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Abstract

A partir de los recientemente desclasificados archivos de la Comision de Asesoramiento
Legislativo de la ultima dictadura argentina (1976-1983), se investigo el proceso de toma de
decisiones legislativas en el area econdmica. Se enfocd el andlisis en el rol de los actores
involucrados, para lo que se utilizé la metodologia de redes sociales. En primer lugar, se llevd a
cabo trabajo de archivo para recabar la informacion necesaria y luego se procesd toda la
informacion obtenida, a partir de la que se construyeron redes sociales. El andlisis de estos
diagramas permitid que se llegue a ciertas conclusiones respecto de los distintos actores
involucrados en el proceso de toma de decisiones legislativas de economia durante la ultima
dictadura. Se compar6 por ejemplo el rol de los actores privados con el de los publicos durante
las presidencias de Viola y de Galtieri, asi como el de distintos sectores de la fuerzas armadas y
la influencia de diferentes partes del sector productivo. El trabajo resaltd entonces el valor de la
metodologia de redes sociales para el estudio de la politica econémica y se llegd a varias

conclusiones respecto de los periodos estudiados a partir de las redes disefnadas.
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Midiendo la influencia del sector empresario en las politicas publicas: una andlisis de
redes sociales de la legislacion econdmica

Resumen y objetivos del proyecto

El proyecto busca medir la influencia del sector empresarial en la toma de decisiones en
regimenes autoritarios. En particular, se decidié analizar el impacto de estos sectores en la
decisiones econdmicas durante la ultima dictadura, el llamado “Proceso de Reorganizacion
Nacional” (1976-1983). Este periodo se presta particularmente al andlisis del proceso de toma de
decision econdmica por varios motivos. En primer lugar, existe un amplio consenso respecto de
la importancia que tiene la década del *70 para explicar la frustracion del crecimiento econdémico
argentino o, tal como lo describe Juan Carlos Torre, “el eclipse de la excepcién Argentina”'.
Consecuentemente, el andlisis del proceso de toma de decisiones econdmicas durante este
periodo busca aclarar igualmente qué intereses eran representados en este reordenamiento social
fruto del agotamiento del modelo econdémico preexistente’. Puntualmente, resulta crucial el
andlisis de la penetracion del sector empresarial en el aparato estatal, en particular del sector
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financiero y de los contratistas estatales, considerados principales beneficiarios de esta “ “patria
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contratista” y la “patria financiera™””. Por otro lado, la puja de poder detras del Poder Ejecutivo
“colectivo” entre las distintas fuerzas, que distingue a esta dictadura de otros gobiernos
autoritarios que llevaron a cabo politicas econdmicas similares, llevo a una mayor centralidad del
Poder Legislativo en la toma de decisiones, tal como lo indican Bonvecchi y Simison en su
trabajo sobre la CAL". Esto es especialmente importante ya que en general el estudio del impacto

del sector empresarial en la toma de decisiones de politica econdmica es obstaculizado por la

(2010, 218)

? Torre habla del “periodo de la gran transformacion de la morfologia y la dinamica de la sociedad
argentina” (2010, 218)

* (Romero 2010, 63)

* (Bonvecchi y Simison, 2014)
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informalidad y la clandestinidad de las relaciones entre empresarios y funcionarios publicos.
Gracias a la reciente desclasificacion de los archivos de la Comision de Asesoramiento
Legislativo, y a la centralidad de este organismo en el diseflo y la aprobacion de leyes durante el
Proceso’, surge una nueva herramienta para entender la injerencia de distintos sectores en la
confeccion y aprobacion de leyes. Los archivos desclasificados permiten observar todo el
proceso legislativo, incluyendo las interacciones entre funcionarios y miembros de la sociedad
civil, tales como empresarios, asociaciones, colegios profesionales y otros. Esta invaluable
fuente de informacion permite no solo definir el grado de influencia del sector privado en la toma
de decisiones, sino que asimismo evaluar qué sectores dentro del Estado tuvieron mayor
centralidad en el proceso legislativo y en el didlogo con sectores empresariales. Esta informacion
sirve igualmente para distinguir qué parte del sector privado tuvo mayor injerencia en el proceso

legislativo, especialmente importante si se toma en consideracion la fuerte apertura financiera®.

El objetivo general de la investigacion fue entonces instruirse en la utilizacion del método
de redes sociales para el analisis de la injerencia de distintos actores en la diagramacion de
politicas publicas. Para poder analizar esta informacion disponible, se realizo trabajo de archivo
y se construyeron mapas de redes sociales relacionando a los actores involucrados en el proceso
legislativo econémico de la ultima dictadura. La metodologia utilizada entonces es de analisis de

redes sociales.

Descripcion del trabajo llevado a cabo

En primer lugar, durante los ultimos meses del 2015 comenz6 la preparacion para lo que
seria posteriormente el trabajo de campo para el desarrollo de la investigacion. Este implico en
primer lugar la lectura de varios textos para comprender la metodologia principal a utilizar: las
redes sociales. Para esto, se comenz6 por leer y estudiar el manual sobre redes sociales de John

Scott, Social Network Analysis. A Handbook. Second Edition. El mismo sirve como guia de las

> (Bonvecchi y Simison 2014, 24)
% “El equipo econdémico introdujo uno de los cambios mas drasticos del periodo (...): la reforma
financiera” (Llach y Gerchunoff 2010, 358)



redes sociales, explica su desarrollo como metodologia en las ciencias sociales, expone los
conceptos tedricos centrales tanto para el analisis como para el disefio de este tipo de redes y
provee herramientas bésicas para la implementacion practica del método. Por otra parte, otros
textos esenciales para entender las redes sociales, fueron leidos, tales como Models and Methods
in Social Network Analysis, de Scott, Wasserman y Carrington e Introduction to Social Network
Methods, de Hanemann. Luego, se incorporaron varios textos mas que mostraban como este tipo
de metodologia se puede aplicar al estudio de distintos fendmenos, tales como “Network
Institucionalism”, de Christopher Ansell, y “The network paradigm in organizational research: a
review and typology” de Borgatti y Foster. A lo largo de esta fase del trabajo de investigacion se
realizaron tres reuniones con los profesores investigadores Bonvecchi y Simison en las que se
debatid el contenido de la bibliografia leida y se proveyeron herramientas tedricas para el

desarrollo del proyecto.

En segundo lugar, a partir de febrero del 2016, se procedi6 a recolectar todo el material
primario necesario para la investigacion. Esto significé ir al Archivo Intermedio del Archivo
General de la Nacion, que contiene todo el fondo documental de la Comision de Asesoramiento
Legislativo de la tltima dictadura, para recolectar la informacion disponible sobre las entidades
involucradas en el proceso legislativo de las leyes de caracter economico durante el Proceso. En
particular, me correspondi6 fotografiar todos los contenidos de 52 expedientes de proyectos de
ley (algunos de ellos secretos) que pasaron por la subcomision de presupuesto de la CAL durante
el afio 1980. Los expedientes de la CAL son de largo variable; los mas cortos pueden abarcar tan
poco como ocho folios (aunque esto no es muy usual) y los mas largos pueden tener mas de dos
mil, abarcando varias cajas. Luego, se realizaron inventarios de todos estos expedientes,
proveyendo un detalle de todo el contenido de los mismos. Los expedientes contienen
documentacion relativa al proyecto de ley tal como correspondencia entre funcionarios o con
privados, versiones taquigraficas de las reuniones en las que se tratd el proyecto (tanto con
funcionarios como con sus invitados), antecedentes legales, proyectos de ley, informes sobre los
proyectos y dictamenes elaborados por el plenario de la CAL y por sus subcomisiones. Gracias a

este tipo de informacion, se puede identificar a todos los actores involucrados en el proceso



legislativo econdmico y a descubrir su grado de centralidad en la toma de decisiones. Este
trabajo de recoleccion es especialmente relevante por el papel que tuvo la CAL en la
delimitacion de las politicas publicas, ya que, tal como lo indican Bonvecchi y Simison:

No law could be passed during Argentina's last military regime without the

CAL's participation, the rules of appointment and decision-making granted

autonomy to its members, and the makeup and decision rule of the Military
Junta made the overruling of the CAL unlikely.’

El 31 de marzo de 1976 se publica en el Boletin Oficial el “Estatuto para el Proceso de
Reorganizacion Nacional” en cuyo articulo quinto se otorgan la capacidades legislativas del
Congreso de la Nacion al presidente de la nacién y delimita que una “Comision de
Asesoramiento Legislativo intervendra en la formacion y sancion de leyes™. Cabe resaltar
igualmente lo novedoso de la informacion recolectada, ya que el fondo documental de CAL fue

recientemente desclasificado (en el 2011).

La tercera parte del trabajo consistié en elaborar bases de datos a partir de la informacion
recolectada en la CAL respecto a todos los individuos, organizaciones, cdmaras, asociaciones,
funcionarios, empresas y demas involucrados en los expedientes. Se llevaron a cabo varias
reuniones con el resto de los miembros del trabajo de investigacion para organizar el trabajo y
para delinear el formato de las bases de datos. Puntualmente, el trabajo significo elaborar en
primer lugar una base de datos enumerando todos los actores mencionados en los expedientes, ya
sea por ser remitentes o receptores de correspondencia, por participar de reuniones o de otras
formas. Esta primera base de datos no s6lo es una lista de los involucrados, sino que incluye
informacion sobre estos actores, como su nombre, su relacion con las FFAA (si es civil o de qué
fuerza), si pertenece al sector privado o publico, su rol en el Estado’, si era parte del sector
transable o no transable (cuando aplicara) y a qué nivel estatal respondia (nacional, provincial o
municipal). Ademds de las personas, se incluyeron todos los cargos involucrados y los

expedientes analizados para permitir la construccion de distintos tipos de redes sociales. Esta

7 (Bonvecchi y Simison 2014, 11)

“Junta Militar 1976

? A esto se le llamé “Pertenencia” y las opciones eran “Privado”, “Poder Ejecutivo Nacional”, “Plenario y
Presidencia CAL”, “Subcomision”, “FFAA”, “Internacional”, “Judicial” o “Provincias”.



primera base de datos delimita entonces los actores para poder luego graficar el mapa social de
los involucrados en los expedientes. Se procedid a ordenar y clasificar a todos las personas y
cargos que aparecen en los expedientes que corresponden a las presidencias de Viola (1981) y
Galtieri (1982). En total, se agregaron mas de 500 cargos y personas a esta base de datos,
clasificandolos segln el criterio ya mencionado. En segundo lugar, se prosigui6 a elaborar las
bases de datos para establecer las relaciones entre los involucrados. Se elaboraron dos tipo de

10
bases para los “edges”

, por un lado las de relacion y por el otro las de afiliacion. Las de
relacion, tal como indica el nombre, unen a las personas por la relacion que se establece a partir
de correspondencia entre ellos. Se generaron dos bases “de relacion” por presidencia: una base
de datos con los lazos entre los individuos (por ejemplo, entre Sigaut y Frugoli) y otra con los
lazos entre los cargos (por ejemplo, ente el Ministro de Economia y el Ministro de Justicia).
Asimismo, se produjeron dos bases “de afiliacion” por presidencia, una con los cargos
involucrados y otra con las personas. Este tipo de bases une a todos los sujetos mencionados en
un expediente al mismo y no entre ellos. Para la presidencia de Viola se incorporaron 106
relaciones entre cargos, 108 entre nombres, 231 cargos y 438 nombres por afiliacion a
expedientes. En el caso de la presidencia de Galtieri, las bases de datos resultantes fueron mas
acotadas: 68 relaciones entre cargos, 70 entre nombres, 131 cargos y 246 nombres por afiliacion.

La siguiente fase del trabajo consistié entonces en utilizar las bases de datos realizadas
para generar las redes sociales, uno de los objetivos centrales del trabajo. Se decidi6 utilizar el
software Gephi y para aprender a utilizarlo se leyeron y miraron tutoriales tales como el de
Clement Levallois''. Asimismo, se realizaron varias reuniones en las que la profesora a cargo
asisti6 en el aprendizaje de este método, que permite unir las bases de datos realizadas

conformando distintos mapas de red social.

Resultados
Se presentan como resultado posibles representaciones de las cuatro bases de datos

elaboradas para cada presidencia Cada punto o “nodo” representa a un actor, mientras que cada

' Se le llama “edges™ a la union entre dos actores en una red social.
" (Levallois, 2013)
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linea representa una relacion. En primer lugar, se va a analizar la red por relacion por nombres de
la presidencia de Viola, en la que los puntos de color anaranjado representan actores del sector
privado, mientras que los de color lila representan a actores del sector publico. El mismo puede

ser visto a continuacion:

Relacién por nombres, presidencia de Viola
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La diferenciacion de los nodos por color permite observar la importante presencia de privados en

los expedientes de la presidencia de Viola, especialmente si se compara con la misma red de

Galtieri:
Relacion por nombres, presidencia de Galtieri
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Una simple explicacion para esta diferencia es que la presidencia de Galtieri tuvo expedientes
con menos actores involucrados. Sin embargo, es importante aclarar que la “densidad de grafico”

de las redes permite notar que los actores en el primer mapa estdn menos involucrados en el
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proceso que los del segundo mapa (el de Galtieri). La densidad de grafico permite establecer una
proporcion entre todas las relaciones que un nodo puede establecer con la cantidad que realmente
establece. En el caso de la de Viola, la densidad es menor que en la de Galtieri ya que involucra a
muchos actores que se relacionan menos veces con el resto, demostrando que el involucramiento
de cada actor en el proceso de decision es menor en el primer caso. Esta densidad en el caso de
Viola es de 0.026 y en el caso de Galtieri es de 0.043. En cuanto a los actores centrales en la red
social, podemos observar que en ambos casos aparece Sigaut, lo que es particularmente
llamativo si se toma en cuenta que durante la presidencia de Galtieri el ministro de economia era
Roberto Alemann. Esto podria llevar a pensar que gran parte de los expedientes econdomicos de
1982 tenia un fuerte componente de antecedentes del afio anterior. Esto resulta facil de entender
si se toma en cuenta el contexto bélico del afio en cuestion, lo que explica una menor atencion al
desarrollo de politicas publicas, aun las de politica economica, y del d6rgano legislativo en
general. Asimismo, cabe destacar lo importante que fue en este caso separar la red social con
nombres de aquella con los cargos, ya que la de cargos no hubiese permitido notar la centralidad
de Sigaut, ministro de economia del afio anterior, en la red de 1982, tal como se puede observar

en la red de relaciones por cargo de Galtieri:

Relaciones por cargo, presidencia de Galtieri
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Este mapa permite sin embargo observar otros datos interesantes, como por ejemplo que, gracias
a la direccionalidad de las relaciones, se ve como se repite un flujo de informaciéon que muchas
veces empieza en subsecretaria de Impuestos, va a la Direccion de Asuntos Juridicos, después al
Ministerio de Economia y termina en la Presidencia. Esto insinia que la mayor parte de los
proyectos de ese ano pueden haber estado relacionados con lo fiscal. Si bien esto se relaciona
fuertemente con el contexto econdmico y social del afio en cuestion, debe ser tomado como una
posibilidad, ya que la escasa cantidad de expedientes tratados no provee una base cuantitativa
significativa para poder llegar a conclusiones certeras. Ademas, no deja de ser una observacion
sobre la forma del grafico, que carece de detalles cualitativos respecto de la correspondencia
entre los actores involucrados. Se puede nuevamente comparar esta red a la misma del ano

anterior:

Relaciones por cargo, presidencia de Viola
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La primera diferencia que se evidencia estd en la forma misma de la red: esta es mucha mas
compleja y grande que la anterior, demostrando la diferencia en el proceso legislativo entre un
afio y el otro. Si observamos el parametro “diametro de la red”, que mide el promedio de la
cantidad de actores que separan a cualquier actor de otro, el mismo confirma esta observacion:
en la red de Viola el diametro es de 8 mientras que en la de Galtieri es de 3. Si bien el ministerio
de Economia, el Presidente y la Direccion de Asuntos Juridicos siguen siendo centrales, aparecen
otros actores con bastante relevancia, tales como la Asociacion de Bancos Argentinos, el Banco
Central de la Republica Argentina y el Ministerio de Justicia. Por otra parte, si se observan los
nodos con pocas conexiones llama la atencion la variada presencia de nombres de empresas,
tales como “Loma Negra”, “Dalmine” o “Papelera Massuh”, entre otros. Si bien se ve que estos
actores no son centrales, para entender mejor qué tipo de industria tuvo injerencia en el proceso
legislativo y a su vez observar si esto se dio en ciertos expedientes en particular o si fue un
fenomeno general, se observara la red social de afiliacion por cargos de este periodo, con los
nodos identificados con colores distintos segun su clasificaciéon econdmica entre industrias de
productos “transables” (anaranjado), “no transables” (verde) o “ambos” (celeste)'”. Esta
clasificacion solo aplica a las cdmaras y empresas, todos los demds actores estaran en color lila

pero no resultan relevantes para este analisis.

12 e . , Jo ey p
Para dirimir la categoria de cada actor utilizamos la definicién de Braun y Llach en el capitulo
“Empleo, produccion y demanda en una economia abierta” de su libro “Macroeconomia argentina 1”.

10
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Al observar detenidamente los nodos se puede ver que hay aproximadamente la misma cantidad
de nodos de “bienes transables” y “no transables”. Sin embargo, si se toma en cuenta que la puja
distributiva caracteristica de la Argentina hasta principios de los ’70 se libraba entre sectores
industriales y agricolas (ambos transables), esto llama la atenciéon. La red demuestra entonces
una sobrerrepresentacion del sector no transable en el proceso legislativo, lo que en este caso en
particular parece ser mayormente por el sector financiero. De hecho, esto tiene sentido si se
consideran los siguientes factores: en primer lugar la importancia que se le da, durante los afios
de Martinez de Hoz, a la apertura del régimen financiero y el crecimiento que este sector

experimenta, y, en segundo lugar, los cambios que intenta instalar Sigaut, su sucesor, en este

11
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sector. Tal como sostienen Llach y Gerchunoff, uno de los principales problemas econémicos

513

que hereda Sigaut era “la enorme deuda externa” ~ que llevo a que se iniciara “el proceso de

914

estatizacion de deuda externa privada” . Esto podria explicar la sobrerrepresentacion del sector

no transable en los expedientes de 1981. Para sacar mayores conclusiones, se puede observar la

red de 1982:
Afiliacion por cargo, presidencia de Galtieri
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En este caso, la tendencia mencionado parece intensificarse: los pocos nodos que se ven que no

" (Llach y Gerchunoff, 373)
' (Ibid, 374)
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son violetas (en cuyo caso la clasificacion no aplica) son verdes, es decir del sector “no
transable”. La presencia de actores del sector financiero es facilmente explicable si se mantiene
en mente que “la deuda volvia a ser un problema central de la economia argentina, y seguiria
siéndolo durante un cuarto de siglo”"”.

Finalmente, se van a utilizar las dos redes que faltan ver para analizar el factor politico de
la toma de decisiones legislativas. Para esto, se van a clasificar los actores segin su pertenencia a
las FFAA. Los nodos violetas son civiles, los celestes pertenecen al Ejército, los naranjas a la
Marina, los verde oscuro a la Fuerza Area, los rosa son entidades que agrupan a mas de una
fuerza y, finalmente, los verde claro son para nodos en los que no aplica esta clasificacion (en

este caso, al ser una red de afiliacion, cada expediente tiene su nodo que evidentemente no puede

ser clasificado de esta forma). Esta es la red para el periodo de Viola:

Afiliacion por nombres, presidencia de Viola

" (Gerchunoff 2010, 148)

13
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Si se repara los nodos, no prevalece ninguna de las tres fuerzas por sobre la otra, aunque
si se observan menos actores pertenecientes a la fuerza aérea, pero esto probablemente pueda ser
explicado por su menor tamafio a nivel general y no necesariamente indique una falta de
representacion en el proceso legislativo. Para sacar mayores conclusiones, se va a observar la
misma red para el afio 1982, pero sin las etiquetas ni las rayas representando las relaciones, para

que se pueda observar con mayor facilidad la distribucion segun la fuerza militar:

Afiliacion por nombres, presidencia de Galtieri
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Se puede observar un patron similar al anterior: la representacion de cada fuerza es casi
igualitaria, con una levemente menor representacion de la Fuerza Aérea. Esta representacion
igualitaria de los nodos se condice con la importancia que se le otorgd en el disefio de los
mecanismos de toma de decision a la division del poder en iguales partes entre las tres fuerzas.
De hecho, la importancia de la CAL se explica en gran parte por esto:

Once legislative institutions are set up as centerpieces of the power-sharing
arrangement within an authoritarian regime, they become costly for
dictators to ignore'®,

' (Bonvecchi y Simison 2014, 3)
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Comentarios Finales

El trabajo de investigacion permitié el aprendizaje del uso de varias herramientas
cuantitativas tales como la formacion de bases de datos de relaciones sociales. Asimismo, se
aprendid a utilizar software que convierte a las bases de datos en redes sociales. Sin embargo,
estas herramientas, si bien importantes, no fueron tan importantes como otros aprendizajes
centrales, que se enumeraran a continuacion. En primer lugar, el trabajo logré un acercamiento al
proceso de disefio e investigacion de un paper, Por otro lado, el estudio de bibliografia sobre
redes sociales permitio el desarrollo de un entendimiento mas sociologico de ciertos procesos
politicos. Otra importante parte del trabajo fue que, gracias al trabajo de inventariado y
fotografiado de los archivos, se pudo comprender e interiorizar el funcionamiento del proceso
legislativo durante la ultima dictadura, asi como observar el contenido de la mayor parte de los
expedientes, lo que generd a su vez familiaridad con las problemaéticas de politica econdmica del
momento. Finalmente, el trabajo resulté muy fructifero en tanto que me permitio comprender la
realidad politica y de distribucién de poder detrds de una dictadura con las particularidades que
caracterizo al del autoproclamado “Proceso de Reorganizacion Nacional”, cuya estructura y

ctpula de liderazgo se mantenia en constante disputa entre las tres fuerzas que lo integraban.

Los objetivos principales del trabajo, tanto los practicos como los teodricos, fueron
cumplidos. En primer lugar, se logré inventariar y fotografiar toda la documentacion asignada.
Después, se cumplié con el objetivo de crear bases de datos con todas la entidades que
aparecieron en los expedientes. Los resultados permitieron identificar actores centrales en el
proceso de decisiones en cuanto a leyes de cardcter econdmico. Asimismo, se descubrio, en
oposicion a la idea difundida de que los gobiernos autoritarios no son tan permeables a la presion
de civiles como los democraticos, que necesitan mantener satisfecho a un electorado (entre otras
razones), que durante los periodos estudiados varios miembros del sector privado intervinieron
en el proceso legislativo, ya sea a través de correspondencia o incluso participando de reuniones
con miembros de la CAL. En particular, se observo una importante representacion del sector
financiero, lo que contrasta igualmente con la idea generalizada de que los gobiernos militares

son mas propensos a ser influenciados por el sector industrial debido a su caracter nacionalista.
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Esto puede ser explicado en parte por la complicada situacion financiera en la que se encontr6 la
Argentina a principios de la década de 1980. Esta tendencia se intensifica en 1982, por dos
motivos: en primer lugar la urgencia de la situacion financiera aumenta a partir del default de
México, que implica el fin de una era con condiciones muy favorables para el endeudamiento, lo
que a su vez aumenta las tasas de interés de las deudas ya tomadas y, en segundo lugar, hay
mucha menor presencia de otro tipo de actores, como por ejemplo del sector agricultor, debido a
la situacion bélica que detiene el funcionamiento usual de la economia. Finalmente, la division
de los roles gubernamentales por fuerza se puede observar en ambos afios en la mismas
proporciones. Sin embargo, con un estudio mas detallado de las redes y de sus actores centrales
se podria llegar a mayores conclusiones sobre la configuraciéon de poder real detras del proceso
de toma de decisiones econdmicas del régimen dictatorial, que ayudaria a explicar el origen de
las politicas economicas que a la larga estancarian la economia, tal como lo explican Llach y
Gerchunoff: “cerrado el ciclo del Proceso, era dificil encontrar un aspecto de la economia en el

. 1
que se hubiera avanzado algo™"”.

' (Llach y Gerchunoff, 379)
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