dictadura “golpista”. Por lo tanto, el conflicto intramilitar podia ser
interpretado, como en realidad lo fue, como un enfrentamiento entre
los dictatoriales “golpistas” y un nuevo grupo de oficiales militares pro-
fesionalistas y democraticos, quienes pronto recibieron la denominacién,
plena de connotaciones positivas, de ““legalistas”. Este conflicto llevd a
dos enfrentamientos armados (setiembre de 1962 y abril de 1963), que
terminaron en una decisiva victoria de los “legalistas”. Durante los cor-
tos combates de 1962 los ‘‘legalistas” emitieron influyentes comunicados
en los que expresaban que luchaban por la democracia, por unas Fuerzas
Armadas profesionalistas y por el derecho de todo ciudadano a participar
sin exclusiones en el proceso electoral (lo que sélo podia significar el
levantamiento de la proscripcién electoral del peronismo). Pero luego
de su victoria los “legalistas” se encontraron con que, si bien coincidian
en lo que hacia a los objetivos organizacionales, estaban tan divididos
como siempre respecto de la eterna cuestién de permitir o no a los pero-
nistas presentarse a elecciones —y muy posiblemente ganarlas—. Luego de
algdn debate interno terminé por imponerse la opinién de que no podia
concederse a los “partidos totalitarios”, los “beneficios de la democracia”
—en otras palabras, el acceso electoral a las més altas posiciones del
gobierno nacional seguia cerrado para los peronistas—. Los “legalistas”
presidieron las caéticas elecciones de 1963, % en las cuales Illia, el can-
didato de los radicales, result$ electo presidente con la cuarta parte del
total de votos emitidos.

Luego que los “legalistas” tomaron en 1963 firme control de las Fuer-
zas Armadas tuvieron lugar diversos cambios organizacionales de la ma-
yor importancia. La Marina, baluarte de los “golpistas” habia sido deci-
sivamente derrotada. El ejército establecié una clara supremacia sobre
aquélla y sobre la pequefia Aerondutica. Las Fuerzas Armadas, bajo el
liderazgo del comandante en jefe del ejército, Ongania, pudieron resta-
blecer sus patrones de autoridad vertical y avanzar marcadamente en su
profesionalizacién. ® Esto resulté en una evidente mejora del funciona-
miento institucional interno. Otro fundamental aspecto fue la creciente
influencia militar norteamericana (coincidente con los cambios de estrate-
gia de Estados Unidos hacia Latinoamérica, resultantes de la implantacién
del régimen cubano y de la redefinicién del papel de las Fuerzas Arma-
das “nativas” como encargadas de proveer “seguridad” contra la “sub-
versién interna™) y, con ella, la penetracién de doctrinas de guerra anti-
subversiva y de “accién civica” de las Fuerzas Armadas.® En parte como

 Sobre esta eleccién puede verse el capitulo 4 de este libro.

% Por profesionalizacién entiendo una mayor congruencia con las lineas y
pautas de autoridad militar establecidas reglamentariamente, una mayor capaci-
tacién técnica y operativa para el desempefio de las funciones que las doctrinas
militares prevalecientes en un momento dado indican como fundamentales y un
alto grado de identificacién con la corporacién militar en tanto tal.

%1 Sobre este aspecto puede consultarse C. Barber y E. Ronning op. cit., y el
reciente trabajo de H. Veneroni, Estados Unidos v las Fuerzas Armadas de Amé-
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resultado de esta penetracidn y en parte como consecuencia de los mayo-
res requerimientos de capacitacién técnica emergentes de la profesiona-
lizacién, también se produjeron importantes cambios en las modalidades
de entrenamiento militar, con un nuevo énfasis en el estudio de tecnolo-
gias modernas y de “problemas contempordneos”.” Otra consecuencia
de los cambios operados fue una marcada disminucién en los contactos
con dirigentes de los partidos politicos y un correspondiente aumento
de contactos personales e instituciones con civiles “a-politicos” y con
quienes desempefiaban los que he llamado “roles tecnocraticos”. *

De todo esto resulté un marcado sentimiento de logro y de capacidad
organizacional, que contrastaba con la continuacién de la situacién gene-
ral que he descripto en la Seccién anterior. La fresca memoria de los
costos organizacionales provocados por la fraccionalizacién militar mo-
tivé especial preocupacién de los “legalistas™ por evitar situaciones y
decisiones que podian arriesgar la reintroduccién de esa fraccionali-
zacién. Como consecuencia, se rechazd explicitamente la posibilidad
de formular “planteos” contra el gobierno nacional y, en general, la
canalizacién de demandas sectoriales. # ILa profesionalizacién y la “apo-
litizacién” de las Fuerzas Armadas implicaron redefinir el papel de
éstas como colocado “por encima de la politica”. Tal como los diri-
gentes militares del periodo 1963-1966 lo expresaron en varias opor-
tunidades, las Fuerzas Armadas debian abstenerse de intervenir politica-
mente salvo que “circunstancias extremas” asi lo requiriesen. Cuéles po-
drian ser esas “circunstancias extremas” era, por supuesto, dejado al solo
arbitrio e interpretacién de las mismas Fuerzas Armadas. En primer lugar,
la disminucién de la participacién militar en la canalizacién de demandas
sectoriales no s6lo facilité su profesionalizacién; también permitié una
condena mucha més severa y global de la actuacién y posibilidades de las
autoridades civiles y del personal politico partidario —presumiblemente
éstos habian quedado con las manos libres luego del cese del intervencio-
nismo “golpista® y, por lo tanto, la continuacién de la grave crisis social
les seria enteramente atribuible—. En segundo lugar, la concepcién de
un papel militar “por encima de la politica” suponia una negativa a tomar
partido en ciertos conflictos civiles, pero de ninguna forma implicaba

rica Latina, Ediciones Periferia, 1971. Ver también mi trabajo recién citado, donde
analizo mas detalladamente la introduccién de doctrinas de “Seguridad Nacional”
y sus importantes consecuencias.

92 Sobre este Gltimo aspecto ver R. Potash, “Argentina” en L. Mc Alister
et al., The Military in Latin American Socio-Political Evolution-Four Case Studies,
American University, 1970, pags. 85-126.

9 Las transformaciones que acabo de sefialar se hallan razonablemente sus-
tentadas por las fuentes ya citadas y a citar. La excepcién estd constituida por
mis afirmaciones acerca del cambio en el tipo de contactos personales e institu-
cionales, para los cuales me baso en mis admitidamente insuficientes impresiones
de observador y participante durante el periodo.

% Para una interesante exposicién de la posicién “legalista” (y de las nume-
rosas e irresueltas ambigiiedades que ella encerraba) puede verse el libro del
general B. Rattenbach, El Sector Militar de la Sociedad, Circulo Militar Argentino,
1966. .
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pérdida de interés en cualquier asunto piblico que por cualquier razén
los militares pudieran considerar merecedor de su atencién. Esto fue cla-
ramente expresado en un discurso en el que Ongania definié su opinién
acerca del papel de las Fuerzas Armadas:

“(Las Fuerzas Armadas existen) en funcién de la necesidad de garantizar
la soberania y la integridad territorial de la Naci6n, preservar los valores morales
y espirituales de la civilizacién occidental y cristiana, asegurar el orden ptblico
¥y la paz interior, propender al bienestar general y sostener la vigencia de la Cons-
titucién, de sus derechos y garantias esenciales y el mantenimiento de las institu-
ciones republicanas que en ella se encuentran establecidas”. %

En la misma ocasién Ongania agregé que para que el desempeiio de
esas funciones sea factible deben concurrir dos “premisas bésicas”. Una,
la necesidad de las Fuerzas Armadas de mantenerse en aptitud y capaci-
dad para la custodia de los mds altos intereses nacionales y, segunda, el
desarrollo econémico y social del pais. % De acuerdo con esta concepcién
las funciones de las Fuerzas Armadas eran aun mis amplias que las pos-
tuladas por los militares “golpistas”. Resultaba claro que la mayor dife-
rencia préctica radicaba en el fuerte énfasis sobre el interés organizacio-
nal por parte de los “legalistas” y en su traduccién en la disminucién de
la participacién politica directa de los militares durante 1963-1966. Pero
el aspecto mds importante de la posicién “legalista” enunciada por su
maéximo dirigente radicaba en las “premisas basicas”: si las Fuerzas Ar-
madas iban a poder cumplir sus amplias funciones, tanto su poderio
organizacional como el desarrollo socioeconémico del pais eran condicio-
nes necesarias. Por lo tanto, cualquier cosa que pudiera obstaculizar la
satisfaccién de cualquiera de las “premisas” podia ser interpretada como
un atentado contra el desempefio de las funciones de las Fuerzas Armadas.
A su vez, y ya que segln el discurso comentado esas funciones abarcaban
“los més fundamentales intereses” del pafs, era también claro que podia
interpretarse que cualquier obstdculo interpuesto a las “premisas basicas”
era también un atentado contra los mas fundamentales intereses del pafs.

Desde que los gobiernos podian afectar, por accién u omisién, alguna
de las “premisas” de poderio organizacional militar y de “desarrollo”,
el personal gubernamental s6lo podia recibir una lealtad sumamente con-
dicionada. En el mismo discurso Ongania agregé:

“El acatamiento (militar) es debido y referido en dltima instancia a la Cons-
titucién y a sus leyes, nunca a los hombres o a los partidos politicos que circuns-
tancialmente pudieren detentar el poder piblico. Si esto no fuese asi quedaria
trastocada fundamentalmente la misién que compete a las Fuerzas Armadas; de-
jarfan de ser apoliticas y se convertirian en guardias pretorianas al servicio de
determinados grupos o personas”.

Ademds, aunque las Fuerzas Armadas no debian intervenir “ante even-
tuales desaciertos en el manejo de los negocios publicos por parte del

9 La Prensa, 4 de agosto de 1964.
% Extractos del mismo discurso y referencias de la nota precedente.
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gobierno, por més graves que éstos aparenten serlo”, se agregan vagos
supuestos segtin los cuales esa intervencion volveria a ser posible y ne-
cesaria —“si se produce, al amparo de ideologias exéticas, un desborde
de autoridad que signifique la conculcacién de los principios bésicos del
sistema republicano de gobierno, o un violento trastocamiento en el equi-
librio o independencia de poderes, o un ejercicio de la potestad constitu-
cional que presuponga la cancelacién de las libertades y derechos de los
ciudadanos”—, asf como, nuevamente, aquellos casos en los que se impi-
diera elwejercicio de las amplias funciones atribuidas a las Fuerzas At-
madas.

El hecho de que los radicales, gobernantes entre 1963 y 1966, habian
simpatizado abiertamente con los oficiales “golpistas”, no fue demasiado
util para facilitar las relaciones entre aquéllos y los nuevos dirigentes
“legalistas” del sector militar. Pero, ademds, la persistencia de los pro-
blemas socioeconémicos a los que me he referido podia ser interpretada
como indicacién del fracaso gubernamental en satisfacer una “premisa
bésica” (“el desarrollo socioeconémico”) pata el adecuado cumplimiento
de las funciones de las Fuerzas Armadas y, por lo tanto, para el resguar-
do de los més fundamentales intereses del pais. A su vez, la combina-
cién de este aspecto con crecientes niveles de protesta social, agregado a
la ya mencionada penetracién de nuevas doctrinas militares, facilité un
diagnéstico de creciente probabilidad de difusién y victoria final de la
“subversién”. De acuerdo con este diagnéstico los problemas de desarro-
llo socioeconémico y la ineficiencia gubernamental interactuaban para
generar, o por lo menos para facilitar grandemente, la “subversién”. De
acuerdo con la reorientacién del foco principal de las responsabilidades
de las Fuerzas Armadas hacia el interior del propio pais —resultante de
las mismas doctrinas ‘““antisubversivas” y de “accién civica”— la preven-
cién y eliminacién de la “subversién interna” se habia convertido el cen-
tro mismo de los “deberes especificos” de las Fuerzas Armadas. De acuer-
do con las conexiones causales postuladas por esta concepcién, era en el
nivel socioeconémico y de desempefio gubernamental donde podia hallat-
se buena parte de las “causas” de la “subversién” y desde donde era po-
sible actuar para eliminarla. Por lo tanto, al definirlos como ‘“‘premisas
basicas” o condiciones necesarias de la seguridad nacional, se “militariza-
ron”, convirtiéndolos en objeto legitimo de competencia militar directa,
todos los problemas sociales que podian caber dentro de las anchisimas
connotaciones de objetivos tales como “lograr el desarrollo socioeconémi-
co” o “lograr una eficiente gestién gubernamental”. En la medida en que
estos logros son considerados condiciones necesarias para el cumplimiento
de las amplisimas funciones de las Fuerzas Armadas, es evidente que se
borra cualquier linea de separacién entre lo militar y lo civil. De esta
forma el mecanismo ideolégico subyacente permite una expansién del
ambito de excluyente decisién militar, desplazando posibles interferencias
emergentes de actividades y criterios no militares hasta abarcar poten-
cialmente todos los problemas sociales que resulten ser salientes para la

97 Del discurso citado en las notas precedentes.
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misma conduccién militar. La oportunidad y la extensién con que de
hecho se produciria la expansién quedaban reservadas, como hemos visto,
a la interpretacién unilateral de las Fuerzas Armadas. Pertenecfa a éstas
determinar si, cudndo y por qué habia llegado el momento de arrasar
con la presencia civil en el gobierno como atentoria de los intereses fun-
damentales de la Nacién, de las funciones de las Fuerzas Armadas y de
las “premisas basicas”. A través del concepto de “seguridad nacional”
el desarrollo socicecondémico y el desempefic gubernamental habian pa-
sado a integrar el 4mbito de preocupaciones y responsabilidades “espe-
cificas” de las Fuerzas Armadas.® De esta forma pricticamente todos
los problemas sociales salientes cayeron dentro de ese dmbito —y su
misma amplitud sugeria que su solucién sélo podia ser intentada desde
el directo control del gobierno—. ® Finalmente, desde que, segiin lo ya di-
cho, puede interpretarse que cualquier problema social saliente es una
ditecta amenaza a la seguridad nacional, segtin la légica de esta concep-
cién las Fuerzas Armadas no habrén cumplido su misién y responsabili-
dades hasta tanto hayan dado “solucién” a cada uno de los problemas
que parezcan importantes en el momento de decidir su nueva interven-
cién politica. ™ Por lo tanto, el lapso de duracién del nuevo experimen-
to de ejercicio directo del poder gubernamental no puede sino ser esti-
mado como cubriendo el periodo, indefinido pero necesariamente largo,
que aun dentro de los célculos més optimistas ilevaria solucionar aquellos
problemas. 1%

Todas éstas son conclusiones que siguen Iégicamente del punto de
partida dado por el enunciado “legalista” de las funciones de las Fuerzas

Armadas y de las condiciones estipuladas para que ellas sean cumplidas.

% Esta interpretacién parece haber sido el patrén principal para la per-
cepcion militar del propio rol personal e institucional, para la evaluacién del
estado del contexto social y para la justificacién de la intervencién de 1966.
Pueden verse al respecto obras militares que articulan este tipo de posicién, como
la del coronel M. Orsolini, Ejército Argentino y Crecimiento Nacional, Arayd,
1965, y el general O. Villegas, Guerra Revolucionaria Comunista, Pleamar, 1963.
Ver también el trabajo de C. Fayt, El Politico Armado. Dindmica del Proceso
Politico Argentino, 1960-1971, Pannedille, 1971. Para una impresién aun més
directa sobre la amplitud del concepto de “seguridad nacional” puede leerse el
documento de la Escuela Nacional de Guerra sobre el mismo tema publicado
en Estrategia, n. 4, noviembre-diciembre, 1969.

% Para una adecuada demostracién de la “militarizacién” de practicamente
todos los problemas nacionales puede verse la obra del general O. Villegas,
Politicas y Estrategias para el Desarrollo y la Seguridad Nacional, Pleamar, 1969.

10 A este respecto es suficiente consultar los documentos oficiales citados
al comienzo de este capitulo. Vale la pena comentar que en dltimo analisis la
concepcién seglin la cual se permaneceria en el poder “por todo el tiempo nece-
sario para cumplir con los objetivos de la Revolucién” implica presuponer que,
una vez “solucionados” los problemas. sociales salientes y los estrangulamientos
de desarrollo existentes, habria desaparecido toda fuente real de conflicto y de
generacién de problemas en la sociedad argentina. Esto a su vez trasunta una
con?lcida tendencia a considerar por definicién “disfuncional” todo tipo de
conflicto.

101 Véase también a este respecto los documentos oficiales citados al comienzo
de este capitulo.
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Pero era necesario que se dieran otros requisitos para que el com-
portamiento politico de los militares “legalistas” siguiera la légica de
sus propias premisas. Una fundamental era que una parte decisiva
de los oficiales legalistas se hallase seriamente convencida de su superior
capacidad para promover la solucién de los problemas nacionales. Esto
en parte resultd del pobre desempefio de las autoridades gubernamentales
civiles del periodo y de la continuada crisis que implicaba la subsisten-
cia del pretorianismo de masas. Pero en mi impresién esa conviccién
resulté principalmente del intento, en gran medida exitoso, de profesio-
nalizacién militar. Las Fuerzas Armadas habian podido resolver “sus”
problemas, en tanto los sectores civiles (incluido el gubernamental) se-
guian en el estado sefialado por la continuacién de la crisis socioecond-
mica y la vigencia del pretorianismo. Aunque implicaba olvidar que los
sectores civiles no podian arreglar “sus” problemas en la forma que lo
habian hecho los militares, todo esto tendid a ratificar la confianza de las
Fuerzas Armadas en su capacidad para encarar mis exitosamente que
“los politicos” la solucién de los problemas nacionales que se planteaban.
Dada esta percepcién de la propia capacidad y de la de los nuevos alia-
dos civiles, la principal justificacién histérica entrevista para el golpe de
estado de 1966 tenia que proyectarse hacia el futuro en la conviccidén
de que un mejor desempefio gubernamental permitiria el logro de solucio-
nes que los gobiernos civiles y, més en general, el régimen politico exis-
tente asi como el sistema de elecciones y partidos, les parecia acabada-
mente impotente de lograr. 1 ,

Ademas, y tal como los discursos, documentos y autores militares ya
citados dejan claro, la preocupacién por el estade del contexto social in-
clufa un muy directo interés organizacional. El empeoramiento, y aun la
mera subsistencia, de las condiciones pretorianas del contexto amenazaban
con reintroducir en cualquier momento la fraccionalizacién militar,
cualquiera que fuere el grado de éxito de la profesionalizacién. Dentro
de la ideologia “legalista” la quiebra de la cohesién militar obstaculi-
zaria el cumplimiento de sus fundamentales funciones y, por lo tanto,
cualquier riesgo en este sentido tendria que ser interpretado como afec-
tando los més bésicos intereses del pais. En términos mas cercanos a las
motivaciones realmente operantes, durante el periodo 1963-1966 fue evi-
dente la memoria militar de los altos costos organizacionales y persona-
les de la fraccionalizacién durante el periodo “golpista”, y la consiguien-
te decisién de tratar de evitar a toda costa no solo las decisiones militares.
sino también las situaciones del contexto social que pudieran reintrodu-

102 E] “descubrimiento” que era en gran medida errénea esa optimista eva-
luacién de la capacidad de los propios militares y de sus aliados en la nueva
coalicién golpista, asi como las consecuencias de ese “descubrimiento”, exceden
el marco de este libro y pertenecen a un estudio sistemético del régimen burocré-
tico-autoritario que se implanté e intenté consolidar mediante el golpe de estado
de junio de 1966. Sin embargo, en el capitulo 2 he especulado en el sentido de
que el fracaso que, dentro de las premisas de sus propios actores, implicé ese
“descubrimjento”, generé un nuevo clivaje intramilitar (“continuistas”-“electora-
listas”). Ademds, parece haber producido importantes ajustes en el nivel de las
opiniones politicas de numerosos miembros de la coalicién originaria.
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cir esa fraccionalizacién. Pero la continuacién del pretorianismo y de
problemas irresueltos (sobre todo el de la actitud a adoptar respecto del
peronismo) sugerian que la refraccionalizacién en el mejor de los casos
s6lo podia ser demorada. Pero no impedida en tanto no se produjeran
importantes cambios en el estado del contexto social y una “tregua” po-
litico-social dentro de la cual “el problema del peronismo”, entre otros,
podria ser resuelto; aspectos éstos que los militares “legalistas” habian
Hegado a la conclusién que muy dificilmente podrian ser satisfechos bajo
el régimen politico imperante. El interés organizacional requeria una mar-
cada estabilizacién del contexto social, pero esto a su vez no parecia
lograble sin la toma directa del poder por parte de los militares y de sus
nuevos aliados tecnocriticos.

Las elecciones de 1965 mostraron que los peronistas seguian siendo
la primera pluralidad del electorado. Al mismo tiempo ya habia abun-
dantes indicaciones de que buena parte de los sectores civiles habia al-
canzado el “consenso de terminacién” del régimen existente. El nivel de
protesta e intranquilidad social era sumamente alto, pareciendo confir-
mar los diagnésticos sobre la “subversién”. El presidente Illia habia
logrado fama de pasividad y lentitud. El Parlamento parecia reducido a
un foro de querellas personales. Al mismo tiempo, como queda dicho,
los militares habian aumentado sus propias capacidades organizacionales
y habfan acrecentado aun mds su propia evaluacién de las potencialida-
des extramilitares de esas capacidades. Finalmente, los radicales del pue-
blo agotaban la lista de partidos atin no expulsados del gobierno que
podian contar con por lo menos un 10 % del electorado.

En otras palabras, los factores contextuales que inducian a la ruptura
final del régimen de 1955-1966 habian ya alcanzado un nivel critico
cuando en 1965/1966 la profesionalizacién militar dio a éstos la posibi-
lidad, en términos de cohesién interna y de autoevaluacién de la capa-
cidad organizacional, de una nueva intervencién politica que implicaba
pocos riesgos aparentes de fracaso o nueva fraccionalizacién. Todos estos
factores contextuales y organizacionales confluian hacia un golpe de es-
tado que, en lugar de remendar el régimen politico existente, intentaria
implantar uno enteramente diferente.

En 1967 debian celebrarse importantes elecciones y era evidente que
los militares “legalistas” seguian tan divididos como siempre respecto de
la prohibicién o autorizacién de la participacién electoral del peronismo.
Dados el estado de los factores contextuales, la evolucién organizacional
de los militares y el agotamiento de la lista de partidos con un minimo
caudal electoral, no es exagerado afirmar que en realidad a fines de 1965
el mayor interrogante se planteaba respecto de la fecha del futuro golpe
de estado.’® La determinacién de la oportunidad en que ocurriria el
golpe de estado parece haber dependido, congruentemente con lo ya dicho,
del riesgo de fraccionalizacién militar alrededor del viejo dilema de la
participacion electoral del peronismo. En términos de ese riesgo el golpe

18 Corroborando lo dicho puede verse en C. Astiz, op. cit. referencias a la
abierta discusién pudblica del golpe de estado con bastante anterioridad a su
ejecucion.
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tenfa que ser suficientemente tardio como para lpermitir a la mayor can-
tidad posible de oficiales percibir la fraccionalizacién que se cernia, pero
no después que la campafia electoral de 1967 hubiera comenzado. De
esta forma los dirigentes militares optimizaban la probabilidad de un alto
grado de cohesién militar en apoyo del golpe, respecto de la probabili-
dad de un bajo grado de oposicién civil al mismo (especialmente de los
peronistas, en el supuesto que se hubiera terminado por autorizar su par-
ticipacién electoral para 1967).'™ En linea con esta hipétesis el enton-
ces comandante en jefe del ejército, Pistarini, declaré poco antes del
golpe de estado:

“El logro de esta situacion [la “eficiencia, cohesién espiritual y acabada
capacidad profesional” de las Fuerzas Armadas] ha costado no sélo tiempo sino
grandes sacrificios. Cualquier maniobra conducente a colocar al ejéreito al servicio
de intereses secundarios o a identificarlo con sectores politicos, econdmicos o
sociales atenta contra la fuerza al procurar su divisién y enfrentamiento y, por
lo tanto, contra el pais.” 105

El golpe de estado tuvo lugar muy poco después, con alta cohesién
militar y casi nula oposicién civil.

La mayor parte de los sectores civiles habia alcanzado el “consenso
de terminacién” y habia estado abogando por una intervencién militar
que terminara el régimen politico existente. Sin embargo, para que esto
tltimo ocurriera era TAMBIEN condicién necesaria que hubiera avanzado
sustancialmente el proceso de profesionalizacién militar y que el contexto
social hubiera presentado nuevas y visibles amenazas al logro altamente
valorado de la cohesién militar. Los oficiales “golpistas” habian interve-
nido muchas veces, pero para imponer demandas mucho mds especificas
y con el anunciado propésito de devolver rapidamente el poder a los ci-
viles. Cuando en 1962 estos oficiales intentaron la toma directa del go-
bierno por un largo periodo, fueron impedidos por su precario control
de una institucién escasamente profesional y profundamente dividida.
Por el contrario, los oficiales que con algo de ironia histérica fueran de-
nominados “legalistas”, no intervinieron hasta que tomaron el poder gu-
bernamental directamente en sus manos, con el propésito de retenerlo
por un largo tiempo y de lograr desde él fines muchos mds ambiciosos
¢ integrales. Para que esto ocurriera en 1966 concurrieron dos requisi-
tos que faltaron en 1962: primero, el estado de factores en el nivel social,
que se expresaron en el “consenso de terminacién’’; segundo, el estado
de factores en el nivel de la organizacién militar (en especial, la intro-
duccién de nuevas “doctrinas”, el alto grado de cohesién interna y la
autoevaluacién de las capacidades adquiridas por los. militares y por sus
nuevos aliados para la resolucién de una ancha gama de problemas so-
ciales) . )

Después de todo lo dicho es sélo una aparente paradoja que los mis-
mos militares que emergieran como expresién de una concepcién profe-

104 R. Potash, op. cit., 1970, propone una similar interpretacion.
105 La Prensa, 28 de junio de 1966.
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sionalista y antiintervencionista de su propio rol terminaran siendo los
mismos que ejecutaron el golpe de estado que liquidd el régimen politico
existente. 1%

La alta modernizacién y el pretorianismo de masas inducen la frac-
cionalizacién de las Fuerzas Armadas, quienes por un lapso colaboran
con la inestabilidad politica que caracteriza buena parte del periodo sobre
el cual se extiende el pretorianismo. Esta actuacién repercute con serio
dafio para el sector militar, provocando esfuerzos para retirarse de la par-
ticipacidn directa en el juego pretoriano y para mejorar el estado orga-
nizacional. Entre tanto continda el pretorianismo de masas, que lleva a
numerosos sectores civiles al consenso de terminacién. Pero la ruptura
final del régimen politico existente debe “esperar” que los militares crean
que pueden volver a intervenir sin demasiado costo organizacional y con
buenas posibilidades de mejorar el contexto social en la direccién que
ellos y sus aliados tecnocrdticos creen necesaria. En este periodo de
espera se van extendiendo y consolidando los contactos personales e
institucionales con los sectores y actores que, segiin lo ya dicho en capi-
tulo 2, constituirdn con los militares la coalicién golpista y el elenco go-
bernante del futuro régimen. Esa discontinuidad entre el tiempo de las
decisiones civiles que llegan al consenso de terminacién y la decisién
militar de intervenir, da al periodo que mds inmediatamente precede la
ruptura final las caracteristicas de un vacio politico en el que “todas las
cartas estin jugadas” y lo importante que resta conocer es el momento
exacto de la intervencién militar.

En el periodo de suspensién de su participacién politica directa las
Fuerzas Armadas logran un marcado aumento de sus capacidades orga-
nizacionales y un aumento aun més marcado de su autoevaluacién de esas
capacidades. Las tendencias que resultan de estos cambios se refuerzan
por la continuacién de la crisis general, por la intensificacién de contactos
tecnocraticos y por la intensa presién que éstos —que ya han alcanzado
y han promovido activamente el consenso de terminacién— ejercen
para una pronta intervencién militar. La continuacién del pretorianis-
mo de masas y, con él, del deterioro de la situacidn social, contrasta
con el sentido militar de logro organizacional. Ademds, cualquiera que
fueren las precauciones adoptadas para aislar al sector militar de la situa-
cién contextual, ésta no deja de presentar problemas que tarde o tempra-
no quebrarén la cohesién ganada. La combinacién de estos dos aspectos

106 Estas observaciones y las que siguen se aplican en buena medida a las
otras dos situaciones —Brasil y Grecia— de reciente inauguracién de regimenes
burocratico-autoritarios, sugiriendo que ellas apuntan a regularidades que mere-
cerfan detallado estudio comparativo. En lo que respecta soLo a la evolucién de
los militares dichas observaciones se aplican también a otro golpe altamente
“profesionalista”, el peruano. Pero, conforme con la interpretacién propuesta en
el capitulo 2 de este libro, la constelacién total de factores que resulta de una
SIMILAR profesionalizacién militar pero de una MENOR modernizacién generd
en el caso peruano importantes diferencias en la composicién de la coalicién
golpista en la que entraron los militares peruanos, asi como en los propésitos
de incorporacién politica controlada y de expansién econémica que caracterizan
el actual autoritarismo PoPULISTA del Perd.
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lleva a la formulacién de propésitos de nueva intervencién militar, mucho
més drésticos que los propuestos durante las intervenciones correspon-
dientes a la etapa previa a la profesionalizacién. Esos propésitos no son
menos que la transformacién del contexto social analizada en el capi-
tulo 2.7

La alta modernizacién y los procesos de cambio que ella genera poli-
tizan profundamente todos los sectores sociales; mucho mds cuando, como
es probable, la alta modernizacion es acompaiiada por el pretorianismo
de masas. Las Fuerzas Armadas no son una excepcién a esto, aunque
su politizacién puede asumir dos pautas muy diferentes. Seglin una de
ellas las Fuerzas Armadas son un patticipante directo en el mismo juego
pretoriano. Segiin la otra las Fuerzas Armadas “se ponen por encima
de la politica”, es decir, de la participacién directa en el juego pretoria-
no, pero s6lo para reivindicar desde esa posicién pretensiones mucho
més englobantes acerca de sus funciones y de su futura intervencién.

En situaciones de alta modernizacién y pretorianismo de masas la
profesionalizacién y el “apoliticismo” de las Fuerzas Armadas elevan el
umbral critico a partir del cual es probable que ocurran las interven-
ciones militares (a la vez la sucesién de planteos y golpes tiende a desapa-
recer). Pero una vez que ese umbral es traspuesto la intervencién militar
vuelve a darse, con mucha mas cohesién, con fines mucho mas ambicio-
sos y para ejercer una dominacién politica mucho mdas amplia. Estudiosos
y hombres piblicos han supuesto que la creciente profesionalizacién de
las Fuerzas Armadas habria de solucionar en nuestros paises el endémico
problema de las intervenciones militares. Pero el profesionalismo de las
Fuerzas Armadas no resuelve ese problema. Todo lo que hacen es can-
jear un umbral critico més alto por una intervencién militar mucho més
comprensiva.

En la Argentina de hoy este problema, junto con los que resultan de
la reemergencia del pretorianismo, y de la persistencia de los procesos
socioeconémicos analizados en la segunda secci6n, tienen algo més que
un interés puramente histérico. Forman parte de la situacién que cual-
quier “salida” politica no podré dejar de enfrentar.

107 Por supuesto, una cuestién diferente, que he estudiado brevemente en el
capitulo 2, es el ajuste de objetivos y estrategias que se produce DESPUES de un
lapso de vigencia del nuevo régimen burocritico-autoritario, segin que se consi-
dere que la accién cumplida se aproxima o no al logro de los fines originaria-
mente propuestos.
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Un “‘juego’ imposible:
competicién y coaliciones
entre partidos politicos

de Argentina, 1955 y 1966

PRIMERA SECCION

Este capltulo trata sobre el comportamiento de competicién y de forma-

cién de coahclones entre partidos_polificos. Para su_estudio propondre
el modelo de un “juego”, en la tradicién de los llamados los enfoques “eco-

némicos” para el estudio del comportamiento_politico. Como sefiala
‘B Bairy, T quién adopte este enfoque

“postulard la existencia de cierto niimero de actores movidos. por_ciertos fines
(como por ejemplo llevar al maximo sus ingresos) y luego tratara_de determinar
deductivamente cémo actuardn esos actores en una situacién que les presenta
varias alternativas, siempre bajo la premisa que ellos persiguen racionalmente sus
fines... EI poder del método “econémico” reside en que, en situaciones apto-
piadas, nos permite, sobre la base de simples premisas de comportamiento racional,
deducir mediante instrumentos légicos y matemdticos interesantes conclusiones
acerca de lo que habrd de ocurrit”. .

Las deducciones del modelo se verifican mediante observacién de los
procesos realmente ocurridos. Si en varias comparaciones entre unas y
otras es posible comprobar un alto grado de congruencia entre el “com-
portamiento” predicho por el modelo y el comportamiento real observado,
es posible confiar que el modelo incluye los elementos y relaciones mds
relevantes, asi como que sus patrones causales corresponden a la situacion
real que con auxilio del modelo se desea estudiar. Esta es la ldgica de
subdisciplinas que han mostrado ser dtiles para el estudio de algunos
aspectos del comportamiento social. Tal es el caso de los modelos axioma-

1 B. Barry, Sociologists, Economists and Democracy, Collier-McMillan, 1970.
Los dos estudios analizados en detalle por B. Barry son M. Olson, The Logic of
Collective Action, Harvard University Press, 1965, y A. Downs, An Economic
Theory of Democracy, Harper, 1957. Como bien pronto serd evidente este tltimo
trabajo ha ejercido una importante influencia sobre el aqui presentado.
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tico-deductivos, de la simulacién por medio de computadoras, ? de la teo-
ria de los juegos® y de algunos intentos recientes de formular teorias
formales de coaliciones. * ‘

Las caracteristicas del problema a ser estudiado en este capitulo lo
acercan a las situaciones tratadas por la teorfa de los juegos: “jugado-
res” (partidos politicos), compitiendo para formar coaliciones ganadoras
y para obtener el maximo de votos, con el propdsito de ganar un “pre-
mio” (elecciones), bajo ciertas reglas a las que deben ajustar su compor-
tamiento. Las “reglas” son restricciones que los jugadores deben respetar
mientras tratan de formar las coaliciones y de conseguir los votos
que les permitirdn ganar. Ademds, y continuando la homologia con la
teorfa de los juegos, el modelo a proponer aqui estipula el “capital” con
que cada “jugador” comienza a “jugar”, establece un criterio que indica
la terminacién del juego y determina la informacién disponible para cada
jugador, tanto en lo que hace al contenido de las reglas como a los mo-
vimientos de los otros jugadores. Desgraciadamente la situacién a ser
estudiada aqui es demasiado complicada como para permitir la aplica-
cién de los mas poderosos instrumentos formales y matemdticos de la
teoria de los juegos.® Por lo tanto, mis conclusiones serdn menos rigu-
rosas que lo que hubiera sido posible de haber trabajado con un modelo
méas formalizado.

En todas las especialidades pertenecientes al género de los “enfoques
econémicos”, las variables independientes son la estructura de la situa-
ci6n especificada por el modelo y simples premisas acerca de la motiva-
cién de los actores. Esas dos variables independientes, junto con ciertas

condiciones iniciales adecuadamente especificadas (digamos, la distribu-
cién del “capital” y de las preferencias entre los jugadores al momento
de iniciarse el juego) deben permitir deducciones inequivocas acerca del
comportamiento de los “jugadores”. Tal como ya lo he sefialado, estas
deducciones son comprobadas mediante comparacién con los procesos de
comportamiento real en el 4rea de estudio.

2 Para una reciente aplicacién para procesos de cambio politico puede verse
R. Brunner y G. Brewer, Organized Complexity. Empirical Theories of Political
Development, Free Press, 1971.

3 Para un resumen y anélisis de la bibliografia pertinente puede verse A. Ra-
poport, Two-Person Game Theory. Concepts and Applications, University of Mi-
chigan Press, 1969, y A. Rapoport, N-Person Game Theory. Concepts and Appli-
cations, University of Michigan Press, 1970.

4 Para un resumen y andlisis de la bibliografia pertinente puede verse B. E.
Collins y B. Raven, “Group Structure: Attraction, Coalitions, Communications
and Power” en G. Lindzey y E. Aronson (comps.), The Handbook of Social
Psychology, vol. IV, Addison-Wesley, 1969, 2¢ ed. y J. Chertkoff, “Sociopsycholo-
gical Theories and Research on Coalition Formation” en S. Groennings et. al.,
op. cit.,, pags. 297-318.

5 En su estado actual de elaboracién la teoria de los juegos requiere limitarse
a simples situaciones en términos del “capital” de los jugadores y de la unidimen-
sionalidad de sus ganancias (o pérdidas), de tal manera que puedan ser de apli-
cacién sus instrumentos mateméticos de andlisis y comprobacion (ver, ademds de
las fuentes ya citadas, el articulo “Game Theory” por O. Morgernsten en Inter-
national Encyclopedia of the Social Sciences, Free Press y McMillan, 1968).
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Conforme al modelo propuesto aqui, dos niveles contextuales (las
condiciones iniciales y la estructura de la situacién especificada por
las “‘reglas™) interactiian con variables a nivel individual (las premisas
sobre la motivacién de los actores). En tanto tal, el modelo no dice nada
acerca de un problema més amplio que ya ha sido tratado en los capitu-
los anteriores y que serd retomado al final del presente: cémo y por qué
fueron establecidas las condiciones iniciales y las “reglas” que regulan el
comportamiento politico a ser estudiado en este capitulo. Desde esta
perspectiva més amplia las variables independientes del modelo resultan
ser las variables intervinientes a través de las cuales las condiciones del
contexto social global fueron canalizadas hacia el segmento de compor-
tamiento politico (competicién y formacidén de coaliciones entre partidos)
estudiado aqui.

Algunos antecedentes

La mayor parte de los antecedentes necesarios para encuadrar el tema
de este capitulo dentro de la situacién general han sido ya dados en el
capitulo 3. Sélo conviene agregar aqui, sumariamente, los siguientes as-
pectos. En la Unién Democrdtica, la gran coalicién antiperonista de 1946,
la candidatura presidencial correS'p'Glﬁlé al mayor de los partidos que la
_integraron, los radicales; pero ese candidafo provenia de la_derecha del’
radicalismo, el antlpersonahsmo la mds cercana a_los conservadores,-el

"segundo partido™de 1a coalicién en importancia electoral. Perén %ﬁ:@to
1951 )

<b a la Unién Democrética por 1 "478.372 contra 1.211.666 votos. E
se celebr tna nueva eleccion presidencial _q;__li_g, ¢_era anticipadamen
te evidente que la popularidad del peronisn su control de los recursos
ubernamentales 1e aseguraban un corﬁUdﬁ’t%fﬁn‘fo Significativamente,
y esta es la primera prucba—de~ufid estrategia que ‘que estudiaré en detalle
mas adelante, los radicales no mostraron interés en reanudar para esta
eleccién el tipo de gran coalicién que fuera la.Unién Democrética. Por
“el contrario, los radicales condujeron una vigorosa_campafia d1r1g1da a
los votantes antlperonlstas " sobfe la base dé argumentar que, desde que
ellos eran los tinicos que tenfan”alguna p031b1hdad “de derrotar_al pero- .
nismo, un voto por otros paitidos antlperonlstas ser}g___l_lg_ voto.perdldo
y, de hecho; una-forma de facilitar el triunfo del peronismo._Los radi-
cales fueron derrotados por los peronistas por 4.745.168 contra 2.415.795
votos. Pero aunque perdieron una eleccién que no tenfan 1 posibilidad de
ganar, lograron un objetivo mucho més realista: los restantes partldos
antiperonistas quedaron practlcamente ehmmados en términos de caudal

" electoral.. - — -

El clivaje coincidente y acumulativo de “peronistas vs. antiperonis-
tas” “sector popular vs. el resto de la sociedad” fue cada vez mds mar-
cado a medida que transcurria~¢l gobierno de Perén. Desde 1946, y
mucho més atin a’partir de 1955, la distribucién de preferencias pohtlcas
en 13~Argen&na4 e ser repres/entada sin excesiva distorsién mediante
un _patrén bimodal que representa la polarizacién resultante de la exis-
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tencia y de la extremada visibilidad (para los propios actores) de ese
clivaje. ¢
Ficura 4

Representacion intuitiva de la distribucidn de opiniones
politicas en Argentina (1955-1966)

100

Notas: El area cubierta por cada modo representa una gruesa aproximacién a sus

“capitales de votos”, :

P es el modo peronista; = P es el modo antiperonista.

El punto 0 en la distribucién indica votantes colocados en una posicidon de

completa indiferencia respecto del clivaje representado en la figura.

Los dos puntos 100 indican la posicién de votantes colocados en una posicién

de méxima intensidad respecto del clivaje y, consiguientemente, de maxima

hostilidad hacia el modo opuesto.

Naturalmente, desplazamientos de votantes desde 0 6 Areas cercanas hacia los
extremos, indican creciente intensidad y hostilidad.

Varios comentarios pueden ayudar a la interpretacién de la figura 4:
i) los dos modos de la distribucién No representan distribucién de
preferencias alrededor de la tradicional (y muy poco ftil) division
entre posiciones de izquierda y derecha sobre un continuo; ii) los modos
representan posiciones de relativa intensidad respecto del problema “pero-
nismo-antiperonismo”, donde las actitudes de méxima intensidad en fa-

6 La analogia espacial utilizada aqui fue originariamente propuesta en la cien-
cia politica por A. Downs, op. cit., y posteriormente desarrollada por R. Dahl en
R. Dahl (comp.), Political Oppositions in Western Democracies, Yale University
Press, 1966. El aspecto fundamental a considerar en el modelo es que éste se re-
fiere a una arena politica (la competencia electoral), especializada en producir un
tipo de resultado (la eleccién del personal gubernamental), sobre la cual hay
pruebas de la abrumadora visibilidad del clivaje representado. Sobre esto pueden
consultarse obras ya citadas en el capitulo anterior. Aunque como argumenta
B. Barry (op. cit., pags. 99-146) algunos de sus requerimientos son innecesariamente
restrictivos, la situacién sefialada satisface los criterios enunciados por K. Stokes
para la validez de los modelos espaciales de competicién politica (ver D. Sto-
kes, “Spatial Models of Party Competition” en The American Political Science
Review, 57, 1963, pags. 368-377. En la medida en que es asi, el modelo no distor-
siona la distribucién de los votantes ni su propia percepcién de su distribucién.




184 GUILLERMO A. O’DONNELL

vor del peronismo y del antiperonismo son las que mds se alejan del punto
central de la distribucién, cuyo valor “cero” indica indiferencia hacia la
opcion planteada por ese clivaje; iii) el tamafio de cada modo representa
el “capital” aproximado en términos de votos de cada uno, capital
que en un caso (peronismo) es detentado por un liderazgo politico uni-
ficado, en tanto en el otro (antiperonismo) se divide entre varios par-
tidos politicos; iv) el 4rea cubierta por cada modo en la figura 4 es
una aproximacién intuitiva y no un promedio exacto del capital de
votos de cada uno de los modos de la distribucién. Esto es inevitable,
porque la falta de datos de encuesta, la proscripcién electoral del pero-
nismo y las estrategias a ser estudiadas mas adelante hacen imposible co-
nocer con exactitud el “capital” de votos “propios” de cada uno de los
partidos; por otra parte, esta aproximacién intuitiva es necesaria porque,
como espero quedard claro posteriormente, el factor principal en la de-
terminacién de las estrategias no fue el promedio de los votos de cada
partido a lo largo del perfodo, sino la estimacién, previa a la eleccidn,
del caudal de votos a ser obtenido por los principales partidos 7; v) si,
en lugar de representar el respectivo caudal de votos, el tamafio de los
modos hubiera intentado una representacién aproximada de la distribu-
cién de OTROS RECURSOS POLITICOS entre peronistas y antiperonistas, el
tamafio del modo de los primeros tendria que haber sido mucho menor;
su principal recurso politico no fundado en votos era el control de los
sindicatos, pero practicamente todos los restantes recursos pertenecian
al modo antiperonista.

En 1955 los sectores mds establecidos de la sociedad argentina esta-
ban de acuerdo en impedir el retorno de los peronistas al poder guber-
namental y en revertir la mayor parte de las politicas socieconémicas que
los sindicatos (y, mds ampliamente, el sector popular) y los peronistas
habian apoyado. Sobre la base de una proclamada necesidad de “demo-
cratizar el pais” el gobierno provisional de 1955-1958 adopté las si-
guientes decisiones: i) el Partido Peronista fue disuelto y proscripto;
ii) se prohibi6 presentarse a elecciones y formar nuevos partidos politicos
a las personas que habian ejercido altas posiciones durante el peronismo,
asi como a aquellas que proclamaran su adhesién a éste; iii) se prohibié
también la creacién de partidos politicos que proclamaren lealtad o con-

7 En la tnica eleccién del periodo (1962) en que se permitié a los peronistas
presentar candidatos propios para cargos ejecutivos (gobernaciones), éstos obtu-
vieron bajo diversas denominaciones el 31,9 % del total de votos emitidos. A este
porcentaje deberia agregarse alrededor del 3 % de este total, recibido por par-
tidos provinciales menores que proclamaban adhesién al peronismo. Puede supo-
nerse, ademds, que si se hubiera permitido al peronismo existir como partido
politico y hacer propaganda electoral sobre una base mas continua, si se le
hubjera permitido un acceso més equitativo a los medios masivos de difusidn y
si no hubiera habido una probabilidad tan evidentemente alta que si ellos gana-
ban se anularfan las elecciones, el total de votos peronistas hubiera crecido aun
méas. De todas formas, desde el punto de vista de la estrategia de los partidos
el aspecto més importante (que es el que recoge el modelo) fue la estimacién
hecha por los propios partidos, antes de cada eleccién, de su probable capital
de votos.
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tinuidad con el Partido Peronista y con Perdn, asi como la de aquellos
partidos que declararen compartir su *“ideologia”.

1

]
Sélo es necesario agregar ahora un antecedente final. El sistema elec-

toral determinaba que la primera pluralidad ganaba las posiciones ejecu-
tivas y los dos tercios de los asientos parlamentarios. Durante el gobier-
no provisional de 1955-1958 los partidos menores argumentaron en favor
de la sancién de algin sistema de representacién proporcional pero los
radicales —todavia no escindidos y seguros de ganar las elecciones— se
opusieron con éxito a esta pretensién. El “juego” fue iniciado bajo el
viejo sistema electoral.

Es posible ahora pasar a la especificacién del modelo.

SEGUNDA SECCION

EL MODELO

I. LAS CONDICIONES INICIALES

a. ParticipaNTES: Por simplicidad cada partido politico es con-
siderado un participante (o “jugador’). Los conflictos internos
no son considerados, excepto cuando llevan a divisiones de las
que resultan nuevos partidos que tienen alguna significacién en
término de votos. En tal caso la siguiente “vuelta” del juego
tiene lugar con el nuevo conjunto ‘de participantes que resulta
de la divisién.

POSICIONES DE LOS PARTICIPANTES: Al principio del juego es-
tan situados de acuerdo con la distribucién bimodal —peronis-
tas en su modo, antiperonistas en ¢l suyo.

CAPITAL DE LOS PARTICIPANTES: 1) Aceptabilidad: (Defini-
cidn i: aceptabilidad consiste en estar autorizado por las reglas
para presentarse a elecciones importantes y para ocupar las po-
siciones gubernamentales en juego en dichas elecciones, si se
resulta ganador). Peronistas y comunistas carecen de este tipo
de capital. Los restantes partidos antiperonistas lo tienen, en
tanto no hayan viclado las reglas.

2) Fuerza electoral o p5derio electoral (Definicién ii: es la
proporcién, estimada por los restantes participantes, del voto
total que un participante obtendra en la préxima eleccién.) La
fuerza electoral de los participantes es:

Peronistas (P) 35/40 % del voto total
Radicales del Pueblo (RP) 20/25 % del voto total
Radicales Intransigentes (RI)  15/25 % del voto total
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Conservadores

Demécrata Progresistas J 3/8 % del voto total

Comunistas d o ol
Socialistas l cada uno de ellos

Demdécrata Cristianos
Definiciones sobre fuerza electoral

Definicidn iii: un “participante ganador” es uno que no ha
formado una coalicién y que ha obtenido una cantidad de
votos que excede la de cualquier otro partido o coalicién
(nota: por lo tanto la cantidad necesaria para ganar es la
primera pluralidad de los votos, no la mayoria absoluta).

Definicidn iv: una “coalicién ganadora™ es un acuerdo entre
dos o mds participantes que, habiendo concordado respec-
to de cémo deberdn emitirse los votos de sus seguidores y
cdmo deberan asignarse los beneficios entre ellos, obtiene
la primera pluralidad de los votos.

Definicién v: una “coalicién probablemente ganadora” es
un acuerdo del tipo definido en “iv’’, celebrado antes de
una eleccién entre dos o mds participantes que, de acuerdo
con sus respectivos votos, tiene una alta probabilidad de
ganar la préxima eleccién.

Por lo tanto:

v.1: si no se forma ninguna coalicién, el peronismo
gana, ya que P > RP, RI, ..., N.

v.2: si se forma una gran coalicién del modo anti-
peronista, el peronismo pierde, ya que P < (RP + RI
> ... +N).

v.3: una coalicién del peronismo con cualquier otro
participante, es una coalicién probablemente ganadora.
Si (P + RP) 6 (P 4 RI) lo es en todos los casos. Si la
coalicién peronista se celebra con cualquier otro parti-
cipante, s6lo es probablemente ganadora si los restan-
tes participantes antiperonistas no forman una gran coa-
licién entre ellos.

d. INTERESES EN JUEGO: 1) Los participantes compiten para ocu-
par “cargos importantes” mediante el triunfo en “elecciones
importantes”.

Definicidn vi: “cargos importantes” son la presidencia de
la Nacién y la gobernacién de las provincias més pobladas.
Definicidn vii: “elecciones importantes” son aquellas en las
que se decide la ocupacién de estos cargos.

Estos beneficios son altamente indivisibles; un gran premio
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(la presidencia de la Nacién) y varios premios menores
(gobernaciones) . 8

2) Algunos participantes pueden recibir la promesa de pa-
gos laterales.

Definicién viii: los “pagos laterales” son prometidos y/o en-
tregados por el participante que gana la candidatura presi-
dencial y/o la presidencia de la Nacién, a los participantes
que han entrado en la coalicién en que aquél ha obtenido
la candidatura al premio mayor y/o el premio mayor mis-
mo. Los pagos laterales pueden ser “tangibles” (goberna-
cién de provincias grandes) o “intangibles” (promesas a ser
cumplidas cuando se esté ocupando la presidencia de la
Nacién: adopcién de politicas publicas preferidas por el
participante que recibe la promesa).

II. LAS REGLAS

1. Se prohibe a los peronistas ganar elecciones importantes.

2. Si por cualquier razén los peronistas ganan elecciones impor-
tantes, se les prohibe ocupar las posiciones gubernamentales
para las que han sido elegidos.

Cualquier partido que se halle ocupando la presidencia debe

adoptar todas las medidas que fueren necesarias para asegurar
que los peronistas no ganaréan la préxima eleccion importante.
Si por cualquier razén ese partido no cumpliere esta obliga-
cibn, serd derrocado.

8 Esta estipulacién pretende reflejar un aspecto bien conocido de la realidad
argentina: los cargos parlamentarios no eran, al menos durante 1955-1966, el
asiento de ningin poder real de decisién para los problemas sociales del periodo.
Aun en el caso de las gobernaciones provinciales, el presidente tenfa la posibili-
dad de (aun sin consentimiento parlamentario) “intervenir” las provincias depo-
niendo a sus autoridades electas. Otros factores contribuyeron a hacer de las
gobernaciones un pago lateral poco seguro e incomparablemente menos atracti-
vo que la presidencia: la intensa politizacién y concentracién de las demandas
en el nivel nacional y la pesada dependencia de las provincias del presupuesto
nacional. La distincién estipulada entre provincias “grandes” y el resto marca el
punto en que esos factores fueron aun mds marcados, hasta el punto de anular
todo margen de autonomia real de las provincias mdas pobres y menos pobladas
respecto del gobierno nacional. La alta indivisibilidad de beneficios que resulté
de esto fue un inconveniente crucial para la formacién de coaliciones, debido a
la falta de alguna norma de paridad, o de principios cominmente aceptados de
justicia distributiva, para asignar los beneficios en forma que guardaran siquiera
una gruesa relacién con el “capital” de cada partido. La bibliografia tedrico-
experimental sobre coaliciones muestra la importancia de la divisibilidad de bene-
ficios para que los participantes sientan que su retribucién es “justa” y sea por
lo tanto probable la formacién misma de la coalici6n; ver W. Gamson, “Experi-
mental Studies of Coalition Formation” en L. Berkowitz (comp.) Advances in
Experimental Social Psychology, Academic Press, vol. I, 1964, pags. 82-110, y P.
Homans, Social Behavior; its Elementary Forms, Harcourt, 1961.
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Cualquier partido menor, salvo que expresamente lo autorice
el referee, sera considerado una “fachada” del peronismo si
forma una coalicién con éste. En tal caso se aplicardn a aquel
partido todas las prohibiciones vigentes contra el peronismo.

Definicion ix: un “partido menor” es uno que ha obtenido
menos del 3 % del total de los votos emitidos en la dltima
eleccién.

Definicidn x: el réferee del juego son los militares; tal vez
ellos no hayan creado las reglas, pero las comparten y es-
tdn dispuestos a hacerlas cumplir.

Cualquijer partido que se halle ocupando la presidencia debe
decidir y ejecutar politicas socioeconémicas que denieguen las
demandas-preferencias del modo peronista. Si no lo hace, serd
derrocado.

Se permite a los peronistas votar en blanco o por participan-
tes que son “aceptables”.

Se prohibe a los participantes cambiar las reglas. Si lo inten-
tan cuando estdn en el gobierno y son derrocados, cuando
estdn fuera del gobierno dejan de ser “aceptables”.

Cuando un participante ha sido derrocado debido a haber vio-
lado alguna de estas reglas, pierde el capital de “aceptabilidad”
para la préxima eleccién importante.

La informacién de los participantes es 1mperfecta en la prime-
ra vuelta del juego: desconocen si y hasta qué punto el referee
esta dispuesto a hacerlas cumplir. La informacién es pelfecta
desde alli en adelante: las reglas existen tal como se enuncia
y el referee estd firmemente dispuesto a hacerlas cumplir.

Las negociaciones tendientes a formar coaliciones entre parti-
cipantes pueden ser secretas, pero una vez que ellas se han
formado pasan a ser de conocimiento general.

ITI. AXIOMAS SOBRE RACIONALIDAD (premisas rﬁotivacionales) o

Los partidos participantes son racionales y presuponen acertadamente
que los votantes también lo son.

A. Los votantes son racionales cuando:

1. ante la posibilidad de votar por diferentes partidos lo hacen
por aquel que mis prefieren.

9 Estos axiomas estdn derivados de Downs, op. cit. La tnica innovacién
es el axioma n°® 6, pero éste es una natural extensién de los anteriores. Su omi-
sién por parte de Downs se explica por el hecho de que este autor tuvo en mente
la situacién politica de los Estados Unidos y de Europa Occidental, donde la pro-
babilidad de derrocamiento ilegal parecia pequefia.
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2. dados s6lo partidos que les disgustan profundamente y otro/s
respecto de los cuales son indiferentes y/o sélo prefieren li-
geramente, eligen votar por estos tltimos, siempre que en su
estimacién subjetiva de probabilidades esa decisién disminu-
ya las de eleccién del o los partidos que les disgustan profun-
damente.

limitada su posibilidad de voto a partidos que les disgustan
profundamente, se abstienen de votar o votan en blanco.

B. Los partidos son racionales cuando:

4. tratan de maximizar sus votos y sus probabilidades de ganar
elecciones futuras.

5. ejerciendo el gobierno tratan de llevar a cabo politicas pa-
blicas que satisfacen a una proporcién suficientemente gran-
de del electorado como para ganar las préximas elecciones
(nota: este axioma es un supuesto especifico del axioma
de maximizacién més general n® 4).

ocupando el gobierno tratan de permanecer en él por todo
el periodo por el cual han sido electos y consiguientemente
procuran evitar ser derrocados.

TERCERA SECCION

“JUGANDO EL JUEGO”

Es posible mostrar que en este juego no puede haber ganadores y que,
desde que es asi, no tiene para los participantes sentido alguno jugarlo.
El juego lleva fatalmente a situaciones en las que tanto “perdedores”
como “ganadores” circunstanciales deben perder. Cuando los jugadores
o participantes (los partidos politicos), los espectadores (votantes) y el
referee (los militares) advierten que el juego es fitil ninguno desea ver-
daderamente su continuacién. Esto se suma a procesos mds amplios
y lleva a la inauguracién de un “juego” completamente diferente, ahora
bajo un marco burocratico-autoritario.

" - S. Riker ha observado que, en situaciones de competicién entre mdl-
tiples participantes, la seleccién de “‘socios” para coaliciones es tal vez
el aspecto més importante de las estrategias individuales tendientes a
satisfacer objetivos. ® En el modelo aqui presentado la existencia de un
“modo prohibido” (es decir, el participante individualmente mds nume-
roso.al que se ha prohibido ganar) genera una fuerte probabilidad de
ganar para cualquier otro participante que pueda lograr el apoyo del pri-
mero (con lo cual aquél satisface el axioma 4). Para el modo prohibido,

1 S, Riker, The Theory of Political Coalitions, Yale University Press, 1962,
pég. 35.
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los peronistas, el tnico pago lateral que puede interesarles es la promesa
del “socio” en el sentido que, cuando gane el gran premio (la presiden-
cia de la Nacién), tomard decisiones que los primeros prefieren fuerte-
mente y, en especial, que cambiara las reglas que prohiben a los peronis-
tas ganar las préximas elecciones importantes. Sobre esta base los pero-
nistas pueden convencer a sus seguidores para que en ESA ELECCION
voten a su socio en la coalicién. .

Pero, como las reglas tienen vigencia, los pagos laterales prometidos
por el “socio” no pueden ser cumplidos. La promesa de adoptar politi-
cas publicas gratas al modo prohibido viola la regla 5, en tanto la pro-
mesa de cambiar las reglas viola la n® 7. Esto es un dilema para el so-
cio que ha logrado apropiarse del premio mayor gracias al apoyo del
modo prohibido. Cumplir las promesas implica, segtin las mismas reglas,
ser desposeido del premio ganado por medio de un golpe militar que
lo derrocard de la presidencia (con lo cual el cumplimiento viola el
axioma 6). Pero no cumplirlas crea en los peronistas intensa hostilidad
hacia el socio que los ha “traicionado”. Por lo tanto, serd sumamente
dificil que en la préxima eleccién éste pueda volver a obtener “prestado”
el capital de votos del mayor jugador (con lo cual no cumplir los pagos
laterales prometidos viola los axiomas 4 y 5). De manera que para el
participante que gand el premio mayor en la primera vuelta esto implica
o bien cumplir y ser inmediatamente desposeido del premio, o bien no
cumplir y perder la préxima vuelta en manos de un modo peronista que
ahora le es intensamente hostil. Esto tltimo es grave en términos de los
axiomas 4 y 5, pero desde que sus efectos no son inmediatos (es decir,
las préximas elecciones importantes tendrén lugar dentro de varios afios
y entretanto “‘algo” puede pasar, sobre todo gracias al control de los re-
cursos gubernamentales que trae aparejado el premio mayor), esta opcién
es preferida al dafio mucho més inmediato y tangible de ser desposeido
del premio mayor. Por lo tanto, el axioma 6 prevalece sobre los axio-
mas 4 y 5, y los pagos laterales prometidos a los peronistas no son cum-
plidos.

Este es el meollo de la situacién causada por la estructura del modelo
y por la misma racionalidad de los participantes. Si un partido desea
maximizar sus votos y con ello sus probabilidades de ganar elecciones,
debe formar una coalicién con los peronistas. La forma de lograrlo es
prometer a éstos pagos laterales intangibles a entregar una vez que haya
logrado la presidencia. Pero el cumplimiento de esas promesas implica
ser desposeido del premio mayor. Por lo tanto, las promesas son viola-
das y los pagos laterales no se entregan.

Esta situacién puede ahora ser estudiada dindmicamente, introducien-
do en ella una dimensién de tiempo:

Primer momento del juego (juego adin no comenzado): Tomemos por
ejemplo el participante X en el modo antiperonista Es un partido bas-
tante grande, que controla, digamos, el 15 % del total de los votos.

Segundo momento (juego comenzado, negociaciones entre los participan-
tes): El partido X tiene la siguiente alternativa: i) “moverse” hacia el
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modo peronista; es decir, expresar opiniones y prometer politicas pibli-
cas que satisfacen a los peronistas y, sobre esta base, tratar de obtener
sus votos. ii) ‘“quedarse en su.modo”; desde que el partido X no es el
més grande en este modo, tiene pocas esperanzas de obtener mediante
esta estrategia el premio mayor aunque puede negociar la obtencién de
algunos pagos laterales tangibles (gobernaciones) .

Adviértase que, debido a la alta indivisibilidad de los beneficios del
juego, sélo el participante més grande del modo antiperonista tiene un
claro interés en permanecer en su propio modo. Este partido espera que,
desde que el modo antiperonista es mayor que el modo peronista, podrd
agregar a su ya importante capital propio votos suficientes como para
obtener la presidencia. Pero la situacién es diferente para los otros par-
tidos, situados en el modo antiperonista con menos capital de votos pero
con igual capital de aceptabilidad. Quedédndose en su propio modo, sus
posibilidades de ganar la Presidencia son muy pequefias, pero pueden en
cambio ser excelentes si logran formar una coalicién con los peronistas.

Esto puede resultar més claro si consideramos que, en todas las situa-
ciones de competicién, un actor racional debe tomar en cuenta, para de-
cidir su propio comportamiento, las estrategias actuales y mas probables
de sus competidores. Volviendo al partido X, desde que el axioma 4 vale
para todos los participantes, no puede ignorar la posibilidad que otro/s
partido/s se muevan al modo peronista y logren formar una coalicién
probablemente ganadora. Si tal fuera el caso es muy probable que el par-
tido X no sélo no gane el premio mayor sino también que se quede sin
ningin pago lateral. Pero, por otra parte, si el partido X se mueve ha-
cia el modo peronista, desde que las negociaciones pueden ser secretas
y es en obvio interés de los peronistas tener varios postulantes por sus
votos, €l partido X no puede estar seguro respecto de qué otros partici-
pantes y en qué términos pueden también estar negociando con los pero-
nistas. En cualquier caso, el partido X tiene que vencerlos, ofreciendo a
los peronistas mejores términos para la coalicién que les propone.

Adviértase que la competencia entre los partidos que tratan de obte-
ner el apoyo peronista es de suma cero. Los pagos laterales que pueden
crear en éstos un interés suficiente como para “prestar” sus votos sélo
pueden ser entregados (presumiblemente) por el participante que gana
la presidencia en la préxima eleccién. Por lo tanto si, digamos, el parti-
do Z logra la coalicién con los peronistas, el partido X resulta ser in-
necesario alli, por lo que deberia considerarse afortunado si pudiera lo-
grar alguna gobernacién de provincias menores. Y esto dltimo con menor
probabilidad que la que hubiera tenido de haber permanecido en su modo
de origen, ya que su movimiento hacia el modo peronista ha disgustado
a sus propios y antiperonistas seguidores. Por lo tanto, luego de un
movimiento fracasado hacia el modo peronista, que es integramente ocu-
pado por éstos y por el partido que logré la coalicién, el capital de votos
de los otros partidos que la intentaron es sensiblemente menor que el que
hubieran conservado si nunca se hubiera movido de su propio modo
antiperonista. La oferta perfecta para obtener el apoyo peronista es la
mimesis: adoptar preferencias de politica piblica que coinciden exacta-
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mente con las de estos tltimos. Pero de acuerdo con las reglas esto seria
una segura detrota, ya que extenderia al partido que hace ese tipo de
oferta las prohibiciones existentes contra los peronistas. Por otra parte,
la competencia de suma cero entre X y Z los lleva, en su af4n de superar
reales o posibles ofertas que les harian perder la coalicién, mis y mas
cerca de la mimesis. Esto es equivalente a decir que hay una fuerte ten-
dencia-al aumento del “precio” en promesas de futuros pagos laterales,
que los partidos compitiendo por lograr la coalicién con los peronistas
deben ofrecer. De esto sigue la importante consecuencia que se vuelve
mds y mas “caro” el “retorno” a su propio modo por parte de los par-
tidos derrotados en el logro de la coalicién; mientras méds aumenta el
“precio” en promesas hechas al modo peronista, mas apoyo pierden en-
1e sus votantes “propios”, todos ellos colocados en el modo antiperonis-
ta. Esto a su vez no hace sino agravar las condiciones de suma cero de la
competencia por los votos peronistas. Por otra parte, el “encarecimien-
to” en términos de promesas implica que el partido que logre formar la
coalicién con los peronistas aparecerd como més condenablemente “trai-
dor” cuando, habiendo logrado la presidencia, opta por conservarla ¥y no
cumplir con los pagos laterales prometidos.

Tercer momento (negociaciones terminadas, coalicién anunciada) : Si el
partido X ha formado la coalicién con los peronistas, los partidos derro-
tados en el mismo intento deben “retornar a su modo”, al alto costo ya
sefialado, con el propésito de salvar lo que alli puede quedar de sus
propios seguidores (axioma 4). Con este fin deben llevar a cabo su
campana electoral en forma que satisfaga a su propia clientela: es decir,
deben volver a tomar una posicién antiperonista. Por supuesto este
comportamiento afecta seriamente su prestigio y credibilidad ante pero-
nistas y antiperonistas. Por la misma razén, agregada a la pérdida de
“capital” propio que originé el anterior movimiento hacia el modo pero-
nista, las posibilidades de negociacién de los partidos que “vuelven” al
modo antiperonista son escasas. En consecuencia, es improbable que pue-
dan obtener en ese modo los pagos laterales que podrian haber conse-
guido si nunca se hubieran movido de él. Esto también contribuye al
alto costo de ““retorno al modo de origen” y, por lo tanto, a las frenéti-
cas negociaciones y ofertas para obtener el “préstamo” de los votos pero-
nistas —y, mientras mds es asi, més crece el costo del retorno—.

Los peronistas han elegido un socio de coalicién. Ahora es necesario
analizar qué ocurre en el modo antiperonista, compuesto por los partidos
que nunca se han movido de alli y por los que estén volviendo Iuego de
haber fracasado en el modo peronista. Si X es el partido que logré el
acuerdo con los peronistas, ha formado una coalicién probablemente ga-
nadora; es evidente que si los partidos del modo antiperonista se presen-
tan aislados: serdn facilmente derrotados. Ante ello una posibilidad es
convencer al referee que el acuerdo logrado por el partido X viola las
reglas, en cuyo caso todas las movidas serian anuladas y el juego volve-
ria a su momento inicial (pero con el partido X ahora también inacep-
table). Otra posibilidad es formar una gran coalicién del modo anti-
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peronista, en la esperanza que la coalicién contraria no podra lograr la
proporcién del voto total necesaria para ganar. Pero entre los partidos
aceptables los tnicos pagos laterales posibles son tangibles (gobernacio-
nes de provincias grandes). Y estos pagos laterales deben guardar algu-
na relacién con el capital de cada uno de los posibles socios (es decir,
con su igual aceptabilidad y con su no tan diferente capital de votos).
Desde que un aspecto de ese capital es comdn y el otro no es dréastica-
mente diferente, la alta indivisibilidad de los beneficios presenta un gra-
ve problema para asignar pagos laterales que guarden alguna relacién
con lo que pueda considerarse como justa retribucién por parte de todos
los posibles socios. En la medida que la formulacién de un criterio que
satisfaga esta condicién es dificilmente hallable, la formacién de una gran
coalicién del modo antiperonista tropieza con graves inconvenientes.

El partido Y, el mas grande del modo antiperonista y que por esa
misma razén nunca se ha movido de alli, siente que sin ninguna duda
el premio mayor, la Presidencia, le “pertenece’”’. Como no tiene nada de
valor comparable para ofrecer y por lo tanto no hay criterios “justos”,
las negociaciones llegan a un punto muerto, en tanto se acerca una elec-
cién que, en caso de seguir asi las cosas, serd ganada por la coalicidn
basada en el modo peronista. Pero el partido Y tiene otra posibilidad,
ofrecida por los axiomas 1 y 2. Puede dirigirse a todos los votantes del
modo antiperonista, intentando capitalizar en su beneficio el profundo
desagrado que éstos sienten ante el posible triunfo de una coalicién ba-
sada en el modo peronista. Esos votantes pueden ser convencidos que
la Gnica forma de impedir ese resultado es votar al partido Y, aunque no
sea éste el partido antiperonista que todos ellos hubieran esponténea-
mente elegido (axiomas 1y 2).

En otras palabras, la polarizacién y el alto grado de indivisibilidad de
los beneficios llevan a otra situacién de suma cero, ahora dentro del modo
antiperonista. Si existe un partido que es claramente mayoritario dentro
de ese modo, siempre puede intentar satisfacer el axioma 4 apelando
al axioma 1 (para sus propios votantes) y al axioma 2 (para los vo-
tantes de otros partidos antiperonistas). Aprovechando la polarizacién
existente el partido Y puede intentar “absorber” buena parte de los vo-
tos pertenecientes a otros partidos del modo antiperonista. La probabili-
dad de éxito de esta estrategia es funcién de la distribucién bimodal de
preferencias politicas: cuanto mayor sea el disgusto que causa a los vo-
tantes antiperonistas la posibilidad de triunfo de la coalicién basada en
el modo peronista, mejores son las probabilidades de absorcién del par-
tido Y. Por lo tanto, para satisfacer el axioma 4, el partido Y debe ase-
gurarse que ese disgusto sea todo lo grande posible. En términos de la
representacién espacial de la figura 4, el partido Y tiene que “estirar”
la distribucién, sacando la mayor cantidad posible de votantes fuera de
los puntos de indiferencia o escasa hostilidad, hacia el extremo de méxi-
ma hostilidad contra el peronismo. Una forma obvia de logratlo es pin-
tar en los peores colores lo que habrd de ocurrir si triunfa la coalicién
basada en el modo peronista. - De manera que la racionalidad (axioma
4) del partido Y hace una importante contribucién para agravar la pola-
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rizacién existente. Llamaré al partido Y un “partido absorbente” y a su
estrategia una “estrategia de absorcién”: el partido Y trata de absorber
todos los votos antiperonistas, triunfando en esa estrategia salvo respecto
de los que se hallan muy firmemente adheridos a sus “lugares de ori-
gen” (los otros partidos antiperonistas). Adviértase, de paso, que en
la medida en que puede anticiparse la estrategia polarizante y absorbente
del partido Y, crece el interés de los otros partidos en obtener el acuerdo
con los peronistas, asi como la necesidad de aumentar las ofertas que con
tal propésito formulan: la estrategia de absorcién de Y tiene sus victi-
mas en los partidos del modo antiperonista y, m4s atin, entre aquellos
que mediante su “excursién” al modo peronista han debilitado la firme-
za del apoyo que reciben de sus propios votantes antiperonistas.

Cuarto momento (eleccién) : Los ganadores sélo pueden ser el partido Y
(el partido absorbente del modo antiperonista) o el partido X (el que
logré la coalicién con los peronistas). Si gana el partido Y, dada la
polarizacién y las reglas, la situacién estudiada hasta aqui se repetira
en la préxima eleccién. Si gana el partido X, éste se halla en el dilema
ya mencionado: o bien cumplir las promesas hechas a los peronistas y
ser derrocado, o bien no cumplirlas y tener pocas probabilidades de con-
servar el gran premio en la préxima eleccién en que se halle en juego.

Quinto momento (periodo posterior a la eleccién): Como el partido X
ha preferido no cumplir sus promesas a los peronistas, debe ahora “vol-
ver” a su modo antiperonista de origen. El otro modo pertenece a los
peronistas, quienes estdn profundamente enojados por la “traicién” de X.
En otras palabras, el partido X debe retomar una posicién antiperonista
y llevar a cabo desde el gobierno las mismas politicas cuyo cambio ha-
bia prometido a los peronistas. Naturalmente, de esto resulta un amargo
resentimiento por parte de los peronistas y una profunda desconfianza
por parte de los antiperonistas, quienes consideran al partido X como
escasamente confiable. ‘

Ademé4s, en la misma eleccién ganada por el partido X, el partido Y
ha logrado absorber una importante proporcién de los votos en su modo
y se ha acreditado alli como un partido antiperonista “confiable”. El
partido X tiene el control de los recursos gubernamentales otorgado por
la ocupacién de la Presidencia; pero no es confiable y su capital de votos,
alienados los peronistas por su incumplimiento, ha quedado reducido a
lo que queda de sus propios seguidores originarios. El partido Y carece
del control de recursos gubernamentales, pero es confiable para su modo
y en la dltima eleccién ha emergido claramente como el mayor partido
antiperonista. La polarizante campafia electoral, y el para Y peligroso
retorno al modo antiperonista por parte de X, suscitan marcada hosti-
lidad entre ambos. Aun mds importante, es imposible determinar por an-
ticipado qué es lo que serd mas decisivo en términos de los votos a obtener
en la préxima eleccién importante: si el control de los recursos
gubernamentales (partido X) o haber sido el partido antiperonista mds
grande en la eleccién anterior (partido Y). Estas consecuencias son
fundamentales porque se agregan a la alta indivisibilidad de los beneficios
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para impedir una futura coalicién entre X e Y. Pero aun més: desde
que la coalicién es inviable y desde que es imposible predecir cuél de las
ventajas que tienen X e Y asegura més votos en la préxima eleccidn,
los votantes antiperonistas pierden la pauta de decisién que habian teni-
do en la eleccion anterior. Los votantes antiperonistas que estdn dis-
puestos a sacrificar su preferencia partidaria individual, votando al par-
tido antiperonista que tiene mejores posibilidades de derrotar al otro
modo, ¢cémo pueden saber, en el momento de votar en la préxima elec-
¢ién importante, si ese partido es X 6 Y? !

De manera que hay ahora dos partidos, X e Y, que son potencial-
mente absorbentes en el modo antiperonista, y no tienen posibilidad
de llegar a una coalicién entre ellos.

Desde el momento que esto impide una gran coalicién del modo anti-
peronista, los peronistas tendrian un alta probabilidad de ganar por si
solos, o ficilmente pueden formar una coalicién probablemente ganadora
con cualquier otro partido. Pero hay un aspecto fundamental que ha sido
claramente establecido por el mismo transcurso del juego: las reglas exis-
ten y el referee esta dispuesto a hacerlas cumplir. Dada la existencia de
dos partidos potencialmente absorbentes en el otro modo, los peronistas
estdn ahora préicticamente seguros de ganar en la préxima eleccién. Pero
de acuerdo con las reglas ellos no pueden ganar por si mismos (es decir,
no pueden llegar a ocupar las posiciones gubernamentales importantes)
y ningtin partido puede cumplir promesas de adoptar desde el gobierno
las tinicas decisiones (politicas piiblicas, cambio de las reglas) que pue-
den interesarles.

Por otra parte, dada la existencia de dos partidos potencialmente ab-
sorbentes, los restantes partidos saben que si se quedan en el modo
antiperonista perderdn, en tanto que si se mueven hacia el otro modo debe-
rdn repetir los movimientos ya analizados —con la nueva y sustancial
dificultad de que ahora tendrdn que tratar con un partido peronista que,
habiendo comprobado la vigencia de las reglas, sélo puede tener como
motivacién racional lograr la terminacién de un juego en el que se ha

12

demostrado que nunca puede ganar.' Es decir, los peronistas pueden

11 Es decir, X puede tratar de convencer a los votantes antiperonistas que su
control de los recursos gubernamentales asegura que en la préxima eleccién serd
el mayor partido en el modo antiperonista y que, por lo tanto deben votarlo si
es que desean evitar un triunfo peronista. Pero el partido Y puede presentar el
mismo argumento, sobre la base que en la eleccién anterior fue el partido antipe-
ronista que sacé mds votos. (Cémo puede decidirse racionalmente ese votante?
No puede hacerlo hasta saber cuil de esas dos ventajas REALMENTE vale mads, es
decir cuando ya es demasiado tarde porque tuvo lugar la eleccién. Lo mds racio-
nal entonces seria decidir al azar el voto por X o por Y, pero en la medida en
que todos estos votantes adopten ese criterio logran que sus votos se distribui-
rdan al azar entre X e Y, con lo que aseguran que ocurra el resultado que pre-
cisamente deseaban evitar, el triunfo del modo peronista...

12 Adviértase que, para los votantes peronistas, tampoco es posible votar ra-
cionalmente. No tiene sentido votar por su propio partido, al que las reglas prohi-
ben ganar. Menos lo tiene hacerlo por un partido antiperonista que se ha que-
dado en su modo. Pero tampoco lo tiene hacerlo por un partido antiperonista
que se ha movido al modo peronista cuando, al tener plena vigencia las reglas,
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eventualmente formar nuevas coaliciones pero, en contraste con la cele-
brada con el partido X, sélo si ven que ellas son conducentes para la
terminacién del juego —una situacién imposible para los partidos que
tratan de formar la nueva coalicién porque, dada su segura derrota si
se quedan en el modo antiperonista, ésta es la tnica forma que les queda
para intentar ganar algo en el juego.

Después de estas jugadas los peronistas ganarian con seguridad, pero
las reglas les prohiben hacerlo. Los dos partidos absorbentes garantizan
su propia derrota ante el peronismo. Los otros partidos no pueden ganar
si se quedan en el modo antiperonista y la tinica coalicién que para los
peronistas tiene sentido formar con ellos es para terminar el juego. A su
vez, ni los votantes del modo antiperonista ni los del peronista tienen
posibilidad de votar racionalmente. Luego de estos movimientos es evi-
dente para todos que han estado jugando un juego fitil en el que nadie
puede ganar. Consecuentemente, un jugador racional se torna ““desleal”
(rechaza el juego o, al menos, no tiene interés alguno en su continuacién)
e “irresponsable” (desde que todo el mundo pierde, lo tinico que puede
tener algin sentido es asegurarse ventajas en el més corto plazo). Pero
el juego no sélo carece de sentido: su propia dindmica ha acentuado la
polarizacién inicial, agravando aun més las condiciones iniciales.

(RACIONALIDAD COLECTIVA?

El anélisis hasta aqui desarrollado podtia ser rebatido argumentando que
los axiomas son exclusivamente individualisticos y que ellos deberian
incluir una dimensién de “racionalidad colectiva”® de acuerdo con la
cual todos los partidos (o, al menos, todos los partidos no peronistas)
deberian haberse preocupado en preservar el “juego” existente y, por lo
tanto, en evitar decisiones que llevarian a su destruccién. Este argumen-
to es importante y requiere ser examinado.

Adviértase, en primer lugar, que una vez que un partido se ha mo-
vido hacia el modo peronista el proceso ya analizado se cumple inexora-
blemente. Por lo tanto deben reunirse las siguientes condiciones para
que la racionalidad colectiva rija efectivamente: i) todos los partidos no
peronistas deben compartir el objetivo de conservar el juego como el va-
lor dominante de sus preferencias; ii) todos los partidos deben ser capa-
ces de predecir perfectamente los resultados de cualquier decisién rela-
cionada con moverse o quedarse en el propio modo (aun antes de la
primera rueda del “juego™ todos deben ser capaces de predecir qué con-

éste no puede dejar de “traicionarlos” cuando llegue al gobierno gracias a los
votos que le han “prestado”. La solucién de abstenerse de votar o hacerlo en
blanco en este caso tampoco es racional porque, al hacerlo masivamente, los pero-
nistas anulan uno de los modos de la distribucién, permiten circunscribir la elec-
ciébn a X e Y, y permiten una prolongacién de un juego respecto del cual su
dnico objetivo racional es destruirlo lo antes posible.

13 Ver A. Rapoport, op. cit., 1970, pags. 87-89.
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secuencias seguirdn si uno de ellos se desplaza hacia el modo peronista) ;
iii) todos los partidos deben tener absoluta confianza entre ellos.

Si s6lo consideramos que la informacién acerca de las reglas es im-
perfecta en la primera rueda del juego, es fécil ver que son casi sobre-
humanos los requerimientos cognitivo-predictivos para la vigencia de la
racionalidad colectiva. Pero aunque asi no fuera igual se plantearia otra
dificultad insalvable. Imaginemos que por cualquier razén (prediccién
equivocada acerca de las consecuencias de su movimiento, desinterés en
conservar el juego) el partido W ha decidido desplazarse hacia el modo
peronista. En tal caso es claramente en su interés (para evitar que otros
partidos compitan con él y poder asi obtener una coalicién “barata” con
los peronistas) ocultar sus intenciones a los restantes jugadores. Por lo.
tanto, el partido W simulard respetar el acuerdo de quedarse en el modo
antiperonista hasta el momento que pueda anunciar que ha formado una
coalicién con el modo peronista. Dada esta posibilidad ningiin jugador
racional puede estar seguro que ToDOS los restantes jugadores verdadera-
mente cumplirdn ¢l acuerdo de quedarse en el modo antiperonista (es
decir, de no intentar formar una coalicién con los peronistas). Dada esta
circunstancia, (/sobre qué base puede cada jugador decidir cual serd su
propio comportamiento? Dada la posibilidad que el acuerdo sea violado,
cada jugador debe tomar individualmente una decisién ciega. Pero el
aspecto mas importante es que, para que rija efectivamente la raciona-
lidad colectiva, el acuerdo de “quedarse en el modo” debe ser celebra-
do y cumplido por absolutamente TopOS los partidos del modo antipero-
nista. En cambio, para que el acuerdo se convierta en letra muerta y se
lance el proceso analizado en las paginas precedentes, es suficiente con
que se produzca UNA SOLA defeccidén de dicho acuerdo. Esta considera-
cién vale para cada uno de los partidos del modo antiperonista, por lo
que cada uno debe hacer una estimaci6én subjetiva de la probabilidad que
ocurra siquiera una defeccién del acuerdo. Aunque todos los partidos
hayan acordado sinceramente “quedarse en su modo”, si recordamos que
es interés del que ha decidido defeccionar ocultarlo hasta el Gltimo mo-
mento, es claro que ninguno de ellos puede tener completa confianza en
la sinceridad de dicho acuerdo. Por lo tanto, es muy probable que la esti-
macion subjetiva de alguno de los participantes sea en el sentido que es
alta la probabilidad que por lo menos uno de los otros defeccione. Si tal
es la estimacién subjetiva, el partido que ha llegado a ella no puede dejar
de concluir que la racionalidad colectiva serd destruida de todas formas.
Por lo tanto, para él no tiene sentido “sacrificarse” en aras de una racio-
nalidad colectiva que su estimacién subjetiva le indica que serd de todas
formas destruida por el desplazamiento hacia el modo peronista de al-
guno de los partidos que aparentemente ha concordado en quedarse en
su modo antiperonista. Como consecuencia, una sola estimacién subje-
tiva en el sentido que existe una importante probabilidad de que aunque
sea uno sélo de los partidos defeccione del acuerdo, lleva a quien hace
esa estimacién (aunque él haya entrado al acuerdo de buena fe
como todos los demds) a romper el acuerdo y, por lo tanto, a destruir la
racionalidad colectiva. Este anélisis puede refinarse un poco més. Hasta
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ahora hemos visto que cada jugador debe estimar subjetivamente la proba-
bilidad de que ocurra al menos una defeccidn, y extraida la conclusién de
que si existe al menos uno que cree que esa probabilidad es alta, ello lo
llevard a él mismo a destruirla. Pero en este terreno un buen jugador
debe también estimar cudl es la probabilidad que se produzca, aunque
solo fuera por parte de uno de los restantes jugadores, la estimacién de
probabilidad recién referida. Esta segunda estimacién de que al menos
un jugador asignara una probabilidad alta de defeccién por parte de otros
no puede sino ser dominante en por lo menos uno de los jugadores. En
la medida en que un jugador (digamos, Z) prevea que por lo menos uno
(digamos, W) ha de asignar una probabilidad ertdnea a la posibilidad
de defeccién de cualquiera, no puede sino partir de la base que W vio-
lara el acuerdo. Y a partir de esa base, como de acuerdo con su predic-
cién la racionalidad colectiva quedard de todas formas destruida, sera
Z el que violard el acuerdo... Se ve, entonces, que tanto a un nivel
de estrategia relativamente primario (la prediccién de la probabilidad de
UNA violacién del acuerdo), como mds refinado (la prediccién de la pro-
babilidad de prediccién de la probabilidad de UNA violacién del acuer-
do) ™ no puede sino ser muy alta la probabilidad que exista al menos
UNA estimacién subjetiva que esas probabilidades son muy altas en al
menos UN jugador. En la medida en que es asi, Y AUNQUE TODOS LOS
JUGADORES HAYAN ACTUADO DE ABSOLUTA BUENA FE, el acuerdo no pue-
de ser celebrado y, si es celebrado, no puede ser cumplido.

Recapitulando lo dicho hasta aqui. Si es perfecto el conocimiento de
las consecuencias de UN desplazamiento hacia el modo peronista, aun-
que ello sea asi para cada uno de los jugadores y aunque todos ellos
sean de buena fe, la estimacién subjetiva de probabilidades (y de pro-
babilidades de probabilidades...) determina que se deba partir de la
base que no dejard de ocurrir al menos una defeccién. Y, como el co-
nocimiento de las consecuencias de ello es perfecto, no tiene sentido
“sactificarse” por una racionalidad colectiva que se debe partir de la
base sera inevitablemente destruida. Si, por el contratio, es imperfecto
el conocimiento de las consecuencias de un desplazamiento hacia el modo
peronista, > no hay base cognitiva para indicar que la tnica forma de
satisfacer el argumento de racionalidad colectiva consiste en celebrar y
cumplir el acuerdo de quedarse en su propio modo entre todos los par-
tidos antiperonistas.

14 Por supuesto uno puede imaginar consideraciones estratégicas aun mds suti-
les por parte de todos o algunos participantes, consistentes en asignar prob'abihdaq
subjetiva a la posibilidad que se produzca aunque sea una prediccidn del tipo aqui
senalado (y asi sucesivamente). Pero l6gicamente las conclusiones son las mismas.
Este argumento tal vez sea mas claro expresado formalmente. Todo jugador ra-
cional (W) debe considerar la posibilidad de que sea alta la probabilidad (p),
de que exista al menos otro partido [ 3 (N) 1, que defeccione del acuerdo (~ A).
(1) W, [3 (N) ~Al. Pero, ademss, todo jugador racional (digamos, ahora, Z),
debe estimar la probabilidad de que exista un partido W que hace la estimacién
de la expresién (1). Formalmente: (2) Z,{3IW, [I (N) ~Al}.

La regresién implicada es infinita.

15 Adviértase: aunque sélo fuera por parte de sélo un partido antiperonista.
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Consideremos ahora condiciones mas realistas de conocimiento incom-
pleto de las consecuencias del desplazamiento, de diferentes preferencias
y de diferentes predicciones. Cuanto més pequefio es el partido anti-
peronista, menores son sus posibilidades de ganar algo dentro de su modo
y mayor la tentacién de ‘“‘usar” los votos peronistas. Pero, a su
vez, cuanto mayor es esa tentacidn mayor es el riesgo creado a partidos
antiperonistas mds grandes. Ellos pueden perder el premio mayor o los
pagos laterales que, de no mediar la “tentacién” de los mas pequefios,
tendrian excelentes posibilidades de ganar. Cuanto mayor es ese riesgo,
mayor es la probabilidad que algunos partidos antiperonistas mds gran-
des también intenten cambiar de modo.

CUARTA SECCION

EL COMPORTAMIENTO HISTORICAMENTE OBSERVADO

En 1951 los radicales aplicaron una exitosa estrategia de absorcién de
votos antiperonistas. Luego que los peronistas fueron proscriptos en 1955
esto convirtié a los radicales en ganadores aparentemente seguros de las
elecciones presidenciales de 1958. Pero la atraccién proveniente de la
vacancia electoral del modo peronista empezé a operar, moviendo a va-
rios partidos nuevos y menores a intentar obtener sus votos, con el con-
siguiente riesgo para las posibilidades radicales. El abierto apoyo pres-

tado a éstos por el gobierno provisional de 1955-1958, asi como sus
posibilidades electorales, determinaron un proceso particularmente con-
flictivo para la decisién radical sobre su candidatura presidencial. Cuando
fue claro para uno de sus dirigentes més importantes, Frondizi, que no
tenia suficiente control del aparato del partido para asegurar su propia
candidatura, origin una serie de acontecimientos internos que termina-
ron con la escisién del partido entre los radicales del pueblo, controlados
por la mayor parte de los viejos dirigentes, y los radicales intransigentes,
dirigidos por Frondizi. )

Desde el primer momento fue evidente que los radicales intransigen-
tes habian decidido competir por la obtencién de los votos peronistas.
En julio de 1957 el gobierno provisional realizé una eleccién nominal-
mente dirigida a la integracién de una convencién que tendria a su cargo
modificar la Constitucién Nacional, que habia sido reformada durante
el gobierno peronista. Pero el objetivo principal de esta eleccién fue
contar los votos con que contaba cada partido, con vistas a la eleccién
presidencial de 1958. La eleccién de 1957 se realizé bajo el sistema
D’Hondt de representacién proporcional y se prohibié la participacién de
los peronistas. Frondizi les ofrecié palabras de reconciliacién y la pro-
mesa de defender el mantenimiento de cldusulas constitucionales intro-
ducidas por la reforma efectuada durante el gobierno de Perén. Hay
pruebas de que los radicales intransigentes obtuvieron una cantidad de
votos peronistas, pero como dentro del d4mbito de una convencién refor-
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madora de la Constitucién, los primeros no tenfan en realidad nada im-
portante que ofrecer a los segundos, buena parte de los peronistas siguié
las “6rdenes” de Perén en el sentido de votar en blanco. 1

Las elecciones presidenciales iban a tener lugar en 1958, siete meses
mds tarde, bajo el sistema que atribufa la presidencia de la Nacién a la
primera pluralidad de votos. Para esta eleccién los radicales intransi-
gentes tenian atractivas ofertas para los peronistas. La campafia electo-
ral de Frondizi se bas6 en la promesa de que cuando llegara al gobierno
lievaria a cabo politicas socioeconémicas gratas a los peronistas (y opues-
tas a las del gobierno provisional de 1955-1958) y en el compromiso de
eliminar la proscripcidn electoral que pesaba sobre aquéllos. Esas pro-
mesas (pagos laterales intangibles en la terminologia del modelo) fueron
recibidas con entusiasmo por los dirigentes peronistas, por los sindicatos
y por la amplia base de votantes que ellos controlaban. Poco antes de la
eleccién de 1958 se conocié que Frondizi y Perén habian llegado a un
“pacto” seglin el cual éste “ordenaba” a sus seguidores votar por el pri-
mero contra la futura puesta en ejecucién desde el gobierno, de las
promesas ya mencionadas.

A su vez, enfrentados a una coalicién probablemente ganadora, la
campafia de los radicales del pueblo fue “una cruzada por la democra-
cia”, contra “el nuevo demagogo” y verbalmente apuntada a salvar al
pais del triunfo electoral de una coalicién basada en los votos peronistas
y en un pacto con su lider. Los radicales del pueblo insistian en que un
voto por otro partido antiperonista era “un voto perdido” y que, por
lo tanto, todos los votantes antiperonistas debfan apoyarlos si querian

evitar un triunfo de la coalicién peronista-radical intransigente. 7

A pesar de sus antecedentes como uno de los mds importantes diri-
gentes opositores durante el gobierno de Perén, el “pacto” celebrado con
€l por Frondizi, las promesas hechas a los peronistas en la campafia pre-
sidencial y los efectos de polarizacién provocados por la campafia de los
radicales del pueblo, movieron a muchos sectores antipetonistas a plan- .
tear que no debia permitirse a Frondizi ocupar el cargo presidencial para
el cual habia sido electo. Finalmente, y en medio de una tensa situacién,
Frondizi pudo asumir la presidencia.

Un inmediato y masivo aumento de salarios y jornales, asi como la
sancién de legislacién que favoreci6 a los sindicatos, indicaron que Fron-
dizi estaba dispuesto a cumplir al menos parte de las promesas en las
que habfa basado su coalicién con los peronistas. Pero al término del
mismo afio 1958 ya era evidente que si Frondizi queria evitar ser derro-
cado tenfa que aceptar las demandas formuladas por los sectores anti-

16 Segtin el escrutinio definitivo de esta eleccién sus principales resultados fue-
ron: votos en blanco: 2.115.861; radicales del pueblo: 2.106.524; radicales intransi-
gentes: 1.847.603; socialistas: 525.721; partidos conservadores: 423.920; demdécrata
cristianos: 420.606; demGcrata progresistas: 263.805, y comunistas: 228.821.

17 Los principales resultados de esta eleccién fueron: radicales intransigentes:
3.761.519; radicales del pueblo: 2.303.180; partidos socialistas: 523.545; demdcrata
cristianos: 339.495; partidos conservadores: 249.160; comunistas: 215.687, y demd-
crata progresistas: 172.842.
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peronistas. Como consecuencia de ello el gobierno de Frondizi estaba
muy pronto haciendo exactamente lo contrario de lo que habia prometido
durante la campafia presidencial. Se reimplantaron y se hicieron aun
més severas las politicas ptblicas del gobierno provisional; se produjo
una severisima recesién, caida del producto bruto, aparicién de impor-
tantes niveles de desempleo y marcadas redistribuciones negativas del
ingreso. Asimismo, numerosas indicaciones hicieron evidente que tam-
poco serfa levantada la proscripcién electoral del peronismo. Esta situa-
cién llevé a los peronistas y a los sindicatos a la sensacién de que habian
sido “traicionados”, aliment6 altos niveles de protesta social y, a su vez,
endurecié la actitud represiva de los sectores antiperonistas.

A. Downs ® desatrolla el argumento de que un minimo de confiabi-
lidad por parte de los partidos politicos es indispensable para la racio-
nalidad del voto y, en tltima instancia, para la supervivencia misma de un
régimen politico fundada en el proceso electoral. Por cierto no era grande
el prestigio de los partidos politicos argentinos con anterioridad a 1958.
Pero la actitud inevitablemente zigzagueante de otros partidos que habian
fracasado en formar la coalicién lograda por los radicales intransigentes
y —sobre todo— el giro de ciento ochenta grados dado por éstos en préc-
ticamente todos los problemas sociales salientes, no pudieron menos que
agravar aun maés el ya generalizado escepticismo acerca de “la politica”
y los partidos politicos en general. Los peronistas se encontraron con
que Frondizi llevaba a cabo desde el gobierno buena parte de las poli-
ticas por cuya derogacién lo habfan votado. Los antiperonistas se en-
contraron con un nuevo partido, en control de los recursos gubernamen-
tales, que luego de haber sido el blanco de la polarizante campaiia de los
radicales del pueblo, aparecia en activa competencia por apoyo y votos
en el modo antiperonista. No es exagerado decir que la mejor apuesta
acerca de cuéles iban a ser las politicas publicas del gobierno de Fron-
dizi hubiera sido el exacto contrario de las posiciones expresadas y las
promesas formuladas en su campafia electoral.

La creciente alienacién de los peronistas hizo a Frondizi aun més de-
pendiente de los sectores antiperonistas. En tres afios de gobierno los
radicales intransigentes “volvieron” al antiperonismo y cambiaron casi

* por completo su apoyo electoral. ¥

En 1962 debia celebrarse una importante eleccién de gobernadores

18 Por confiabilidad segiin el autor citado debe entenderse un grado minimo
de congruencia entre el comportamiento verbal de un partido antes de las elec-
ciones y su comportamiento real una vez electo. En caso de no existir, el segun-
do aspecto deja de ser medianamente previsible y, por lo tanto, el votante no tiene
forma de tomar una decisién racional en el momento de la eleccién; A. Downs,
op. cit., pags. 105-109.

19 El costo en término de votos para los radicales intransigentes qued$ mos-
trado en las elecciones de renovacién parcial de legislaturas, donde éstos obtu-
vieron un tercer lugar (1.792.497 votos) respecto de los votos peronistas (en
blanco, 2.155.532) y radicales del pueblo (2.091.703). En una fecha cercana, para
elecci6én de un senador por la Capital Federal, el candidato socialista (A. Pala-
cios) se impuso holgadamente con apoyo peronista y los radicales del pueblo
le siguieron.
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provinciales y de renovacién parcial de legislaturas nacionales y provin-
ciales —y, tal vez sobre todo, ya se acercaba la eleccién presidencial de
1963—. Diversos partidos menores parecian dispuestos a repetir el des-
plazamiento hacia el modo peronista, intentando reproducir la coalicién
que habia llevado a los radicales intransigentes al gobierno. El senti-
miento de “traicién”, causado entre los peronistas por la violacién radi-
cal intransigente de las promesas de politicas socioeconémicas y de levan-
tamiento de la proscripcién electoral, hacia impensable reproducir entre
los mismos “socios” la coalicién de 1958. Por otra parte, los radicales
del pueblo afirmaban decididamente sus “derechos” de supremacia den-
tro del modo antiperonista. Arrinconados de esta forma por la perspec-
tiva de derrota electoral en manos de sus viejos y nuevos, pero en ambos
casos endurecidos rivales, los radicales intransigentes carecian de una
estrategia satisfactoria. Solamente una, aunque muy riesgosa, parecia
abierta.

La disputa por la supremacia en el modo antiperonista entre los ra-
dicales intransigentes (basados en su control del gobietrno) y los radica-
les del pueblo (basados en los resultados de la anterior eleccién y su
mayor confiabilidad ante los votantes antiperonistas) practicamente ase-
guraba el triunfo de una coalicién basada en el modo peronista, aunque
fuera formada con un partido antiperonista de minimo caudal electoral.
Pero el gobierno de los radicales intransigentes habia ensefiado a los
peronistas que ningin partido podria cumplir las promesas que realmente
les interesaban. Como consecuencia, era minimo el interés de los pero-
nistas por participar en una nueva coalicién a la cual ellos “prestarian”
sus votos. Dada esta situacién, permitir a los peronistas presentar sus
propios candidatos podria ser atractivo tanto para éstos como para los
radicales intransigentes. Para los primeros, presentarse a elecciones y
ganar individualmente aseguraba un golpe militar que posiblemente anu-
larfa el “juego” existente y lanzaria un nuevo proceso en el cual even-
tualmente pudieran tener mejor acceso. Desde el punto de vista de los
radicales intransigentes, la presentacién de candidatos peronistas para
cargos importantes agravarfa aun mds la polarizacién existente, al aumen-
tar el rechazo que muchos votantes antiperonistas sentitian ante el posi-
ble resultado de una eleccién celebrada en estas condiciones. En tal for-
ma, y siendo cierto que el total de votos en el modo antiperonista excedia
el total de votos en el modo peronista, el aumento de la polarizacién
podria permitir una mayor absorcién en favor de los radicales intran-
sigentes y, con ello, su triunfo sobre los peronistas.

Al permitir a los peronistas presentar sus propios candidatos Frondizi
se aseguré que ningdn partido entraria en coalicién con ellos, al mismo
tiempo que el agravamiento de la polarizacién resultante de esa autori-
zacién dio a los radicales intransigentes alguna posibilidad de absorber
en el modo antiperonista y ganar las elecciones. Pero, por supuesto, Ios
radicales del pueblo presentaban un grave inconveniente para el éxito
de esta estrategia, ya que podian presentar a los votantes antiperonistas
un convincente argumento en el sentido que era a ellos y no a los radi-
cales intransigentes a quienes correspondian ser el partido absorbente
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"dentro del modo antiperonista. En términos de los riesgos asumidos por
los radicales intransigentes, permitir presentarse a los peronistas en las
elecciones de 1962 implicaba garantizar con su propia supervivencia
en el gobierno que esa decision era la tGnica posible para evitar un triun-
fo electoral basado en el modo peronista, jpor medio de hacer impo-
sible la misma estrategia que en 1958 habia llevado a los mismos radi-
cales intransigentes al poder!

Aunque este gambito acentud la polarizacién existente y la campafia
de los radicales intransigentes logré disminuir los votos del radicalismo
del pueblo,? no lo hizo en grado suficiente para absorber a estos tlti-
mos (la campafia de los radicales del pueblo, basada en sus auténticas
“credenciales” antiperonistas y en la falta de confiabilidad de los radica-
les intransigentes fue decisiva en este sentido). Por lo tanto, y aunque
dadas las circunstancias los radicales intransigentes hicieron una buena
eleccién, los peronistas ganaron parte de las gobernaciones en juego y la
primera pluralidad del total de votos emitidos. 2

Tal como podia esperarse considerando el riesgo asumido por los ra-
dicales intransigentes, un golpe militar derrocé casi de inmediato a Fron-
dizi y anul6 las elecciones.

Durante su gobierno de 1962-1963 a través de civiles por ellas de-
signados, las Fuerzas Armadas sufrieron los enfrentamientos entre ““gol-
pistas” y “legalistas” ya referidos en el capitulo 3. La posicién de “volver
a los cuarteles” de estos dltimos significé que, una vez derrotados los
“golpistas”, los “legalistas” tenfan que volver a convocar elecciones.?
Pero, a pesar de algunas ilusiones momenténeas, pronto fue evidente que

los peronistas seguian sujetos a la prohibicién de acceso electoral. Con-
siguientemente, los peronistas no podian ganar. Pero también los radica-

20 Refiriéndose a esta eleccién vale la pena transcribir lo comentado por un
observador extranjero: “los radicales intransigentes repitieron constantemente a
sus audiencias que un voto por los radicales del pueblo, los demdcrata cristianos
o los conservadores era en realidad un voto por los peronistas y un voto por el
retorno de Perdén a la Argentina”, P. Snow, “Parties and Politics in Argentina:
the Elections of 1962 and 1963”, Midwest Journal of Political Science, 9, n. 1,
1965, pégs. 1-36. Tanto la l6gica de la polarizacién como la de la estrategia de
absorcién son transparentes en este comentario.

2t Los principales resultados de estas elecciones fueron: partidos peronistas:
2.520.404; radicales intransigentes: 2.423.145; radicales del pueblo: 1.753.466;
partidos socialistas: 405.310; partidos conservadores: 447.084; demdécrata cristia-
nos: 205.555 y demdcrata progresistas: 156.114. El cémputo de votos peronistas
es aproximado. Incluye sélo los de la Unién Popular y los de partidos provin-
ciales que proclamaban expresa adhesién al peronismo. Excluye votos en blanco
(310.702) y casos de partidos provinciales que me parecieron dudosos.

2 La analogia entre el “juego” analizado en la secci6n anterior y el compor-
tamiento real descripto en esta seccién termina en realidad con el dilema insolu-
ble planteado por la existencia de dos partidos absorbentes en el modo antipero-
nista y con un seguro ganador prohibido de ganar, coronando en la terminacién
del juego por decisién (golpe de estado) del referee. El intento de continuarlo
més all4 de ese punto pasa a depender de una necesidad extrafia a la légica del
modelo (consecuencia directa de la posicién “legalista” y de los intereses corpo-
rativos del sector militar triunfante) y en su propio desarrollo confirma que la
instancia habia quedado agotada en la situacién creada en 1962.
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les intransigentes habian sido derrocados, eran inaceptables y, por lo tan-
to, tampoco debian ganar. Un detalle no insignificante era que el caudal
electoral sumado de ambos partidos lHegaba a no menos del 50 % del
total de los votos. . .

Agravando el problema electoral de los militares ““legalistas”, los ra-
dicales del pueblo se habian convencido durante el gobierno de Frondizi
de que tal como eran las cosas dificilmente podrfan ganar la presidencia
—y la mayor parte de sus dirigentes habia apoyado a los militares ““gol-
pistas” que los “legalistas” acababan de derrotar—. Los militares “legalis-
tas” dificilmente podian ser inducidos a apoyar un partido tan vinculado
con los oficiales que acababan de eliminar de sus filas y con el que
los separaban enfrentamientos y hostilidades muy frescos. Y, aun pres-
cindiendo de ese problema, el control por parte de los radicales del pue-
blo de menos de un tercio del total de votos se habfa mostrado reiterada-
mente insuficiente para ganar elecciones al mismo tiempo que su marcado
antiperonismo y sus recientes antagonismos con los radicales intransi-
gentes los hacfa miembros muy poco viables de una gran coalicién.

El nidcleo del problema para los militares “legalistas” era que “tenian’
que llamar a elecciones. Esta era la dnica forma de retirarse de la par-
ticipacién politica directa que los habia movilizado contra los “golpis-
tas”, asf como de iniciar el proceso de profesionalizacién que vefan como

¢l requisito fundamental para la-supervivencia institucionaly para la pre-

servacién de sus carreras. Ademds, durante los recientes enfrentamier-
tos armados con los™“golpistas™ su actitud pro-electoral y contraria a una
dictadura militar habia sido su mds efectivo argumento para la obten-
cién de apoyo civil. Si muy poco después los “legalistas” hubieran anu-
lado su promesa de Hamar a elecciones, su gobierno (y aun su propia
posicién dentro de las Fuerzas Armadas) hubiera descansado sobre ba-
ses mds que endebles.

Mientras tanto los demdcrata cristianos y algunos sectores socialistas,
entre otros, mostraban sus deseos de moverse hacia el modo peronista
pero, tal como podia esperarse, hallaban que era imposible convencer
a éstos sobre la base de promesas a ser cumplidas si y cuando lograsen
el gobjerno. Aparecié un nuevo partido, dirigido por el anterior presi-
dente provisional (1955-1958), Aramburu, que basaba en su anterior
desempefio en la Presidencia su pretensién de reunir una importante can-
tidad de votos antiperonistas.

Los enfrentamientos entre “‘golpistas™ y “legalistas” tuvieron lugar en
setiembre de 1962 y abril de 1963. Las elecciones presidenciales debian
tener lugar en julio del mismo afic. Se creyé hallar una “solucién” de
acuerdo con los siguientes lineamientos: i) se reformé el sistema elec-
toral, en el que se adopté el sistema D’Hondt de representacién propor-
cional; ii) la proscripcién del peronismo se mantuvo, aunque se permitié
a candidatos de este sector ganar asientos parlamentarios y la goberna-
cién de algunas provincias pequefias; iii) no se permitia a los radicales
intransigentes ganar la presidencia de la Nacién, aunque si gobernaciones
de provincias grandes y asientos parlamentarios; iv) con estos pagos la-
terales serfa posible, se esperaba, inducir a peronistas y a radicales in-
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transigentes para actuar como “proveedores” de los votos necesarios para
ganar elecciones; v) el candidato presidencial de esa coalicién proven-
dria de algtin partido minimo pero aceptable para los recientemente vic-
toriosos militares “legalistas”.

Con la esperanza de lograr un premio tan tentador, varios partidos
de minimo caudal electoral (algunos de ellos totalmente ad hoc) entra-
ron a competir por la obtencién de la candidatura presidencial de la
proyectada coalicién (el “Frente Nacional”, tal como sus proponentes
la bautizaron). Entre los partidos que quedaron afuera del Frente, los
radicales, quienes no podian sentir simpatia alguna hacia este intento, se
apresuraron a condenarlo. Los demdcrata cristianos, luego de algunas
tratativas con los proponentes del Frente, comprobaron que no tenfan
posibilidades de recibir la candidatura presidencial, agregaron su conde-
na al Frente y renovaron sus esfuerzos por obtener un acuerdo directo
con los peronistas. Por supuesto, tanto los demdcratas cristianos como
los radicales del pueblo y partidos de la izquierda se preocuparon, aun-
que por diferentes razones, por subrayar tan frecuentemente como podian
la “trampa” que el proyectado Frente les parecia constituir.

Las negociaciones dentro del Frente demostraron ser particularmente
dificiles. El nuevo presidente del Partido Radical Intransigente, Alende,
tenfa definidas aspiraciones presidenciales y argiiia que, a pesar de las
reglas del juego que habian impuesto los militares, su candidatura pre-
sidencial no serfa objetada si el Frente decidia proclamarla. Pero,
por supuesto, uno de los pocos aspectos firmemente sostenidos por los
representantes peronistas durante su ambigua presencia en el Frente
era que, luego de la recién terminada experiencia del gobierno de Fron-
dizi, no estaban dispuestos a aceptar otra candidatura presidencial radi-
cal intransigente. Simultdneamente, los dirigentes de los partidos minimos
y ad hoc, con sus equipos de civiles “apoliticos” y de oficiales militares
retirados “independientes”, comenzaban el proceso de intentar superarse
unos a otros en las ofertas destinadas a obtener el consentimiento
peronista para “su” candidato presidencial. Esto era inevitable si querian
obtener la candidatura del Frente (médxime en partidos nacidos o te-
sucitados exclusivamente con miras al tentador premio presidencial que
parecia ofrecerle el Frente). Pero esto mismo implicaba erosionar su
aceptabilidad ante los sectores antiperonistas, que constituia el tnico “ca-
pital” real de esos partidos de ocasidn.

Ademés, para los peronistas era evidente que, cualquiera que fuere
el partido beneficiado con la candidatura del Frente, ellos no recibi-
rian cargos gubernamentales de alguna significacién en términos de po-
der real, ni del préximo gobierno la implementacién de politicas ptiblicas
por ellos reclamadas y el levantamiento de su proscripcién electoral.
Aunque algin dirigente puede haberse sentido tentado por la posibilidad
de ocupar aunque sblo fuere posiciones gubernamentales politicamente
marginales, era evidente que los votantes peronistas, que hasta entonces
habian seguido con gran disciplina las indicaciones de sus dirigentes, muy
dificilmente podrian ser convencidos de votar nuevamente un candidato
radical intransigente. En cuanto a los candidatos de los restantes partidos
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minimos y ad hoc, desde que su tnico capital era su aceptabilidad ante
los sectores antiperonistas, no podian despertar mucho entusiasmo entre
los votantes peronistas. Las negociaciones en el Frente se hallaban
estancadas cuando Perén y Frondizi (ninguno de los cuales tenia autori-
dad formal sobre sus respectivos movimientos) anunciaron que habian
llegado a un nuevo acuerdo, segln el cual Solano Lima seria el candi-
dato presidencial del Frente. Solano Lima era el dirigente de un pe-
quefio partido escindido de los conservadores y su nombre estaba cerca-
namente asociado al “fraude patri6tico” practicado con anterioridad al
gobierno de Per6én (fraude dirigido principalmente contra los radicales
y del cual Perén habia hecho un constante tema de critica al pasado po-
litico del pafs). Por cierto esta candidatura era de dificil aceptacién tan-
to para los votantes peronistas como para los radicales intransigentes.
Careciendo de la necesaria informacién sélo es posible especular acerca
de los motivos que pueden haber llevado a proclamar esta candidatura.
Por parte de Frondizi ella puede haber dependido de la premisa que un
candidato radical intransigente serfa vetado por los militares, y/o de la
conviccién que un candidato de su propio partido no seria aceptado por
los peronistas. Por parte de Perén era obvia la conveniencia de no vol-
ver a apoyar un candidato radical intransigente y el atractivo de los can-
didatos “independientes” no era mayor. De esta forma, también, podria
hacer una importante contribucién a la terminacién de un “juego” en el
cual nada tenia que ganar.

Inmediatamente después de anunciada la candidatura de Solano Lima
y muy poco antes de las elecciones, Alende convocé a las autoridades del
Partido Radical Intransigente, se negé a renunciar a su propia postulacién
presidencial y obtuvo apoyo mayoritario del partido para negar acata-
miento al acuerdo entre Frondizi y Perén. Como no habia tiempo para
una decisién judicial, aparecieron dos partidos Radical Intransigentes,
uno dirigido por Alende, en control de casi todo el aparato partidario y
proclamando su candidatura presidencial, y otro dirigido por Frondizi,
manteniéndose dentro del Frente y apoyando la candidatura de Solano
Lima,

Por otra parte era evidente la profunda insatisfaccién de los peronis-
tas con la candidatura de Solano Lima. Sin duda una proporcién
indeterminable pero ciertamente importante de los votantes peronistas
se negatria a votar por este candidato. Fue en ese momento que los de-
mécrata cristianos tomaron una importante decisién. El Frente se es-
taba desintegrando, pero para que ellos pudieran tener alguna posibilidad
real en la inminente eleccién tenian que ofrecer a los peronistas algo
mds que promesas. Por lo tanto, ofrecieron al principal dirigente pero-
nista del momento residente en la Argentina, Matera, la candidatura pre-
sidencial en sus propias listas. Su propio candidato, Sueldo, se movié a
Ja nominacién vicepresidencial, en tanto las gobernaciones de las provin-
cias se distribuirian parejamente entre ambos “socios”. Esto ocurrid po-
cos dias antes de la eleccidén y Matera acepté de inmediato. No cabia
duda que la mayor parte de los peronistas estaria encantada de votar a
este candidato.
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Por lo tanto, Alende y Matera habian quitado al Frente buena par-
te de los votos de sus respectivos partidos. La “solucién” aparentemente
significada por el Frente, que hasta muy poco antes parecia contar con
una cémoda mayoria, quedaba reducida a la cantidad de votos, indeter-
minable pero ciertamente pequefia, de los restos frentistas del peronis-
mo y del radicalismo intransigente.

Pero la nueva combinacién promovida por los demdcrata cristianos
habia violado claramente las reglas del juego, y pocos dias antes de la elec-
cindé se sanciond un decreto que prohibia la candidatura de Matera.
Este inmediatamente urgid a sus seguidores para que votaran en blanco.

El Frente, drasticamente disminuido en sus votos, se desintegrd.
Dos dias antes de la eleccidén sus dirigentes también exhortaron a votar
en blanco. El 7 de julio de 1963 los peronistas, tanto via Matera como
via el Frente habian resuelto votar en blanco; en cuanto a los radi-
cales intransigentes, mientras Frondizi disponia el voto blanco Alende
mantenia su candidatura. Con los peronistas fuera de la competicién y
los radicales intransigentes profundamente escindidos, el triunfo electoral
correspondié, con un cuarto del total de votos emitidos, a un partido
que treinta dias antes parecia inimaginable: los radicales del pueblo.

Cuando los radicales del pueblo decidieron sus candidaturas no te-
nian sino remotas esperanzas de triunfar en las elecciones y, en general,
sus dirigentes formaban una vieja camada que habia estado fuera del
poder gubernamental desde 1930. Ademés, como ya he mencionado, sus
relaciones con los militares “legalistas” distaban de ser buenas. Su go-
gobierno, como ya se ha visto en el capitulo 3, no pudo dar solucién
a los numerosos problemas (problemas sociales salientes y estran-
gulamientos de desarrollo) que se habian ido acumulando. Cuando en
1965 tuvieron lugar elecciones parciales, en las que no estuvieron en jue-
go “cargos importantes”, los peronistas demostraron que como siempre
retenfan la primera pluralidad de los votos. En 1967 debia realizarse
una eleccién importante (de acuerdo con la definicién dada al estipular
el modelo) y el gobierno se vio enfrentado al eterno dilema: proscribir
a los peronistas y lanzar 1a 16gica del modo vacante, o bien permitirles
presentar sus propios candidatos, ganar y ser derrocado. A esta altura
de la exposicién todo esto ha de resultar muy familiar. En 1966, median-
te el golpe analizado en el capitulo anterior, los militares derrocaron al
gobierno radical del pueblo de A. Illia.

Al terminar el periodo 1955-1966 todos los partidos politicos que
tenfan méas del 10 % del voto total (peronistas, radicales intransigentes
y radicales del pueblo) habian sido derrocados por un golpe militar.
Luego de la primera rueda iniciada con la eleccién de 1958 el “juego”
se habfa extendido, hasta demostrar su imposibilidad, al momento del
golpe de 1962. Sin embargo, y por las razones fundamentalmente militares
ya seflaladas, en 1963 tuvo lugar una “rueda” final del juego, bajo las
condiciones y con las consecuencias recién analizadas. El agotamiento
de la lista de partidos politicos dotados de un minimo razonable de vo-
tos, agregado a la evidencia final de la imposibilidad del “juego” impues-
to a los partidos politicos, coincidié con los procesos mis amplios es-
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tudiados en los capitulos 2 y 3 para provocar la inauguracién de un
nuevo régimen burocratico-autoritario. Este habria de inaugurar e in-
tentar consolidar un nuevo “juego”, en el cual los partidos politicos y las
elecciones no estaban destinados a jugar parte alguna.

QUINTA SECCION

ALGUNAS IMPLICACIONES SUSTANTIVAS

El material del presente capitulo puede ahora ser insertado dentro de la
perspectiva de andlisis propuesta en los capitulos anteriores de este libro.
En situaciones de alta modernizacién las rigideces estructurales y los es-
trangulamientos de desarrollo tienden a crear una composicién de demanda
politica que los gobiernos dificilmente pueden satisfacer. Como un aspecto
de ello, las demandas por participacién en el consumo econémico y en el
poder politico, formuladas por el sector popular, son altas y son soste-
nidas con continuidad y con importante apoyo organizacional. Esas de-
mandas, dadas las rigideces y estrangulamientos, tienden a ser percibidas
como “excesivas” por los restantes sectores sociales.

Hay un aspecto que el caso argentino ilustra muy bien. Si las prefe-
rencias del sector popular se convierten para los restantes sectores en una
abrumadora preocupacién politica, ello no es sélo porque una proporcién
tan importante de los votantes comparte esas preferencias. La persisten-
cia del apoyo al peronismo a lo largo del tiempo, su capacidad para re-
sistir los innumerables intentos de destruitlo, su movilizacién de un espec-
tacular apoyo no sélo en momento de elecciones sino también en muchas
otras demostraciones de presencia en la arena politica, nada de esto puede
ser explicado sin tomar en cuenta la sélida base provista al peronismo
por su control de los sindicatos. Esto dio al peronismo la posibilidad de
financiar campafias de opinién ptblica, aporté militantes experimentados,
creé una red nacional de organizaciones de base y protegié un ntcleo
seguro en los perfodos de mds duros intentos por eliminar al peronismo
de la vida politica argentina.

Esto es caracteristico de un alto nivel de activacién politica del sector
popular urbano en situaciones de avanzada modernizacién. Las discre-
pancias existentes en términos de preferencias acerca de politicas publi-
cas s6lo se convierten en importantes problemas nacionales cuando son
expresadas como demandas politicas formuladas por sectores politica-
mente activados. El problema de quién controla las decisiones guberna-
mentales pasa a ser de particular importancia en una situacién de estan-
cado crecimiento econdémico. Este es el terreno donde se decide cémo
se repartirdn los bienes y servicios disponibles, asi como quién y cuédnto
ha de pagar por las crecientes necesidades de acumulacién de capital.
Esto politiza intensamente todas las demandas relacionadas con la asig-
nacién de recursos, presentes y futuros, econémicos y no econémicos.
Correspondientemente, esta politizacién lleva f4cilmente a los sectores
maés establecidos a decidir que, cualquiera que fueren los canales de ac-
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ceso formalmente abiertos, ellos no deben servir como el medio por el
cual demandas populares “inaceptables” o “excesivas” puedan pesar de-
cisivamente sobre la decisién de politicas ptdblicas. Pero la alta moder-
nizacion y la resultante activacién politica han generado un importante
electorado que no puede ser ignorado en ninguna estrategia electoral.

El modelo aqui propuesto puede ser visto como una aplicacién espe-
cifica de un tipo de situacién més general. En condiciones de alta mo-
dernizacién es sumamente probable que surja un alto nivel de activacién
politica del sector popular urbano, apoyado por una importante base orga-
nizacional que asegura continuidad en la formulacién de sus demandas.
Dada esta situacién y un crecimiento econdmico erratico y dependiente
que determina condiciones de suma cero en los conflictos por asignacién
de recursos sociales, cualquier régimen politico tiene una importante pro-
babilidad de verse sometido a una restriccién bésica: el gobierno no debe
conceder demandas del sector popular, ni en cuanto a participacién en el
poder politico ni por sobre los niveles de consumo que los restantes sec-
tores consideran “adecuados”. En este sentido las reglas del presente
modelo pueden ser vistas como una forma posible (adaptada a las par-
ticularidades nacionales) de establecer las mismas restricciones generales
que operaban en Brasil y en Grecia con anterioridad al advenimiento de
sus regimenes burocritico-autoritarios. A este nivel general es més
facil ver el tipo de problemas que deben enfrentar las instituciones for-
malmente democrdticas en situaciones de alta modernizacién. De los
partidos politicos puede esperarse que traten de maximizar votos con
el propésito de ganar elecciones, asi como que traten de obtener otras
formas de apoyo con el objeto de gobernar efectivamente (y no ser de-
rrocados) . Cuando la mayor parte de los recursos no electorales es con-
trolada por sectores que perciben sus propios intereses como profunda-
mente divergentes de los del sector popular (que controla el mayor agre-
gado de votos), la légica de la situacién Ileva a los partidos politicos a
adoptar una estrategia secuencial: conseguir mds votos en los momentos
de eleccién, obtener otras formas de apoyo entre elecciones.

Por supuesto, esto lleva a un errdtico y aparentemente impredecible
comportamiento de partidos y gobiernos. Esto no puede sino erosionar
el prestigio de los partidos y de “los politicos”, asi como acentuar la alie-
nacion y el escepticismo politico de buena parte de la poblacién. Bajo
estas condiciones, tanto la calidad del reclutamiento de militantes de par-
tidos, como la posibilidad de planeamiento a largo plazo y de eficacia
de la accién gubernamental, sufren seriamente. El resultado es un pobre
desempefio gubernamental, acentuado por la defraudacién de promesas
y expectativas originadas en la campafia electoral, que deteriora aun maés
la evaluacién de los partidos y “los politicos” por parte de los restantes
actores politicos y sectores sociales. :

Una importante consecuencia de esa estrategia secuencial, aparte del
generalizado menosprecio del papel del politico profesional y de los par-
tidos, es el cuestionamiento que los sectores mds establecidos hacen de
su “demagogia” y de su “irresponsable electoralismo”. En realidad, en su
intento de maximizar votos, los partidos politicos formulan promesas,
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adoptan actitudes y, en alguna medida, deciden politicas ptblicas que
satisfacen por un tiempo al activado sector popular y, por la misma ra-
z6n, despiertan la hostilidad de los restantes sectores. Por supuesto, y
en tanto los gobiernos tratan de no ser derrocados, la mayor parte de esas
politicas piiblicas debe ser prontamente revocada. Pero la secuencia
ha aumentado la activacién politica y los motivos de protesta del sector
popular, con escaso beneficio final para éste pero acentuando la rigidez
de los sectores mds establecidos.

El desempefio del gobierno sera juzgado por la persistencia de la cons-
telacién de problemas sociales, para cuya solucién la estrategia secuen-
cial es escasamente adecuada. Ademds, la acumulacién de estrategias
secuenciales por parte de los partidos politicos tiende a ser percibida por
parte de muchos sectores como un peligroso canal para una aun mayor
activacién del sector popular, fuertemente alienado, ademds, por los re-
petidos desengafios de que es objeto por parte de los gobiernos que ayuda
a elegir. Dadas ademas las condiciones de suma cero y las rigideces his-
téricamente heredadas, los restantes sectores tienden a percibir el logro
de una dréstica disminucién de la activacién politica del sector popular
como un requisito basico para el logro de sus propios objetivos. Por
otra parte, esas mismas estrategias secuenciales han aniquilado las posi-
bilidades de compromiso efectivo del sector popular en el sentido de apo-
yar la subsistencia de un régimen politico que serd sustituido por otro
mucho mds directamente apuntado al logro de su exclusién politica y a
la negacién de sus preferencias.

SEXTA SECCION

QTRAS IMPLICACIONES

Es frecuente atribuir a los partidos politicos y a sus dirigentes un papel
decisivo en la ruptura de los regimenes politicos sudamericanos. Esta
fue la interpretacién del gobierno militar surgido del golpe de estado de
1966 y la de numerosos ensayos que en su momento lo evaluaron posi-
tivamente. También, existe una difundida tendencia a “explicar” la si-
tuacién politica de nuestros paises mediante la atribucién, a los lideres
de partidos y de otros grupos, de predisposiciones psicoldgicas “inade-
cuadas” o “disfuncionales”. No puedo entrar aqui en una critica deta-
llada de ese tipo de enfoque, pero vale la pena sefialar el razonamien-
to que lo informa. En primer lugar el comportamiento politico
es observado y se lo evalda como “irracional”, “irresponsable” o “dis-
funcional”. Segundo, ya que parece ser asi, “tiene que ser” que los
actores sufren desajustes psicolégicos (en el nivel de valores, percep-
cién, motivacién o personalidad) que “causan” aquel comportamiento.
En tercer lugar, las predisposiciones que supuestamente resultan de esos
supuestos desajustes psicoldgicos son utilizados para “explicar” las ma-
crovariables dependientes de interés (digamos, inestabilidad politica, re-
gimenes autoritarios o carencia de accién gubernamental efectiva). En
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cuarto lugar, de todo esto derivan “teorias” de cambio politico y pres-
cripciones sobre politicas piblicas a adoptar: desde que los presuntos
factores psicolégicos son el primum movens de la situacién politica ob-
servada, los esfuerzos deben centrarse en, y las esperanzas deben pender
de, los lentos cambios que, sobre todo por medio de la educacién, pueden
presumiblemente resultar en el cambio de esas predisposiciones.? De
paso, es facil concluir que mientras eso ocurre tiene poco sentido inten-
tar serios cambios’ estructurales y que alguna forma de autoritarismo tu-
telar es la méds congruente con los presuntos desajustes psicoldgicos.

Pero el significado de la accién social para el actor, asi como su in-
terpretacién y explicacién por parte del observador, depende del contexto
dentro del cual la accién social tiene lugar.# Si el actor y el observador
pueden concordar en que la situacién ofrece una eleccién entre las deci-
siones A, By C, perono D, E, ..., N, tiene muy poco sentido postular
que la decisién “correcta” era “E”, imputar “irracionalidad” al actor
porque no la eligié y “explicar” el estado de macrovariables por causa de
dicha “irracionalidad”. En otras palabras, es imposible pretender (técita
o explicitamente) que las variables contextuales no tienen importancia
alguna, y todavia pretender que es posible la interpretacién y explicacién
del comportamiento de los actores, asi como la exploracién de las con-
secuencias sistémicas de ese comportamiento.

La alternativa mas general de ese reduccionismo psicologista consiste
en las numerosas variantes del enfoque “estructural” o “contextual”. Este
consiste en tratar de especificar el contexto de la accién social de interés,
en formas que son intelectualmente manejables y que todavia guardan
una correspondencia adecuada —para los aspectos més relevantes para la
investigacién de que se trate— con la situacién vivida por el actor. En
la mayor parte de los casos el foco de la investigacién estd constituido
por la observacién y explicacién de las correspondencias e incongruen-
cias entre la percepcién y evaluacién de su propia realidad por los actores,
por una parte, v el “mapa del contexto” que el estudioso ha formulado

3 Este es, por supuesto, €l enfoque de la hoy desacreditada escuela del “ca-
récter nacional”, aunque ella sigue resurgiendo en estudios del “ethos latinoame-
ricano”; sobre aquella escuela conviene leer A. Inkeles y D. Levinson, “National
Character: the Study of Modal Personality and Sociocultural Systems”, en G.
Lindzey y E. Aronson, op. cit., vol. IV, pags. 418-506. Pero el mismo procedimiento
estd implicado por enfoques, hoy més difundidos, de craso reduccionismo psico-
16gico. Incluso por aquellos que se presentan como el resultado de “investiga-
ciones empiricas” —que omiten investigar precisamente aquellas variables que de
acuerdo con su propia concepcién serfan cruciales—. Para buenos ejemplos de este
tipo de enfoque puede verse K. Johnson, Argentina’s Mosaic of Discord, Institute
for the Comparative Study of Political Systems, 1969; T. Fillol, Social Factors in
Economic Development, The mit Press, 1961, y J. Payne, Patterns of Conflicts
in Colombia, Yale University Press, 1968. Para una excelente critica de este tl-
timo trabajo, que es en muchos aspectos complementaria de la que aqui presento,
véase A. Hirschman, “La Basqueda de Paradigmas como Impedimento de la Com-
prensién”, Desarrollo Econdmico, 10, n. 37, abril-junio, 1970, pags. 3-20.

2% Para un argumento en este sentido, que incluye una buena critica al reduc-
cionismo psicologista y a su contrapuesto error “economicista” puede verse F.
Cardoso, op. cit., 1971.
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independientemente de aquéllos. ® En otros casos (como el del presente
capitulo) * el foco de la investigacién cambia: habiendo trazado con
suficiente exactitud el mapa contextual y formulado simples axiomas
acerca de la motivacién de los “actores” insertados en el modelo, se de-
ducen las “decisiones” que van a determinar su “comportamiento”. En
la medida que existe una cercana correspondencia entre esas deducciones
y €l comportamiento realmente observado, el estudioso puede sentir
razonable confianza que la representacién de contexto y motivacién en
el modelo se aproximan satisfactoriamente a los principales aspectos de
interés de sus equivalentes en el “mundo real”.?

El aspecto que mds interesa subrayar aqui es que hemos visto que,
dado el contexto para la competicién y formacién de coaliciones entre
partidos politicos, es la misma racionalidad de los dirigentes de parti-
dos y de los votantes la que contribuye a la erosién y a la final destruccién
del régimen politico existente. En el trabajo ya citado de A. Downs, los
mismos actores racionales actuando en un contexto diferente producen
resultados que, por el contrario, son altamente compatibles con la super-
vivencia del régimen politico. Dadas las mismas premisas sobre motiva-
cién de los actores en el modelo de A. Downs y en el mio, estos resul-
tados tan diferentes sélo pueden ser atribuibles al diferente contexto
(“Condiciones iniciales” y “Reglas™) en que unos y otros deben operat.
En el modelo aqui propuesto, en lugar de contribuir a preservar el régi-
men politico existente y el “juego” por él establecido, los actores contri-
buyen a su destruccién —no, como lo pretenden algunas interpretaciones
ya mencionadas, porque ellos sean “irracionales”, ni “a pesar” de ser
racionales, SINO PORQUE LOS ACTORES SON RACIONALES.

Aparte de su interés metodoldgico y tedrico, este aspecto puede tener
importantes consecuencias précticas. Es comprensible que la responsabi-
lidad por buena parte de los males nacionales sea atribuida a los partidos
politicos y a sus dirigentes. Pero sélo como racionalizacién de la deci-
sién de promover un golpe de estado y de la negativa a aceptar las po-

% Por supuesto, esta estrategia de investigacion requiere un tipo de datos
(sobre todo datos de entrevistas) adecuado para obtener informacién acerca de
la percepcién y evaluacién de su contexto social por parte de individuos pertene-
cientes a la poblacién (en sentido estadistico) estudiada; esta informacién es
luego comparada con el “mapa del contexto” formulado por el investigador y de
alli parte la tarea explicativa. Un estudio reciente que usa este procedimiento con
clara conciencia de sus supuestos es la op. cit., 1971, de F. Cardoso.

% Y, més en general, como el de todas las versiones de lo que B. Barry llama
el “enfoque econdmico”.

27 Remito nuevamente a la obra de B. Barry y su discusién de los “modelos
econdmicos”. Esta alternativa es mds poderosa que la anterior, en el sentido que
necesita menos datos y variables para llegar a conclusiones maés firmes. Pero esto
s6lo si es posible una especificacién suficientemente exacta del modelo utilizado,
incluyendo el contexto social relevante para el comportamiento a ser estudiado.
Por eso, si la situacién no es bastante simple o si no existe para ella una teoria
suficientemente buena, es imposible hacer deducciones univocas acerca del “com-
portamiento” de los “actores” del modelo. En ese caso esta segunda estrategia
es indtil (e incluso peligrosa porque puede llevar a conclusiones erréneos apa-
rentemente sustentadas por un alto rigor de anélisis), desde que no existe base
deductiva contra la cual cotejar el comportamiento realmente observado.
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tencialidades de apertura de acceso al poder politico que es ofrecida por
un sistema de partidos politicos que funcione efectivamente. Como cien-
cia social tal atribucién representa una de las versiones mdas extremas
de reduccionismo psicolégico, incapacidad para distinguir diferentes ni-
veles de anilisis y, en algunos casos, un conocimiento muy superficial
de la realidad estudiada. En todo caso, si el andlisis de este capitulo es
correcto, sus implicaciones divergen profundamente de las derivadas de
esos reduccionismos. En lugar de un lento proceso educativo o de algin
autoritarismo tutelar, el meollo del problema resulta ser que la competi-
cién y las coaliciones de los partidos politicos, junto con las elecciones,
sean una arena donde se expresen libremente las demandas politicas,
y como resultado de lo cual los gobernantes sean electos de acuerdo con las
preferencias mayoritarias. Imponer restricciones del tipo analizado en
este capitulo puede ser racionalizado afirmando que es la dnica forma
de conservar la poca “democracia” que queda. Pero se ha mostrado que,
dado el alto nivel de activacién politica del sector popular que es tipico
de situaciones de alta modernizacién, esas restricciones desnaturalizan
profundamente el “juego” que se supone los partidos politicos deben jugar.
Estos son, sencillamente, juegos de perdedores. Bajo las restricciones ya
analizadas, la competencia y las coaliciones entre partidos politicos sufren
distorsiones que contribuyen a la ruptura del régimen existente en favor
de uno burocrético-autoritario.

Por lo tanto, dados los altos niveles de activacién popular concomi-
tantes de una elevada modernizacién, una abierta competencia entre par-
tidos y un abierto acceso al poder politico son condiciones necesarias
para la supervivencia y consolidacién de la democracia politica. Pero la
paradoja fundamental es que es ese mismo nivel de activacién popular,
unido a un pobre crecimiento y a un legado histérico marcado por nu-
‘merosas rigideces, el que con mayor probabilidad lleva a los sectores
mds establecidos a concordar en momentos cruciales, sintiendo que sus
propios intereses no pueden permitirse los “riesgos” implicados por una
competencia politica méds abierta. En la medida en que son estos dltimos
los que controlan la mayor parte de los recursos no electorales, pueden
facilmente resultar sucesiones de autoritarismos y de “democracias” se-
veramente restringidas.

Este capitulo no puede entrar dentro del vasto problema concerniente
a las formas y condiciones en que esa fundamental paradoja podria ser.
resuelta. Pero por cierto no lo serd mientras idedlogos del militarismo
y estudiosos psicologistas esperen que alguna experiencia catirtica con-
vierta a{ los dirigentes de partidos en el arquetipo del hombre politico
racional.

Dado el nivel de generalidad con que puede ser reformulado el modelo
aqui propuesto, éste lleva a concluir que la posible imposicién futura de
andlogas restricciones resultaria en un nuevo “juego imposible”, con las
consecuencias que ya han sido analizadas. En pafses de avanzada moder-
nizacién y alta activacién politica del sector popular, incluyendo por
cierto a la Argentina de hoy, esta conclusién parece cobrar un interés
muy actual.







Conclusiones

He analizado ciertos patrones y tendencias incluidos en la politica
sudamericana contempordnea. Este es un tema multifacético, respecto
del cual he formulado algunas preguntas y presentado algunas nuevas hi-
pétesis. Luego de una 4rida pero indispensable discusién metodolégica
y conceptual, fue posible mostrar que en los paises de alta modernizacién
ha operado una fuerte tendencia a la implantacién de un nuevo tipo
(“burocratico™) de autoritarismo politico. Si se estd dispuesto a aceptar
—al menos como hipétesis de trabajo— que existe una marcada “afini-
dad electiva” entre la alta modernizacién y el autoritarismo burocritico,
toda una serie de preocupaciones normativas y de cuestiones empiricas
adquiere importancia fundamental. Ninguna de ellas tiene demasiado lu-
gar dentro de la ecuacién optimista ni, en general, dentro de concep-
ciones que postulan progresiones mas o menos lineales hacia formas “me-
jores” o “mas maduras” de organizacién politica. Esas preocupaciones
normativas y esas cuestiones empiricas generan problemas para investi-
gacién —muchos de los cuales he sefialado, aunque la insuficiencia de
los datos con que he debido manejarme sélo ha permitido dar respuesta
a pocos de ellos—. Pero aun asi todo esto podria ser de alguna utilidad.
Tratar de discernir y formular hipétesis acerca de los que parecen ser
patrones y tendencias fundamentales es un requisito para internarse den-
tro de lo que de otra forma aparece como una ingobernable masa de
informacién. Ademds, ejercicios como el presente son pasos previos para
futuras investigaciones que no estardn limitadas por datos que son inade-
cuados porque han sido recogidos en funcién de conceptualizaciones muy
diferentes. Esto dltimo me parece importante para aventar un riesgo que
aparece contrapuntalmente con las fallas del paradigma aqui criticado.
Hace unos afios eran pocos y hoy son muchos los cientificos sociales de
nuestro continente que han revisado criticamente aquel paradigma. Pero
ello no ha alejado los riesgos inherentes a un brillante discurso intelec-
tual que no cree necesario ser controlado por una paciente investigacién
del aspecto de la realidad social a la que pretende referirse. Esta cues-
tién no es puramente académica. Por una parte hay enorme distancia
entre lo que segin el paradigma deberia ser y las profundas, irritantes
y persistentes fallas de nuestra realidad social; esto puede conducir a un
irrecuperable menosprecio de nuestro medio y a una adoracién emboba-
da de la sociedad modelo que se ha elegido. Por otra parte, la espe-
culacién que no quiere ni sabe que necesita anclarse en una investi-
gacién paciente tiende a perder la sensacién de complejidad, de la rica
textura de una realidad social en la que se inserta, dificil pero posible,
la promesa de un futuro mejor. Para ese tipo de especulacién la reali-




216 GUILLERMO A. O'DONNELL

dad social tiende a aparecer como algo definitivamente cerrado, regido
por fuerzas ciegas o casi sobrehumanamente inteligentes ante las que en
rigor sélo cabe la “fracasomania” de que habla A. Hirschman o el “ca-
tastrofismo” mencionado por A. Pinto: la parélisis de una abrumada
impotencia o la més exasperada desesperacion.

Volveré en seguida sobre este tema, pero vale la pena comentar que,
aunque estas paginas parten de una irritada percepcién de nuestra reali-
dad y de una preocupada estimacién de sus tendencias, nada serfa mds
erréneo que interpretarlas como agotdndose en su punto de partida. Las
conclusiones de este libro no son optimistas. Afirman la existencia, con
una indeterminada pero fuerte probabilidad, de tendencias hacia formas
burocrético-autoritarias y hacia la agravacién de rigideces y desigualda-
des que, al menos desde el punto de vista de mis propias preferencias,
s6lo cabe considerar desgraciadas. Pero si REALMENTE tiene sentido tra-
tar de detectar esas tendencias, formularlas tedricamente y descomponer-
las por tipos de proceso —en una palabra, conocerlas mejor— es porque
se parte de la base que es POSIBLE que la accién humana logre superar-
las y, al hacerlo, logre conducir la realidad social hacia opciones mejo-
res. El trabajo tedrico de una ciencia social preocupada por servir a su
tiempo es una de las condiciones necesarias para que crezca la probabi-
lidad de lo posible hasta el punto que llegue a ser practica efectiva de
una mejor realidad social.

He dividido el concepto de modernizacién en varios componentes ana-
liticos. En relacién con niveles més bajos de modernizacién todos esos
componentes experimentaron importantes cambios en los pafses sudame-
ricanos de mds alta modernizacién. Dentro del comin contexto sud-
americano las diferencias en modernizacién implican diferentes conste-
laciones de problemas, ante las cuales cada régimen politico actda segin
los medios, las coaliciones y las preferencias de politica pdblica que lo
tipifican. Uno de esos regimenes, estrechamente vinculado con un alto
nivel de modernizacién, es el burocritico-autoritario, cuya emergencia en
nuestro continente despertd la curiosidad intelectual y las preocupacio-
nes normativas que han guiado este estudio. Ademas, es en un nivel de
alta 'modernizacién donde se vuelven particularmente visibles las fallas
del paradigma y de su “‘ecuacién optimista”. Estas son las principales
razones por las que el énfasis de este trabajo ha recaido tan marcada-
mente sobre el Brasil y la Argentina contemporéneos.

El tema principal de los dos primeros capitulos estuvo constituido por
la implantacién y los intentos de consolidar un régimen burocrético-auto-
ritario en Argentina y Brasil. En los capitulos siguientes estudié con mads
detalle el periodo que precedi6 al golpe de estado argentino de 1966. Alli
fue posible ver mas de cerca un aspecto que quiero recalcar. Al menos
en Sudamérica contemporanea, la alta modernizacién tiende a resultar en
pretorianismo de masas, que introduce graves distorsiones en el funciona-
miento de instituciones formalmente democraticas. Ademds, la activacién
politica del sector popular y la rigidez de los sectores més establecidos se
refuerzan una a otra, contribuyendo a crear enormes dificultades para

/ resolver la constelacién de problemas de la alta modernizacién. El efecto
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conjunto del conflicto no regulado, de los nuevos patrones de dependencia,
de las distorsiones institucionales y de la escasa capacidad para afrontar

la constelacién de problemas, erosionan aun més a instituciones sin las |

cuales es dificil imaginar que pueda sobrevivir o consolidarse un régimen
de democracia politica. Todo esto induce a la formacién de una coalicién
en la cual ciertos sectores, que la misma alta modernizacién ha hecho cada
vez més poderosos, concuerdan en que la exclusién del sector popular y
de sus demandas es el requisito bésico para superar la situacién de estan-
cado crecimiento y extendido conflicto. A su vez, la eliminacién de la
arena electoral y, con ella, de los partidos politicos, aparece como el pre-
requisito para el logro de esos fines. El triunfo de esa coalicién inaugura
un nuevo tipo de autoritarismo, que agrava aun més las mismas rigideces
y desigualdades que han posibilitado su emergencia.

3 . . . . ) N ;
La incapacidad para decidir y ejecutar coherentemente CUALQUIER

politica piblica era uno de los problemas basicos de las semidemocracias
politicas preexistentes. Pero, tal como me ha preocupado sefialarlo varias
veces, las ventajas que a este respecto podria tener un régimen burocra-
tico-autoritario son mds que compensadas por sus propias ¢ inherentes
fallas. La evolucién del caso argentino y la del brasilefio muestra impor-
tantes diferencias, acerca de las cuales he especulado brevemente. En Bra-
sil el desempefio del régimen puede ser considerado “exitoso” por parte
de una mentalidad tecnocrética y, por lo tanto, la 16gica del autoritarismo
burocritico ha quedado alli ampliamente explicitada —ésta me parece la
peor de las posibilidades—. El caso argentino ha sido un fracaso, aun para
una mentalidad tecnocritica, y pronto volvié a ser castigado por el mismo
pretorianismo que supuestamente iba a extirpar.

Los regimenes burocrético-autoritarios son respuestas probables a las
numerosas tensiones de la alta modernizacién. En términos de su desem-
pefio, esos regimenes no me parecen en absoluto deseables, ni en sus ver-
siones “exitosas” ni en sus versiones “fracasadas”. Postular una marcada
afinidad electiva entre ellos y las situaciones de alta modernizacién
lleva a preguntarse (y a preocuparse) acerca de si otros paises sudame-
ricanos a un nivel de modernizacién intermedia pueden estar siendo “em-
pujados” con creciente fuerza hacia la inauguracién de formas burocratico-
autoritarias. Esta es mi impresién, pero ni los datos ni el andlisis de
este libro permiten avanzar més en el estudio de esta cuestion.

En los capitulos finales enfoqué sobre la Argentina, el caso “parado-
jal” o “desviante” de los estudios guiados por el paradigma. Alli apareci6
claramente la estrecha relacién entre las desventuras politicas argentinas
y su alta modernizacién. En otras palabras, el caso “desviante” resultd
serlo s6lo en relacién con las erréneas expectativas e hipétesis derivadas
del paradigma. El caso argentino pone de relieve otro aspecto sobre el
cual vale la pena insistir. Los sectores mas establecidos no pueden pre-
tender mantener un marco formalmente democratico y, al mismo tiempo,
imponer miiltiples restricciones a la participacién politica de un activado
sector popular. Esto puede ser racionalizado afirmando que es la tdnica
manera de salvar lo poco que pueda quedar de “democracia”, pero esas
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restricciones llevan fatalmente al pretorianismo y a la ruptura final de un
régimen cuya democraticidad es cada vez méas nominal. -

En otro nivel de andlisis cabe poca duda que la creciente complejidad
de nuestras sociedades requerird mayor capacitacién técnica de méas per-
sonal. Pero la evidencia acerca del comportamiento politico de quienes
desempefian roles tecnocraticos es poco alentadora, al menos en situacio-
nes de alta modernizacién. Las predisposiciones que he hipotetizado, in-
teractuando con los intereses de las grandes organizaciones publicas y
privadas mds densamente penetradas por dichos roles, parecen haberlos
convertido en un crucial sector de apoyo y promocién de los intentos
burocratico-autoritarios. Dadas las severas tensiones del contexto sudame-
ricano contemporéaneo, ¢bajo qué condiciones es probable que un decisivo
subconjunto de esas personas apoye un régimen politico abierto? Esta es
otra fundamental pregunta que este libro Ilega a plantear, pero que des-
graciadamente no puede contestar.

Por un cimulo de razones, algunas de ellas muy personales, me ha
parecido importante dejar bien explicitas mis propias preferencias. Creo
que si el objetivo es vivir en una sociedad més justa, generadora de mas
bienes mejor distribuidos, lo mejor en nuestras presentes circunstancias
serfa el logro de un régimen de democracia politica abierto a las deman-
das de todos los actores politicos. Claro que detectar una fuerte afinidad
entre la alta modernizacién y el autoritarismo burocratico sugiere que,
al menos para ese nivel de modernizacién no es grande la probabilidad
que emerja y se consolide un régimen de este tipo. Pero conviene re-
petir que esta afirmacidn, con la que concluye el anélisis de este libro, es
s6lo un punto de partida. Lo es, en primer lugar, para nuevas investigacio-
nes mejor enfocadas y sobre la base de datos mds adecuados que lo que ha
permitido este estudio preliminar. En segundo lugar, y sobre todo, puede
serlo para una accién concertada que logre hacer lo posible realidad y lo
probable cada vez més improbable. Estudios como el presente pueden
contribuir a un grueso trazado del “mapa” de nuestra realidad social. Lo
que surge no es optimista ni conformista. Pero sin un “mapa” mis o
menos adecuado es dificil que la préctica halle esos intersticios de la reali-
dad social donde puede aplicarse mds efectivamente la poderosa palanca
de la accién humana concertada. Que lo improbable no sea imposible es
el gran espacio librado a la esperanza y a la decisién humanas, y es
también la razén por la cual el conocimiento de lo social puede ser un
siempre fascinante recomenzar,
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Las concepciones corrientes acerca del llamado “desarrollo politico™ supo-
nen que el crecimiento econdmico tiende a consolidar regimenes politicos
ablertos y estables. El autor demuestra que esas concepciones se basan
sobre supuestos ahistdricos que muy poco tienen gue ver con los procesos
de cambio politico, social y econdmico de las naciones sudamericanas con-
temporaneas. Antes bien, dichos procesos parecen consolidar numerosas
rigideces sociales, una desafortunada distribucién de recursos de todo tipo
y nuevos patrones de dependencia que en los paises con ‘centros’ mas
altamente modernizados han contribuido a recientes intentos de implantar
y consolidar un nuevo tipo de autoritarismo politico. Este autoritarismo
“burocratico” emerge en Argentina y Brasil, expresando y alimentando pro-
cesos de cambio que plantean un crucial desafio para el presente y futuro
de las naciones sudamericanas. El anélisis de las condiciones de emergen-
cia, de las caracteristicas y de las posibilidades de evolucién futura del auto-
ritarismo burocratico constituye el centro de una investigacion que significa
un original aporte para el estudio de la politica sudamericana contemporénea.

Guillermo O'Donnell, abogado, egresado de la Universidad Nacional de Bue-
nos Aires, cursd estudios de Doctorado en Ciencia Politica en la Universidad
de Yale entre 1968 y 1971. Fue dirigente estudiantil y antes de dedicarse de
lleno a la sociologia politica desempend diversas funciones publicas. Fue
profesor en la Universidad Nacional de Buenos Aires y en la Universidad
Catdlica Argentina; actualmente es profesor titular en la Escuela de Ciencia
Politica de la Universidad del Salvador.

Al lector le Interesardn las sigulentes obras conexas del catalogo Paidds: "

L
G. Germani: Sociologia de la modernizacion. Brillante estudio del proceso de modernizacion en
los paises de América latina. Esta obra comprende siete capitulos: en el primero, de intro-
duccion, Germani muestra que América latina pertenece, en efecto, al Tercer Mundo en relaci6n
con tres puntos: 1) por haber iniciado su transicion en épocas tardias; 2) por ser periférica
en materia técnico-clentifica, econdmico y militar, respecto de los paises ''centrales'” o plena-
mente desarrollados; 3) por las connotaciones ideologicopoliticas que implica el término
"Tercer Mundo'. En los seis capitulos que siguen examina los conflictos anejos a la moviliza-
cién social y al consenso soclal de esta movilizacién; brinda un paralelo entre la urbanizacidn
de los paises desarrollados y los que estin en vias de desarrollo; analiza la explosidn demo-
grifica en su relacién con el desarrollo econémico, y por dltimo se ocupa de la urbanizacién
en America latina, suministrando una rica informacion y brillantes reflexiones acerca del creci-
miento de la concentracién urbana y de algunas de las consecuencias més serias que de ellas
se desprenden, por ejemplo, las referentes a las modificaciones de importancia en la estrati-
ficacién social. En relacién con las etapas vividas por América latina en su proceso de moder-
nizacién describe la economia que Germani denomina ‘‘de subsistencia'’, una sociedad con
fuerte estratificacion y un gobierno colonial; como avanza progresivamente hacia situaciones
menos rigidas, y por altimo estudia la etapa de movilizacion de masas, que se inicla alrededor
de los afios 30 y en la que nos encontramos hoy, que se expresa econémicamente por una
Industrializacién y desarrollo ‘‘hacia adentro'' y socialmente por un activo proceso de urbani-

zggmn co‘n activas migraciones Internas y politicamente por la tendencia hacia una "‘participa-
cion total''.

D. E. Apter: La politica de la modernizacién. E|l doctor David E. Apter, profesor de ciencla
politica y director del Centro de Estudios Internacionales de la Universidad de California, Ber-
keley, y uno de los mas destacados estudiosos de la politica comparada, analiza en esta obra
el complejo problema de la modernizacion de los paises que no han emprendido ain —o toda-
via no han completado— el proceso de la industrializacion, La tesis fundamental del autor es
que la modernizacion (cuyo aspecto mds visible y dinamico es la industrializacién) constituye
una consecuencia del desarrollo, producto, a su vez, del cambio social. Este libro expone los
siguientes temas: necesidad de una teoria de la modernizacian, algunas caracteristicas de la
modernizacion, el analisis de la tradicidn, cambios en las pautas de estratificacidn, innovacion,
profesionalismo y desarrollo de carreras, el partido politico como instrumento de moderni-
zacién, requisitos del gobierno, formacién de los valores politicos, ideologia de las sociedades
que se modernizan, el sistema de mavilizacion como prototipo de modernizacidn, alternativas
del sistema de modernizacién. futuro de la sociedad democratica.

El lector encontrard informacion complementaria en los siguientes titulos del catdlogo Paid6s:
J. Oyhanarte: Poder politico y cambio estructural en la Argentina; M. Aberastury: Politica mun-
dial contemporénea; J. U, Nef: La conquista del mundo material; R. A. Schermerhorn: El poder
y la sociedad; W. H. McNeill: El mundo contemporineo; K. H. Silvert: La sociedad problema:
reaccién y revolucion en América latina; G. Germani: Politica y sociedad en una época de tran-
sicién; 5. M. Lipset y A, E. Solari: Elites y desarrollo en América latina: J. LaPalombara:
Burocracia y desarrollo politico; G. Lenski: Poder y privilegio; teoria de la estratificacién social;
R. Michels: Introduccién a la sociologia politica; G. Almond y G. Powell: Politica comparada;
K. H. Silvert: Nacionalismo y politica de desarrollo: R. R. Fagen: Politica y comunicacién; H. F.
Alderfer: La adminisiracion publica en las naciones nuevas; J. Graciarena: Poder y clases socia-
les en el desarrollo de América latina; M. Margullis: Migracién y marginalidad en la sociedad
argentina; E. Neumann: El estado democratico y el estado autoritario; H. Jaguaribe: Socledad,
cambio y sistema politico; S. P. Huntington: El orden politico en las sociedades en cambio:
H. M. Johnson: El cambio social; M. M. Imhoff vy otros: Cambio y educacién; L. A. Costa
Pinto: Estructura de clases y cambio social; L. White: Tecnologia medieval y camblo soclal,
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