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Resumen

Esta tesis propone una reinterpretacion de la politica industrial en regimenes autoritarios.
Adoptamos una mirada “politica” de las dictaduras militares, con especial atencién a como su
disefio institucional para compartir el poder, influye sobre el proceso de las politicas publicas.
Desafiando las nociones tradicionales sobre regimenes no democraticos y sobre las
capacidades estatales necesarias para promover la industrializacion, entendemos que la
manera en que se resuelve la disputa por el poder de las facciones de un régimen militar
impacta de lleno en la decision y el disefio de la politica industrial, creando inconsistencias
con el objetivo defensivo, establecido al inicio del régimen autoritario. Analizamos
empiricamente el caso de la nueva politica industrial establecida en 1977 en Argentina,
durante la primera presidencia del general Videla. La premisa general es que el complejo
disefio institucional del régimen autoritario explica la paradoja por la que el gobierno militar
que buscaba disciplinar a la burguesia nacional otorga generosas rentas para ciertos sectores
industriales. Con una metodologia de process-tracing, inferimos y probamos los mecanismos
causales presentes en una serie de hipotesis sobre la especial relacion entre dictadores
militares, funcionarios y empresarios, basadas en los aportes institucionalistas sobre
regimenes autoritarios. El analisis de la evidencia permite sostener que la politica industrial
de la dltima dictadura militar argentina no es producto de desarrollistas ni liberales, sino de
militares, que utilizan la distribucion de poder econémico mediante beneficios impositivos
para asegurar su supervivencia politica. La investigacién busca ser un aporte teoérico y
empirico al estudio de las instituciones por las que regimenes autoritarios deciden y disefian
la politica industrial en paises en desarrollo.
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. Introduccién®

La presente tesis propone una reinterpretacion de la politica industrial en regimenes
autoritarios. Busca ser un aporte tedrico y empirico al estudio de las instituciones por las que
se decide y disefia la politica industrial en paises en desarrollo con regimenes autoritarios. En
esta investigacion, rechazamos el supuesto segun el cual los dictadores militares serian meros
agentes del poder econdmico, o de potencias extranjeras, y las politicas publicas, simples
expresiones de las preferencias de esos principales poderosos. De hecho, sostendremos que
en los regimenes autoritarios, la politica industrial —-como otras medidas econdmicas- obedece
a la compleja trama de facciones y vetos mutuos del selectorado. Los regimenes militares son
autoritarismos en los que el acceso y ejercicio de poder estd restringido al lider de un
selectorado basado en el manejo profesional de las armas, regido por relaciones de jerarquia,
disciplina, funciones y especialidades (Bueno de Mesquita et al 2033; Geddes 1999).
Demostraremos que la manera en que se resuelve (o intenta resolver) la disputa por el poder
de las facciones de ese selectorado impacta de lleno en la decision y disefio de la politica
industrial, creando obstaculos para el objetivo econdmico defensivo establecido por el
régimen autoritario. EI complejo disefio institucional del régimen autoritario explica la
paradoja por la que el gobierno militar que buscaba disciplinar a la burguesia nacional otorga

generosas rentas para ciertos sectores industriales.

Analizaremos empiricamente estas ideas con una investigacion sobre el régimen de
promocién industrial de la ley 21.608, sancionada en la primera presidencia del general Jorge
R. Videla (Argentina, 1976-1978), con una metodologia de process-tracing, a partir de un
original trabajo de archivo documental, entrevistas, notas de prensa y fuentes secundarias. La
dictadura militar que derrocé al gobierno peronista el 24 de marzo de 1976 establecio en sus
inicios como objetivo defensivo fundamental la destruccion de las bases de la “coalicion
populista” de politicos, trabajadores y empresarios nacionales, para reorganizar las relaciones
productivas y distributivas sobre los principios de una economia de mercado (Canitrot 1980;

1981; Martinez de Hoz 1991; Schamis 1999). En funcion de ello, los sucesivos presidentes

! Deseo agradecer por sus comentarios, sugerencias y opiniones, en primer lugar, a mis tutores Alejandro
Bonvecchi y Lucas Gonzalez, y a Carlos Gervasoni, Paula Canelo, Ana Castellani, Martin Schorr, Marcelo
Rougier, Rosendo Fraga, Ricardo Lopez Murphy, Daniel Raimundes, Benjamin Garcia Holgado e Ignacio
Lépez, y por su asistencia en el acceso al material utilizado al personal del Archivo General de la Nacion, la
Biblioteca del Ministerio de Economia de la Nacidn, el Centro de Documentacién e Informacién del Instituto de
Investigaciones Gino Germani, el Equipo de Modernizacion del Sistema de Archivos y la Biblioteca Nacional
de Aeronautica del Ministerio de Defensa, y la Biblioteca de la Universidad Torcuato Di Tella. Este trabajo ha
sido realizado con asistencia financiera provista por la Beca Interna de Postgrado Tipo I del Consejo Nacional
de Investigaciones Cientificas y Técnicas.
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militares del régimen autoritario implementaron politicas econdémicas “neoliberales” de
apertura comercial, estabilizacion monetaria y racionalizacion de las cuentas pablicas, como
asi también politicas refundacionales como la reforma financiera y la desregulacion de varios
mercados (Basualdo 2013; Gerchunoff y Llach 2010; Sourrouille et al 1985). Sin embargo,
un afio después del inicio de la dictadura, el general Videla firmo una ley de promocién
industrial redactada por el equipo econdmico de Martinez de Hoz. La misma concedia
generosos beneficios impositivos para empresarios y empresas manufactureras en general, y
las industrias basicas y para la defensa, en particular. El balance general de esta politica
industrial es altamente negativo para el fisco nacional, el funcionamiento y la organizacién
del sector industrial, el desarrollo local de tecnologia y la distribucion del ingreso. Pero
fundamentalmente, la politica industrial comporta una paradoja en el contexto del régimen
militar “neoliberal”: los beneficios selectivos para determinadas provincias e industrias
profundizan la intervencion del Estado en la planificacion y financiamiento del sector
manufacturero, generando nuevas rentas para empresas surgidas del modelo de
industrializacion sustitutiva de posguerra, lo que disminuye el control fiscal de los

funcionarios liberales del gobierno militar.

El anélisis de economia politica que aqui proponemos intenta traer a la luz la l6gica
politica de la politica industrial en un régimen autoritario de tipo militar. ¢Por qué la
dictadura militar subsidiaba la fabricacion nacional de acero y plasticos al mismo tiempo que
impulsaba la apertura comercial? ;Por qué Videla aumentd los beneficios creados por Perdn
para las industrias basicas? ¢Eran los militares simples agentes de la burguesia? En todo caso,

¢por qué los funcionarios liberales aceptaron y ayudaron a financiar esta politica?

Para dar respuesta a estos interrogantes, la investigacion intenta reconciliar las literaturas
sobre regimenes autoritarios, capacidades estatales y coaliciones sociales. Como sefiala
Robinson (2009), la politica industrial solo puede entenderse cuando se analizan qué intereses
representa, quiénes movilizan esos intereses, y cuales son las instituciones politicas que
estructuran la toma de decisiones publicas. En la revision de la literatura retomamos los
aportes clasicos sobre capacidades estatales y coaliciones sociales para identificar actores,
intereses, reglas y recursos que suelen dar origen y forma a la politica industrial. Pero
cualquier analisis sobre politicas publicas en regimenes autoritarios como el aqui propuesto
tiene que considerar las instituciones politicas por la que los dictadores toman decisiones y
comparten poder con los miembros de su coalicion. Por ello, recurrimos a la hueva economia

politica del autoritarismo (Haber 2006; Wintrobe 1998) y la teoria del selectorado (Bueno de
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Mesquita et al 2003), que muestra un renovado interés por estudiar las instituciones de las
dictaduras, desafiando asi las nociones tradicionales sobre regimenes no democraticos,
caricaturizados como expresiones de poder absoluto e ilimitado, o como titeres de intereses
siniestros. Adoptamos una mirada politica de los autoritarismos, con especial atencion a
cdémo su disefio institucional para compartir el poder politico influye sobre el proceso de las
politicas publicas, en un caso como el del Proceso de Reorganizacion Nacional en Argentina,
en el que estaba cerrado el Congreso, suspendida la actividad partidaria, e intervenidos los

sindicatos y las asociaciones empresarias.

La investigacion formula hipotesis originales sobre las causas y mecanismos que
permitieron la existencia de politicas inconsistentes en materia industrial en Argentina.
Suponemos que en un régimen autoritario de tipo militar, la politica industrial no es decidida
ni disefiada por desarrollistas ni liberales, sino por militares. La manera en que se decide y
disefia la politica publica depende de la organizacion institucional de la dictadura militar.
Cuando las instituciones facilitan la fragmentacion y la multiplicacion de vetos, es posible
que la politica-producto sea contradictoria, inconsistente, con el objetivo defensivo del
régimen autoritario. La promocién industrial que genera rentas econdmicas parece
contradecir los objetivos econdémicos del régimen autoritario, pero no el objetivo politico de
los dictadores: mantenerse en el cargo. Los militares tienden a formar facciones sobre temas
profesionales (Geddes 1999; Svolik 2009), pero en un pais como la Argentina donde han
tenido amplia participacion politica, esas facciones se multiplican al tomar el gobierno por la
fuerza y vuelven naturalmente inestable su propia coalicion (Battaglino 2005; Canelo 2008).
Por ello, crean instituciones para compartir poder y recurren a la politica distributiva para
impedir el surgimiento de retadores internos, incluso con herramientas que contradicen el
objetivo defensivo de destruccion de la coalicion populista. Asimismo, el establecimiento de
la ley de promocion industrial es un compromiso doble del dictador: con el equipo econémico
liberal (por ello, establece un cupo fiscal en el presupuesto y extiende beneficios impositivos
a empresas extranjeras) y con la faccion estatista de las fuerzas armadas, que deseaba ampliar
el complejo militar-industrial centrado en las industrias basicas. Entendemos que ese
compromiso obedece al balance de poder entre las facciones militares, y entre las fuerzas
armadas Yy los funcionarios civiles, cristalizado en un disefio institucional que fragmenta las

competencias y toma de decisiones.

Esperamos que nuestra contribucion sea doble. En primer lugar, teorica. La

reinterpretacion propuesta de la politica industrial en regimenes autoritarios invita a repensar
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los intereses, las preferencias de politica publica, los recursos disponibles y los mecanismos
utilizados por las facciones del régimen autoritario para imponer politicas con efectos
importantes para firmas y empresarios. Ello nos permitira entender mejor la especial relacion
que existe en los regimenes militares entre dictadores militares, funcionarios civiles y
empresarios. El analisis de economia politica avanza con una teorizacion sobre las facciones
militares y los conflictos internos del régimen y las instituciones de gobierno que establecen,
lo que nos permitird entender la adopcion de una politica industrial generosa en rentas en una
dictadura aparentemente liberal. En segundo lugar, desde un punto de vista empirico, el
estudio de los origenes y vigencia de la promocién industrial en Argentina contribuye a
evaluar una politica industrial con claros ganadores y perdedores en términos de firmas,
sectores econdémicos y provincias, que genera un gasto tributario mayusculo que desafia el
discurso y la logica de achicamiento del sector publico y de liberalizacion de los mercados.
Asimismo, esta tesis constituye uno de los primeros estudios académicos que utilizan como
fuentes primarias los documentos originales de la Comision de Asesoramiento Legislativo y
las Actas de la Junta Militar del Proceso de Reorganizacién Nacional. EI material analizado
constituye una oportunidad Unica para indagar sobre el proceso de toma de decisiones, las
facciones militares y las relaciones del régimen con los empresarios. La investigacion tiene,
por todo ello, una significativa relevancia normativa. Sostener que los gobernantes
autoritarios utilizan la promocidn industrial para recompensar o comprar el apoyo de ciertas
empresas, implica que los dictadores ponen la politica econémica al servicio de su objetivo
politico de sobrevivir en el cargo frente a las amenazas de facciones rivales. El trabajo de
investigacion propone descartar analisis apresurados que atribuyen el contenido de las

politicas publicas a la pertenencia social del elenco gobernante.

Esta tesis se organiza de la siguiente manera. En la seccion Il, presentamos una revision
de la literatura que analiza la politica industrial desde los modelos de desarrollo econémico,
las capacidades estatales y las coaliciones distributivas, para luego introducir en la seccion |11
la economia politica de los regimenes autoritarios. En la seccion IV, proponemos una
reinterpretacion tedrica de la politica industrial en regimenes autoritarios de tipo militar
enfocandonos en como el arreglo institucional, por el que las facciones buscan compartir el
poder, se traduce en una politica industrial contradictoria con el objetivo defensivo del
régimen. La seccion V explica el disefio de investigacion utilizado. En la seccion VI, el
estudio empirico utiliza fuentes primarias y secundarias para brindar evidencia sobre los

intereses, preferencias y recursos de las facciones militares, los funcionarios civiles y los
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empresarios nacionales, y su participacion en la formulacion y disefio de la politica industrial.
En la seccion de conclusiones, discutimos las implicancias del estudio para el conocimiento
sobre politica industrial en paises en desarrollo y las consecuencias de la adopcién de

determinadas instituciones de gobierno en regimenes autoritarios.

I1. Capacidades estatales, coaliciones sociales y politica industrial

El problema de la politica industrial como oportunidad para la modernizacion y el
desarrollo econémico, con el desafio politico que ello implica, ha sido un tema recurrente en
las ciencias sociales. La politica industrial es una politica pablica que promueve la radicacion
y expansion del sector manufacturero para modernizar la estructura productiva de una
comunidad (Cimoli, Dosi y Stiglitz 2009; Robinson 2009). El objetivo social de modernizar
la produccion mediante la industrializacién responde a la necesidad econémica de proteger
desde el Estado a las industrias nacientes hasta que maduren, debido a la insuficiencia del
mercado para generar economias de escala y conocimiento acumulado. Lo que, a su vez,
comporta una logica politica de favorecer y/o castigar a ciertos sectores econémicos, firmas y
regiones. En principio, los gobiernos de los paises en desarrollo pueden hacer politica
industrial con diversas estrategias e instrumentos: fomentando la innovacion cientifico-
tecnoldgica local a través de consejos de investigacion, empresas estatales, bancos de
desarrollo y requisitos de insumos nacionales; la promocion en forma de desgravaciones
impositivas y/o créditos subsidiados; la politica comercial y arancelaria; la regulacion estatal
de la gobernanza corporativa; y la inversion en capital humano, como la educacion publica y

el sistema de capacitacion laboral (Baruj et al 2009; Di Maio 2009; Pack y Saggi 2006).

Numerosos estudios han intentado explicar como se disefia e implementa la politica
industrial en paises en desarrollo, como Ameérica Latina y el sudeste asiatico. El
estructuralismo enfatiza la relacion entre los cambios en la estructura socioeconémica —como
la geografia, la heterogeneidad social, la distribucion del ingreso- y las politicas pablicas (ver,
Fajnzylber 1984; Schrank 2007). Con Hirschman (1958) y Gerschenkron (1962), el
desarrollismo introdujo la importancia de la accion del Estado a la critica basada en la
condicion periférica de las economias de industrializacion tardia. Una relacion inteligente y
eficiente con los empresarios exige algo mas que un aparato administrativo aislado y dotado
de coherencia corporativa: demanda un Estado con “autonomia enraizada”. Se trata de una

autonomia inserta “en una serie de lazos sociales concretos, que ligan al Estado con la
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sociedad y suministran canales institucionales para la negociacion y renegociacion continua

de objetivos y politicas” (Evans 1996: 39).

Una extensa literatura sobre modelos de desarrollo (entre otros, ver, Amsden 2001;
Amsden y Takashi 1995; Ansaldi 2004; Shapiro y Taylor 1990; Wade 1990) contribuyd
tedrica y empiricamente a precisar las caracteristicas institucionales que debia reunir el
Estado, pero también el sector empresario, para promover eficaz y sustentablemente la
industrializacion. A esa tradicion de estudios neoinstitucionalistas muy difundida en ciencia
politica, se suman las contribuciones sobre coaliciones distributivas y la organizacion de los
intereses economicos (Acufia 1995; Etchemendy 2011; McGillivray 2004; Robinson 2009;
Schamis 1999; Schneider 2004), capacidades estatales (Baruj et al 2009; Cimoli, Dosi y
Stiglitz 2009; Johnson 1982; Loépez 2006; Pack y Saggi 2006; Sikkink 1991) y carreras
politicas y burocraticas de la elite estatal (Schneider 1991). En base a estos antecedentes,
existe cierto consenso académico de que la politica industrial no es neutra, sino que genera
ganadores y perdedores en distintos sectores, grupos y regiones de una sociedad, y que
prospera cuando hay una confluencia de firmas organizadas a favor de la promocién, un
sistema financiero local desarrollado, y un Estado fuerte, coherente, con una burocracia
profesional y autbnoma, que puede imponer estandares de produccion a las firmas privadas,
sancionarlas en caso de incumplimiento, y flexible para ajustar sus objetivos y politicas sobre
la marcha. La clave no es que el Estado preste Unicamente atencion a las sefiales del mercado,

sino que pueda controlar y coordinarlo cuando sea necesario (Hausman y Rodrik 2003).

Por ultimo, la influencia del tipo de régimen politico en el éxito de la politica industrial
es, todavia, objeto de debate en la academia (Schrank 2007). En principio, los regimenes
democraticos tienden a aumentar el nivel de gasto publico y la intervencion del Estado en la
economia en mayor medida que los regimenes autoritarios, por ser responsables ante sus
electorados y grupos de interés como sus aportantes de campafa (ver, Deacon 2009). Por
ejemplo, la academia estadounidense ha estudiado cémo el complejo militar-industrial (esa
relacion especial entre agencias de defensa, fuerzas armadas, empresas contratistas y
legisladores, que regula el desarrollo y produccion de elementos materiales para la defensa)
aumenta el gasto publico de su pais, a través del intercambio pluralista entre politicos,
burécratas y grupos de interés?. Sin embargo, hay evidencia de que en paises de

industrializacion tardia en Asia y America Latina, fueron los regimenes autoritarios los que

2 Entre las contribuciones recientes mas destacadas en ciencia politica, ver Howell et al (2013), Rundquist y
Carsey (2002) y Thorpe (2014).



mas intervinieron en la economia para promocionar la industrializacion de sus aparatos
productivos mas alla del sector manufacturero vinculado a la defensa, como lo ilustran los
casos de las dictaduras de Corea del Sur y Brasil (Ames 1990; Ansaldi 2004; Evans 1995;
Mani 2010; 2011; Schneider 1991; Schrank 2007).

Para el caso argentino, existe una extensa literatura econdémica y de sociologia
econdmica, sobre las caracteristicas operativas, el tipo y cantidad de proyectos aprobados, la
evolucion del empleo, la propiedad de los proyectos, la incorporacion de tecnologia, y el
costo fiscal de los regimenes de promocion industrial que implementaron los militares a fines
de la década del setenta y principios de los ochenta (Artana 1988; Artana et al 1989; Azpiazu
y Notcheff 1994; Azpiazu y Basualdo 1990; Basualdo et al 1986; Lindenboim 1987; Sawers
y Massacane 2001; Schvarzer 1987)°. En esta linea se inscriben los documentos preparados
para organismos nacionales e internacionales que evaltan la nueva politica industrial de 1977
(Arcagni 1984; Azpiazu 1986; Azpiazu 1988; Sanchez Ugarte y Zabalza Marti 1986;
Sottolano y Beker 1986)*. Dos antecedentes sobre cémo la dictadura militar delineé la
intervencion estatal en un sector particular de la industria, como el sector nuclear, son
Hurtado (2009) y Rodriguez (2014)°. Desde la ciencia politica, sin embargo, solo han
abordado la cuestion de la politica industrial de dictaduras militares en América Latina,
Kristina Mani (2010; 2011), y en Argentina, Kent Eaton (2003; 2004; 2006), desde los
procesos de descentralizacion y recentralizacion, Sebastian Etchemendy (2011), desde la
economia politica de las reformas de mercado, y Alejandro Bonvecchi y German Lodola
(2013), en su evaluacion de los posibles usos politicos de distintas herramientas de politica

econdmica.

El balance general de la politica industrial del régimen militar es altamente negativo para
el fisco nacional, el funcionamiento y la organizacion del sector industrial, el desarrollo local

de tecnologia, la distribucion del ingreso, el mercado laboral, la convergencia econémica

® Para historias econémicas de la industria en Argentina mas all4 del periodo en estudio, consultar Azpiazu y
Schorr (2010); Belini (2006); Rougier (2007); Rougier (2010; 2013); Schvarzer (1991; 1996). La literatura sobre
regimenes de promocion se complementa con los aportes desde el derecho que comparan las regulaciones
legales (Dalla Via 1993; Ferrucci 1986). Un estudio desde la 6ptica de la firma y sobre como tuvo que adaptarse
econdmica y organizacionalmente a los regimenes de promocion industrial es el de Kosacoff et al (2007).

* Para anélisis particulares sobre la promocién industrial en La Rioja, Catamarca, San Luis y San Juan, ver
Consejo Empresario Mendocino (1999); Cimillo et al (1988); Gutman et al (1988); Yoguel et al (1987); y para
Tierra del Fuego, ver Azpiazu y Notcheff (1987); Schorr y Porcelli (2014).

> Por su parte, Smith y Acufia (1995) han indagado sobre la evolucién de la industria de defensa durante la
transicion a la democracia, y Mani (2010; 2011) ha evaluado los peligros para la consolidacién democrética de
la continuidad del rol empresario de los militares.
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entre regiones y hasta el desarrollo econdmico de las provincias beneficiadas. Las
desgravaciones impositivas de la politica industrial costaron al Tesoro nacional, al menos,
0,9% del PIB de 1982, 1,6% del PIB de 1985 y 1,9% del de 1986, segln estimaciones del
FMI (Sanchez Ugarte y Zabalza Marti 1986), y hasta 5% del PIB de 1987, segin Sawers y
Massacane (2001)°. La inversion de los proyectos aprobados alcanzé los 6.800 millones de
dolares en 1985. Su costo fiscal es equivalente al déficit de caja de todo el sector publico no
financiero y representa 15% de los ingresos tributarios del Estado nacional en 1986 (Sanchez
Ugarte y Zabalza Marti 1986: 19). Esta politica contribuyo a la generacion de grandes déficits
fiscales que desembocaron en devaluaciones, alta inflacion y pérdida de reservas

internacionales (Schamis 1999: 260).

Como sentencia el informe del FMI, “ademas de vulnerar la dinamica del sistema
impositivo (...) las inversiones promovidas no parecen haber aumentado la productividad
industrial ni creado las condiciones necesarias para relanzar la iniciativa privada” (Sanchez
Ugarte y Zabalza Marti 1986: 2). En lugar de alentar nuevas inversiones reales, los incentivos
fiscales favorecieron la redistribucion espacial de actividades econémicas ya existentes, a la
manera de una suma cero, sin aumentar la cantidad de fuentes de trabajo en el sector
manufacturero de la Argentina’. Todos los grandes proyectos beneficiaron a empresas que ya
eran grandes y ocupaban una posicién de privilegio en sus respectivos sectores industriales,
generando un impacto centralizador del capital y concentrador de los mercados (Azpiazu y
Basualdo 1990; Castellani 2009; Schorr 2013; Schvarzer 1987)°. La politica de promocién no
tuvo seleccion del tipo de inversién, ni politica de patentes (Di Maio 2009), ni control
financiero o legal (Lépez Murphy et al 1981). La politica generd un fuerte abaratamiento del
costo del factor capital con relacién al trabajo; un sesgo contra las exportaciones; una
desintegracion vertical de los procesos productivos, porque el beneficio fiscal compensaba el
costo del transporte provocado por la relocalizacién; un sesgo a favor de los proyectos de

vida corta; y un incentivo al diferimiento de impuestos y la sobrefacturacion de los montos

® Tras la restauracion democratica de 1983, adquiere aln mayor prominencia la promocién industrial
administrada por las provincias de La Rioja, Catamarca, San Luis y San Juan, cuando comienzan a madurar los
proyectos aprobados por los gobernadores sin control del Estado nacional, con gastos tributarios que pasan de
equivaler a 0,1% del PIB de 1983 al 1% del producto bruto de 1986 (Sanchez Ugarte y Zabalza Marti 1986: 21).
" La tasa acumulada de crecimiento del empleo industrial en el periodo 1974-1985 fue muy positivo para las
provincias con regimenes de promocion industrial (40% en San Juan, 100% en Catamarca, 116% en San Luis,
225% en La Rioja y 1000% en Tierra del Fuego), mientras se registraba una contraccion del empleo industrial
de mas del 10% a nivel pais (Sanchez Ugarte y Zabalza Marti 1986: 5).

® Apenas una docena de proyectos presentados por empresas concentraron al menos 2.000 millones de délares
(Ferrucci 1986), con subsidios tributarios equivalentes al 40% de la inversion total aprobada (Schvarzer 1987).
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efectivamente invertidos (Consejo Empresario Mendocino 1999). Es posible afirmar que
tanto liberales como estatistas coinciden en la critica negativa del régimen de promocion
industrial: “un disparate en disefio, costos y consecuencias operativas, de incentivos
perversos, con consecuencias nauseabundas” (Lopez Murphy 2013), “una caricatura, un
signo de descontrol fiscal” (Schvarzer 1996: 317)°. A pesar de estas consecuencias negativas,
la politica industrial goz6 de gran popularidad entre los politicos locales y los empresarios y
sindicatos beneficiarios de los proyectos (Eaton 2003; Sawers y Massacane 2001). Con todo,
esta politica estuvo vigente hasta diciembre de 2012, tras sucesivos intentos de presidentes
democraticos de distinto signo partidario, y de provincias perjudicadas (como Mendoza), para

eliminarla.

Una lectura critica de los resultados econdémicos, organizacionales, tecnoldgicos y
distributivos de esa politica industrial Ilevo a varios autores a identificar el surgimiento de un
nuevo “bloque de poder”, conformado por grandes grupos econdémicos de la “oligarquia
diversificada” y el “capital financiero transnacional” (Basualdo et al 1986). Ese nuevo
bloque de poder habria llevado a un nuevo modelo de acumulacién en torno a la
“valorizacion financiera del capital”, ejerciendo -a través de las politicas implementadas por
sus aliados militares- un extraordinario predominio econémico en detrimento de los
asalariados, los pequefios empresarios nacionales y las empresas publicas, con consecuencias
negativas en términos de crecimiento econémico, endeudamiento, distribucion del ingreso y
reordenamiento de los sectores productivos (Basualdo 2013; Schorr 2013). Como parte de su
estrategia de predominio, los capitalistas habrian instruido a los militares para disciplinar al
proletariado industrial a través de la represion sistematica, la militarizacion de las grandes
industrias, y el redimensionamiento de la ocupacién manufacturera. Azpiazu y Basualdo
afirman que la promocion industrial no constituyé una estrategia de desarrollo sino que, por
el contrario, denota una clara subordinacidon respecto a la estrategia empresarial de los
grandes capitales privados (1990: 180). Esta linea de estudios otorga un gran poder politico a
las “fracciones dominantes” del capital local y transnacional frente a los gobernantes
militares, como si los empresarios pudiesen “tratarlos como pares o dictarles érdenes, forjar

el escenario del golpe y su plan econémico, y coparticipar del poder coercitivo estatal para

® Incluso, los tecndcratas del Ministerio de Economia de Videla reconocian publicamente que la desgravacion
del IVA “puede causar grandes distorsiones en la asignacion interna de recursos, pues implica un beneficio de
tal magnitud para las nuevas empresas que, mas alld de compensar deseconomias de localizacion, permitan
una reduccién sustancial de los costos operativos y un grave perjuicio para las empresas instaladas de antafio”
(MECON 1981: 107).
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reprimir y delinquir” (Verbitsky y Bohoslavsky 2013: 16). De hecho, para O’Donnell, la
dictadura militar impulsé una "feroz venganza social (...) Se trataba de liquidar para siempre
la Argentina rebelde, popular, y politicamente activada” (O'Donnell 2008: 19). Esta critica
tiende a identificar al régimen del Proceso con los regimenes burocratico-autoritarios
analizados por O’Donnell (2009), con base en las experiencias de las dictaduras militares de
Argentina en 1966-1973 y Brasil en 1964-1985. Un régimen burocréatico-autoritario es una
nueva forma historica de dominacion autoritaria en estados capitalistas, dependientes. Es un
tipo de régimen autoritario que, con el objetivo de “reimplantar el orden” y “normalizar la
economia”, organiza “la dominacion ejercida a través de una estructura de clases
subordinada a las fracciones superiores de una burguesia altamente oligopdlica y
transnacionalizada”, que “excluye al sector popular” e intenta “despolitizar el tratamiento de

cuestiones sociales”, apoyandose en un gobierno de tecndcratas (O’Donnell 2009: 57).

Sin embargo, Acufia (1995a; 1995b) afirma que durante la ultima dictadura, la capacidad
de los empresarios de influir en las politicas publicas que los afectaban, fue mucho menor a la
que caracterizé su relacion con otros gobiernos militares. Ello seria asi porque los tecndcratas
civiles a cargo del Ministerio de Economia habrian intentado aislarse de las presiones
sectoriales y las asociaciones empresarias habian sido estratégicamente disueltas o
intervenidas militarmente (Acufia 1995a; 1995b; Munck 1998). En la interpretacion de Pion
Berlin, el régimen militar negd el acceso de las clases dominantes al proceso de toma de
decisiones, creando “un ambiente libre de presiones que permitié al gobierno funcionar
como si los intereses especiales no existiesen” (Pion Berlin 1985). De hecho, Acufia sefiala
que “la suma del poder publico en manos militares dejo de ser previsible” para los
empresarios, por su “conducta incierta y riesgosa” (1995a: 3.28). Esta interpretacion sugiere
desechar la categoria de los regimenes burocratico-autoritarios en el caso del Proceso de
Reorganizacion Nacional. Para Schamis (1991), el énfasis en la represion y en “el cierre de
todo canal de participacion de la sociedad civil” en el gobierno militar constituye la esencia

“neoconservadora” de un nuevo formato historico de régimen autoritario.

Entonces, si bien los militares no son el “brazo armado” de los empresarios y que
pareceria que buscan “aislarse” de las presiones sectoriales, subsiste una paradoja. Los
militares intentan desde el gobierno disciplinar a la burguesia nacida al calor de la
industrializacion sustitutiva de posguerra, mientras aumentan las rentas creadas por generosas
desgravaciones impositivas de la nueva legislacion industrial. Canitrot (1980; 1981) fue uno

de los primeros en afirmar que el objetivo de las fuerzas armadas al tomar el poder fue el
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disciplinamiento social, identificando “la peculiaridad de este procedimiento (...) que, para
disciplinar a la clase obrera, es necesario previamente disciplinar a la clase empresaria”
(1981: 133)". En la practica, la supuesta ortodoxia de la dictadura “institucionalizé a nivel
fiscal, el conflicto distributivo”, e intentd resolver rivalidades inter e intra sectoriales de los
empresarios a través de distintas politicas publicas no consistentes con la liberalizacion
(Schamis 1999: 260). Etchemendy (2011) destacé lo paradojico de que la politica industrial
de los militares ampliara los beneficios establecidos originariamente por el peronismo,
formalizando el apoyo estatal a algunos sectores centrales del modelo I1SI y en especial, a los
grandes conglomerados economicos de capital nacional en detrimento de las multinacionales
extranjeras. La paradoja del programa neoliberal implica una “oscura conexion entre
continuidad y cambio” que llevé a expandir la denominada “patria contratista” de los
grandes grupos econémicos nacionales (Pucciarelli 2004: 100). Mas alla del discurso oficial,
ese paternalismo, lo que el ministro Martinez de Hoz llam6 “el Estado subsidiario”,
transform6 “la gran empresa monopolista en un nuevo tipo de conglomerado
multiproductivo, comercial y financiero” (Pucciarelli 2004: 114). Esos conglomerados
empresarios seran activamente financiados desde el Estado durante la dictadura militar a
través de contratos de obras publicas y la reformulacion de la politica industrial, dando forma

a un proyecto econdémico inconsistente en su origen y practica (Castellani 2009).

¢Coémo es que en plena implementacion de un programa econémico neoliberal la
dictadura establece una nueva politica industrial que gener6 ganancias extraordinarias para un
grupo de grandes empresas nacionales? La respuesta esta, segun Ana Castellani, en la
colusion de intereses entre empresarios, funcionarios y militares. Esa colusion, catalogada
como un “admbito privilegiado de acumulacion”, existe debido a las pobres capacidades
estatales y bajos niveles de autonomia relativa del Estado argentino, y el comportamiento
predatorio de un grupo de empresarios que buscan rentas de privilegio no transitorias
(Castellani 2009: 46; Castellani 2012: 10). El Estado, incluyendo la Gltima dictadura militar,
no logro forzar a las grandes firmas a realizar una opcion mas “dura” basada en el cambio

tecnoldgico, mientras sus capacidades se debilitaban por la ocupacion de cargos publicos por

19| a dictadura militar habria implementado la apertura comercial, no para modernizar la estructura productiva o
aumentar la oferta de bienes, sino para disciplinar el mercado de trabajo y la conducta de la clase trabajadora
(Canitrot 1981: 133), y no desarrollé el enfoque monetario de la balanza de pagos para controlar la inflacion,
sino para “reprimir a los trabajadores en funcién de un orden social clasista y autoritario” (Canitrot 1981:
171).
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parte de empresarios y sus representantes organicos, la inexistencia de una carrera

burocrética, y la pérdida de capacidades financieras (Castellani 2012: 19-25).

La gestion econdmica de la ultima dictadura argentina, incluso durante las dos
presidencias de Videla, no puede considerarse como una gestion liberal en sentido estricto
“por las divergencias en el interior de la alianza gobernante y dentro del gabinete
econdmico” (Castellani 2004: 174), como ilustra la paradoja de la politica industrial.
Pucciarelli (2004: 121) sostiene que esas divergencias se producen porque un sector del
régimen militar pretende combatir el capitalismo desarrollista subsidiado, mientras otro lo
convalida e impulsa. Pero ¢como es que hay sectores con preferencias opuestas dentro de un
régimen autoritario militar? ;Como afecta ello a la toma de decisiones y el disefio de la
politica publica? Para responder a estos interrogantes, tenemos que recurrir a la literatura
sobre regimenes autoritarios y las instituciones de toma de decisiones y de power-sharing de

las dictaduras.

I11. La Economia Politica de los Regimenes Autoritarios: Facciones, Institucionesy
Supervivencia Politica

En afos recientes, se han publicado numerosos trabajos que intentan explicar la presencia
de instituciones politicas tipicas de las democracias en regimenes autoritarios, principalmente
las legislaturas, las elecciones y los partidos politicos (Barros 2002; Bueno de Mesquita et al
2003; Gandhi y Przeworski 2006; Geddes 1999; Haber 2006; Haber et al 2003; Svolik 2009;
Wintrobe 1998). Se trata de una nueva tradicion de economia politica fundada en las obras
clasicas de Tullock (1987) y North y Weingast (1989). Este enfoque modela las amenazas a
la supervivencia politica que deben enfrentar los dictadores e intenta explicar los calculos
politicos que deben realizar para mantenerse en el poder. Como todos los dictadores tienen el
mismo objetivo, esto es: sobrevivir en el cargo que usurpan, porque de lo contrario, pueden
terminar en la cércel, en el exilio, 0 muertos (Tullock 1987), deben asegurar su habilidad para
gobernar, monopolizando la violencia y la recaudacion, y deben asegurar su supervivencia
politica, neutralizando amenazas (Bueno de Mesquita et al 2003). Para lograr estos objetivos,
los gobernantes autoritarios pueden reprimir, o compartir el poder (Haber 2006; Wintrobe
1998). Los dictadores enfrentan un “cruel y complejo” dilema sobre hasta qué punto usar la
violencia, porque gobernar apoyados solo en el miedo y la represion impide conocer quiénes

verdaderamente los apoyan (Wintrobe 1998: 39). El problema se vuelve incluso mas
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relevante en regimenes autoritarios de tipo militar, que llevan consigo las “semillas de su
propia desintegracion” (Geddes 1999: 122) porque su acceso al poder politiza una
organizacion estatal basada en el manejo profesional de las armas, regida por relaciones de
jerarquia, disciplina, funciones y especialidades. Comparado con un régimen autoritario civil,
las dictaduras militares tienen una ventaja para reprimir y una desventaja para acumular
lealtad. Cuando intentan generar lealtad, los regimenes militares tienden a debilitar su
capacidad de gobernar (Wintrobe 1998: 58)*".

Para no usar Unicamente la represion, el dictador suele invertir en la lealtad de sus
seguidores en posicién de derrocarlo, mediante la distribucion de rentas como proyectos de
inversion, precios subsidiados y hasta patronazgo (Wintrobe 1998). Més poder, en ultima
instancia, implica mayores recursos para mantenerlo (Ames 1990). Para regularizar los pagos
a los leales y marginar a sus enemigos, el dictador también puede compartir algun grado de
su poder haciendo participar de la toma de decisiones a aquellos a quienes quiere
recompensar o cooptar. Si los dictadores quieren permanecer en el poder, deberan elegir
arreglos institucionales que los preserve de las amenazas de derrocamiento (Bueno de
Mesquita et al. 2003:13). Las instituciones de los regimenes autoritarios son dispositivos para
neutralizar amenazas y generar compromisos mediante la cooptacién y la participacion en el
poder (power-sharing), que evitan hacer de la represion el Gnico camino posible a la
supervivencia (Barros 2002; Svolik 2009; Wintrobe 1998). El power-sharing se hace posible
con la recreacién del intercambio politico en instituciones nominalmente democraticas, como
partidos, legislaturas y elecciones (Gandhi y Przeworski 2006; Svolik 2009), aunque también
es posible comprar a los retadores dandoles poder en pequefias esferas dentro de la estructura
gubernamental que dirige el dictador, “feudalizando” o “colonizando” el Estado (Haber et al
2003; Haber 2006)". La mezcla 6ptima de “palos” (represion) y “zanahorias” (power-
sharing), en los términos de Gallagher y Hanson (2009), depende enddgenamente de la
naturaleza del régimen autoritario, por lo que deben identificarse las instituciones que
distribuyen el poder y configuran la toma de decisiones. Bueno de Mesquita et al (2003)
calculan que la probabilidad de supervivencia politica de un dictador depende de la relacion

1 Lo que fue tempranamente reflejado en Janowitz (1960) y Nordlinger (1977) como el peligro del desgate de
gobierno para la supervivencia institucional de las fuerzas armadas.

2 En un reciente trabajo exploratorio, Bonvecchi y Simison (2015) critican que esta literatura no presta real
atencion al disefio institucional porque se basan en un presupuesto tedrico segin el cual, en Gltima instancia, las
legislaturas son irrelevantes en un régimen autoritario. Sin embargo, como los autores demuestran, a veces es
costoso para los dictadores ignorar estas instituciones, lo que se ve reflejado en el particular disefio que
adquieren.
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entre el tamafio de su coalicién ganadora y el selectorado, en tanto desincentive a los
miembros del selectorado a defeccionar a favor de un retador que oferte mayor bienestar
privado. Todos estos avances institucionalistas en el anélisis de por qué y cémo los dictadores
adoptan reglas a las que se someten en el ejercicio del gobierno autoritario, sin embargo,
descuidan cuales son los efectos del disefio institucional del régimen en el proceso de toma de

decisiones y el contenido de distintas politicas publicas.

En vistas de ello, corresponde formular estos interrogantes para el caso de la ultima
dictadura militar en Argentina. (Coémo gobernaban los dictadores del Proceso de
Reorganizacion Nacional? ¢Qué instituciones de power-sharing usaban para asegurar su
supervivencia politica? ;Cémo afecto ello el proceso decisorio y el contenido de las politicas
publicas? El estudio de los regimenes autoritarios en Argentina es muy extenso, con varias
obras que se concentran en la ultima dictadura militar, abundando las biografias y las
historias politicas sobre la represion, las violaciones a los derechos humanos, la guerra de
Malvinas, y la transicion a la democracia. La interpretacion dominante venia siendo hasta
ahora que la dictadura fue un poder monolitico, que funcionaba como “brazo armado” del
poder econémico concentrado, fuesen las elites terratenientes, las empresas multinacionales,
el sistema financiero, o los grupos econémicos diversificados. Ello subestima la politica de
las fuerzas armadas en el poder, no hay una mirada de los mecanismos que aseguraron la
supervivencia politica del régimen y de los lideres autoritarios, y el andlisis de sus politicas
publicas no contempla la influencia de las instituciones por las que se compartia el poder

autoritario y se tomaban decisiones.

La presente investigacion sostiene que hay que tomar una mirada politica del régimen
autoritario para entender como es que adopta una politica industrial contradictoria con sus
objetivos refundacionales. Mas alla de los estudios sobre la relacion de los militares con los
partidos politicos (Acufia y Smulovitz 1995; Gonzéalez Bombal 1991; Quiroga 2004; Yanuzzi
1996), existen unos pocos antecedentes sobre la organizacion interna y el disefio institucional
de la ultima dictadura (Bonvecchi 2010; Canelo 2008a; Castiglione 1992; Fontana 1987,
Munck 1998; Novaro y Palermo 2003). Andrés Fontana (1987) fue el primero en identificar
que las fuerzas armadas tomaron el poder y gobernaron como una institucién auténoma,
buscando la preservacion de la unidad interna y la cohesion profesional. Lejos de colocar
todo el poder en las manos de un presidente militar, el disefio institucional de la dictadura
establecio multiples canales de consulta y toma de decisiones entre las fuerzas, y dentro de

cada una de ellas, “sin seguir un criterio funcional”, sino una decision politica de la
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corporacion militar para no repetir errores del pasado de dar primacia a un unico lider militar
(Fontana 1987: 32). Antes que se popularizara el término en la nueva economia politica de
los regimenes autoritarios, Fontana ya hablaba de una “feudalizacion” del poder politico por
la particular forma de repartir cargos y areas entre distintas facciones militares. Sobre estas
bases, Castiglione (1992) afirma que el eje de la autonomia de los dictadores habria sido la
cohesidn interna respecto al problema de la subversion; sin embargo, la acciéon de gobierno
iba a generar rivalidades. Por lo que al inicio del régimen crearon un “esquema de poder”,
que contemplaba la division tripartita del aparato estatal y el establecimiento de vetos
mutuos, para evitar la pelea entre fuerzas y facciones militares (Castiglione 1992: 33).
Novaro y Palermo afirman que, para evitar caer en “las tentaciones que generarian los cantos
de sirena provenientes de los grupos de interés”, los militares debian ‘“controlarse
celosamente unos a otros” en el ejercicio del gobierno, dando luz a una nueva modalidad de
institucionalizacion y ocupacion del aparato estatal por parte de las fuerzas armadas (2003:
47).

Este esquema de power-sharing implicaba la militarizacion de casi todos los niveles y
ambitos del Estado, y la lotizacion tripartita entre las fuerzas de las areas de influencia, los
cargos y las funciones. La lucha antisubversiva habria sido el recurso mas perdurable de
cohesién de las fuerzas armadas y el principal criterio de legitimacion del régimen militar
(Canelo 2004; 2008a; Gibson 1996; Munck 1998). La hostilidad frente al status quo politico
fue el “pegamento” que mantuvo unidos a los militares en el inicio del régimen, pero no
pudieron ponerse de acuerdo sobre los planes ofensivos para construir un nuevo orden
politico (Gibson 1996: 79). Las disidencias encontraron su canal de salida principal en las
criticas a la politica econdmica de Martinez de Hoz y sus tecndcratas civiles (Canelo 2004),
que nunca llegaria a ser unanime, alimentando el disenso y la permanente falta de

consistencia de las politicas adoptadas (Novaro y Palermo 2003: 35)".

Los distintos grupos militares y civiles del régimen autoritario recurrieron a un conjunto
de recursos con el objetivo de resistir, bloquear, o controlar las propuestas de politicas
publicas que los afectaban. Las consecuencias del reparto tripartito del poder llevaron a la
conformaciéon de cotos de caza privados, una profunda fragmentacion de los canales

institucionales y de los procesos de toma de decisiones, y una légica de veto y empate

B3 El equipo econémico y los empresarios no alcanzarian durante la dictadura una “densidad social, organizativa
y coalicional” como la de Chile o Brasil, y estarian siempre bajo las acusaciones y los frenos impuestos por las
propias fuerzas armadas (Novaro y Palermo 2003:43).
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permanente (Canelo 2004: 237). La politica de facciones y las instituciones de power-sharing
generod un poder decisorio fragmentado que restringe la consistencia de las politicas publicas
del régimen. Como los militares gobernaron con “fragmentacion interna, nula tolerancia al
conflicto y completo involucramiento institucional”, era natural que explotara la politica
faccional entorno al programa economico neoliberal formulado a pedido de la Junta Militar
tras el golpe de Estado (Canelo 2004: 222).

IV. Ni desarrollistas, ni liberales: militares. Aportes para una Teoria de la Politica
Industrial en Regimenes Autoritarios

El analisis de economia politica propuesto intenta traer a la luz la Idgica politica de la
politica industrial en un régimen autoritario de tipo militar. La politica industrial es una
politica publica esencial para los paises de industrializacion tardia, en la que sobresalen los
intereses, preferencias y recursos de los actores que se benefician de ella, lo que invita a
estudiarla desde la economia politica. Como hemos visto, existe cierto consenso académico
de que la politica industrial prospera cuando hay una confluencia de firmas organizadas a
favor de la promocion, un sistema financiero desarrollado, y un Estado con autonomia
enraizada, con capacidades fuertes de control y sancion de los comportamientos econémicos.
En principio, los regimenes autoritarios parecen gozar de mayor margen de maniobra para
ejercer autonomia e imponer sus preferencias sobre los distintos grupos de la sociedad. Por
ello, es esperable que los dictadores logren controlar y dirigir a las firmas manufactureras
hacia los objetivos de desarrollo econémico que se propone el régimen.

Sin embargo, al elegir para el andlisis empirico el caso de la politica industrial de la
Gltima dictadura militar argentina, es evidente que régimen autoritario no equivale
necesariamente a un Estado con capacidades fuertes, aislado de los grupos de interés y con
autonomia para establecer las politicas que mejor le parezcan a los dictadores para
promocionar la industria. Se selecciona el caso del régimen de promocién industrial de la

primera presidencia del general Videla en Argentina*, por tres razones. En primer lugar, esta

4 El General Videla fue designado Presidente de la Nacién el 29 de marzo de 1976 por la Junta Militar que él
mismo integraba como Comandante en Jefe del Ejército. En agosto de 1978, Videla pasa a retiro y deja la
Comandancia del Ejército, pero contintia como Presidente de facto hasta el 29 de marzo de 1981. La “situacion
de excepcionalidad” por la que un Comandante integrante de la Junta Militar ejerce en simultaneo el cargo de
Presidente caracterizara la primera presidencia de Videla (1976-1978), hasta que el “problema del cuarto
hombre” obliga a Videla a comenzar su segunda presidencia como un oficial retirado (Novaro y Palermo 2003;
Seoane y Muleiro 2006).
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politica publica resulta a primera vista contradictoria, inconsistente, con el resto de las
politicas econdmicas desarrolladas por el régimen militar, por lo que la toma de decisiones en
torno a ella merece una investigacion més profunda. En segundo lugar, este régimen de
promocion industrial tiene suficiente duracion temporal, alcance geografico, volumen
monetario, cantidad de trabajadores afectados y cantidad de proyectos presentados, que
justifican analizar la evidencia para realizar inferencias que permitan pensar en una
reinterpretacion teorica de la politica industrial en regimenes autoritarios. En tercer lugar, es
un caso de politica publica ampliamente estudiado en la Argentina en los ultimos treinta afios,
con numerosos aportes desde la economia y la sociologia econémica y unos pocos desde la
ciencia politica, ninguno de los cuales ha desarrollado ni probado hipotesis basadas en un

enfoque politico de las fuerzas armadas para comprenderla®®.

Entendemos que si bien la dictadura militar de la Argentina no funciona aislada de la
sociedad, tampoco es un simple agente del poder econdémico, sino que se trata, por lo menos,
de una relacion dificil. La politica industrial se convierte en un beneficio extraordinario que
la dictadura militar pone a disposicion de un grupo de la burguesia local, desalentando las
conductas innovadoras y expandiendo artificialmente el complejo estatal-privado (Castellani
2009), cuando se suponia que el régimen autoritario “neoliberal” venia a eliminar esos
incentivos selectivos propios del intervencionismo estatal de posguerra. Estas acciones son
inconsistentes y contradictorias respecto al programa econémico neoliberal delineado al
comienzo de la dictadura, con su objetivo defensivo de disciplinamiento social de
empresarios y trabajadores movilizados desde la posguerra en torno a la puja distributiva
(Basualdo 2013; Gerchunoff y Llach 2010; Schor 2013).

Por ello, formulamos una serie de interrogantes sobre como es que se llego a establecer
una politica industrial tan alejada con el objetivo defensivo del régimen militar. ;Coémo se
llega a establecer una politica industrial inconsistente con el programa econémico vigente del
régimen militar? ¢Por qué beneficiar a un pequefio grupo de grandes empresarios nacionales

surgidos del modelo de industrializacion sustitutiva que se deseaba erradicar? ¢Por qué los

> En esta tesis no exploramos empiricamente la légica politica de los regimenes especiales de promocion
industrial para las provincias de La Rioja, Catamarca, San Luis y San Juan que establecieron los presidentes
Videla y Bignone, ni el impulso que el régimen militar hizo para desarrollar las industrias de ensamblaje
tecnoldgico en Tierra del Fuego. En el primer caso, porque mereceria una investigacion en si misma sobre la
division vertical del poder en un régimen militar y las estrategias politicas de selectores de los niveles nacional y
subnacional en un contexto de “didlogo politico” (1979) y de cambio de régimen (1982-1983). En el segundo,
porque la evidencia existente es clara en apuntar que el subsidio distribuido por el Estado federal en el territorio
nacional de Tierra del Fuego obedeci6 a la preocupacion geopolitica de los militares por el conflicto limitrofe
con Chile.
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tecnocratas liberales aceptaron y ayudaron a los gobernantes militares a financiar esta politica
industrial inconsistente? Creemos que se puede responder estos interrogantes si tomamos una
mirada “politica” de la organizacion y el funcionamiento de los regimenes autoritarios. Este
enfoque implica que la organizacion institucional de una dictadura condiciona el disefio de
las politicas publicas adoptadas, lo que puede conducir a medidas contradictorias o
inconsistentes con los objetivos defensivos iniciales del régimen autoritario. A fin de cuentas,
los que deciden y disefian las politicas publicas, como la politica industrial, no son
desarrollistas ni liberales, sino militares, que tienen sus propios intereses, preferencias y

recursos.

Una politica pablica que es inconsistente con el objetivo defensivo, refundacional, del
régimen autoritario puede no serlo en términos del objetivo esencial de la supervivencia
politica: mantenerse en el poder. Como la supervivencia politica no puede apoyarse en algo
tan inestable como la mera represion, las instituciones de los regimenes autoritarios surgen
como dispositivos para cooptar disidentes o pivotales y darles participacién en el poder
(Bueno de Mesquita et al 2003; Gandhi y Przeworski 2006; Haber 2006; Svolik 2009;
Wintrobe 1998). El disefio, extension y uso de las instituciones de power-sharing depende
enddgenamente de la naturaleza del régimen autoritario, por lo que deben identificarse cémo
se distribuye el poder y configuran la toma de decisiones entre el lider, sus funcionarios y
seguidores. La teoria del selectorado de Bueno de Mesquita et al (2003) propone estudiar
coémo se distribuyen y mantienen dos instituciones clave para la supervivencia politica del
lider de una comunidad politica: el selectorado y la coalicion ganadora. El selectorado (S) es
el conjunto de personas con los requisitos necesarios (origen, edad, sexo, profesion o
riquezas) para elegir al lider de una comunidad politica y entre las cuales pueden surgir
retadores. La coalicion ganadora (W) es el subconjunto del selectorado cuyo apoyo es
esencial para mantener al lider en el poder porque ejercen predominio sobre el resto de los
miembros de S. La probabilidad de supervivencia politica del dictador depende de la relacion
entre el tamafio de W y S de un régimen autoritario, en tanto desincentive a los miembros de S
a defeccionar contra el dictador a favor de un retador que oferte mayor bienestar privado. En
regimenes militares, la W es pequefia frente a S. La afinidad (A) es el lazo entre el lider y su
séquito, que permite proveer lealtades reciprocas. Un lider siempre prefiere formar su
coalicion con selectores afines. Pero los selectores pueden ser afines, pivotales, o adversarios.
Los selectores pivotales son necesarios para formar W. El dictador debe elegir selectores

aliados con mayor riesgo de exclusion de futuras W alternativas que no tengan garantia de
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que efectivamente recibiran recompensas privadas prometidas por un retador. Cuantos mas
bienes privados reparta el dictador, mayor sera la lealtad (mantenimiento de la adhesion al
lider) de los miembros de W. Es asi que el ratio W/S influye directamente en las politicas
publicas que decide el lider. Este prefiere instituciones fiscales mas discrecionales, que
distribuyan mas bienes privados que bienes publicos. Cuanto menos descuenten que van a
cobrar bienes privados, mayor sera la lealtad de W al lider, porque no tienen asegurado que

los recibiran.

Muy lejos de encarnar un poder monolitico, la coalicion que integré la Gltima dictadura
militar en Argentina puede ser entendida como un conjunto heterogéneo y conflictivo de
facciones y grupos durante todas sus etapas (Canelo 2008b: 84). Las facciones de las fuerzas
armadas no son meros bandos ideoldgicos opuestos, sino grupos informales de oficiales
atravesados histdricamente por conflictos vinculados a su profesion (celos, tradiciones e
intereses entre Armas), sus opiniones politicas, y su experiencia pasada en la administracién
del Estado (Battaglino 2005, Canelo 2004). La politica faccional fue desintegrando la
coherencia interna de las fuerzas armadas tras sucesivos golpes de estado y experiencias en la
gestion de gobierno, incorporando habitus propios de la crisis del modelo de industrializacion
de posguerra, confundiendo sus estructuras jerarquicas y valores profesionales (Sidicaro
2004: 94).

La politica industrial es campo fértil para la expresion de la politica de facciones porque
se trata de una distribucion de poder entre sectores econdémicos. Esta politica amplia un
ambito privilegiado de acumulacion (Castellani 2009) en funcion de la colusion de intereses
entre empresarios, funcionarios estatales y facciones de las fuerzas armadas. Esa colusién se
da bajo dos condiciones: existe debido a las bajas capacidades estatales y el elevado nivel de
fragmentacion de la toma de decisiones del Estado argentino, y el comportamiento predatorio
de un grupo de empresarios que buscan rentas de privilegio no transitorias. Los empresarios
son predatorios porque no tienen incentivos para producir mas y mejor, modernizarse o
exportar, han nacido amparados por la proteccion estatal y han establecido vinculos
informales con ciertos militares de la faccion estatista de las fuerzas armadas (Castellani
2009). La contribucion de nuestro estudio empirico es demostrar que el Estado argentino es
débil porque el esquema de poder del régimen autoritario, ese conjunto de instituciones de
power-sharing establecidas para que cada fuerza armada y cada faccion militar comparta una
cuota de poder en el gobierno, en definitiva aumenta la fragmentacién de la toma de

decisiones, da lugar a la representacion informal de grupos de interés, tiende a replicar una
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I6gica de veto y empate permanente entre miembros de la coalicion dominante, no establece
una seleccion meritocratica del personal y los funcionarios del Estado, ni establece
mecanismos ni metas de control legal, administrativo y fiscal de la intervencién estatal en la

economia.

Los gobiernos del Proceso de Reorganizacion Nacional se desarrollaron bajo las reglas de
organizacion politica, denominado “esquema de poder”, que fijaron los comandantes
militares al momento del golpe de Estado (Castiglione 1992; Fontana 1987; Novaro y
Palermo 2003). El Ejército queria compartir la responsabilidad de la lucha antisubversiva, y
la Armada y la Fuerza Aérea querian prevenir el surgimiento de un hombre fuerte del Ejército
que las excluyera de las decisiones (Bonvecchi 2010; Fraga 1988). El disefio institucional
incluia la Junta Militar como organo “supremo” de gobierno corporativo de las fuerzas
armadas, la Presidencia unipersonal, el reparto de los ministerios del gabinete, el reparto de
las gobernaciones, la Comision de Asesoramiento Legislativo, la direccion de las empresas
publicas y organismos descentralizados, el reparto de las embajadas, los oficiales militares de
enlace en los ministerios, y los interventores en sindicatos, empresas y asociaciones
empresarias (Castiglione 1992; Fontana 1987; Novaro y Palermo 2003; Palazzo y Schinelli
1976). En términos de la teoria del selectorado, Bonvecchi (2010) y Bonvecchi y Simison
(2015) invitan a pensar en que el disefio institucional de la dictadura militar alentaba la
formacion de W alternativas al Presidente del régimen militar, por varias reglas: a) la regla de
unanimidad en la Junta Militar (tripartita) y el mandato fijo del Presidente de la Nacién
designado por la Junta, que implica que W=S para la eleccién del Presidente (lo cual invita a
las conspiraciones internas si no se evitan los ascensos de oficiales superiores de las fuerzas
armadas); b) la distribucién en tercios'®, como lotes privados, de los puestos de gabinete,
gerenciales, administrativos y en la empresas publicas del Estado nacional, lo que brinda a
cada fuerza armada y cada faccién militar acceso a recursos econémicos, humanos, legales y

organizacionales, e impide la centralizacion del poder en el Presidente’’; c) la participacion

1% Sin embargo, el Ejército es la fuerza més atractiva de las tres como recurso para formar y sostener la W del
lider porque tiene méas personal uniformado y esté presente en casi todo el territorio.

" El modo de ocupacién del Estado por parte de los militares debe ser estudiado tomando en consideracion la
etapa particular del régimen autoritario. Munck (1998) identifica tres fases en todo ciclo de un régimen
autoritario: origen, en el que los dictadores disefian instituciones; evolucion, en el que se ponen en acto esas
instituciones, con efectos auténomos; y transicion, cuando los actores rechazan las instituciones y desplazan a
las elites que las crearon. En esta linea, Quiroga (2004) encuentra las etapas de legitimacion (1976-1977),
deslegitimacion (1978-1979), agotamiento (1980-1982) y descomposicion (1982-1983) de la ultima dictadura
militar en Argentina. Segin Munck (1998), los militares no pudieron, ya en la etapa de inicio/legitimacion,
resolver exitosamente el problema de dar espacios de representacion a los actores excluidos (como los partidos
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en todo tramite legislativo de la Comisién de Asesoramiento Legislativo, sin poder de
iniciativa, pero con poder de demora y de modificacion del contenido de los proyectos de ley

preparados por el Presidente y sus ministros del gabinete.

Entonces, es evidente que semejantes reglas para compartir el poder en la dictadura
militar tienen consecuencias trascendentales para el proceso de toma de decisiones y el
contenido de las politicas puablicas, como el régimen de promocion industrial. A
continuacion, presentaremos una serie de hipoétesis originales sobre como (es decir, a traves
de qué mecanismos) el “esquema de poder” de la tltima dictadura argentina permitié utilizar
esta politica publica como un instrumento de ampliacion del selectorado a costa de generar

importantes inconsistencias con sus objetivos defensivos originales.

H1: La politica industrial coexiste con el programa neoliberal por la fragmentacion y

feudalizacion derivadas del esquema de poder del régimen autoritario.

En la Hipotesis 1, la variable dependiente es la coexistencia del programa econdémico
neoliberal (ajuste, apertura comercial, liberalizacion) con una politica industrial inconsistente,
contradictoria, porque distribuye beneficios selectivos discrecionalmente a ciertas firmas en
determinados sectores de la industria. La politica industrial puede ser consistente o
inconsistente con el programa econdmico vigente. La ley 21.608 de promocion industrial,
sancionada el 27 de julio de 1977 por el Presidente Videla, resultd desde su concepcion
inconsistente con el programa econdémico neoliberal. El factor explicativo que adoptamos en
esta hipdtesis es institucional: el esquema de poder del régimen autoritario a través del cual se
comparte el poder politico entre fuerzas armadas y entre facciones de cada una de ellas. El
énfasis en las instituciones de power-sharing de la dictadura militar proviene de la nueva
economia politica de los regimenes autoritarios que hemos comentado. La variable
independiente es el tipo de toma de decisiones que surge de ese esquema de poder de la
dictadura, donde los valores pueden ser decision unilateral y centralizada y decision
fragmentada y descentralizada. Los mecanismos que proponemos analizar son la
combinacion de un proceso decisorio “fragmentado”, que genera una logica de veto y empate
permanente entre miembros de la coalicion del dictador, y un modo de ocupacion militar del

Estado que podriamos llamar “feudalizado”, donde cada fuerza y cada faccién mantiene

politicos de masas y los sindicatos) para construir un nuevo orden politico post-autoritario, por su oposicion a
ver afectada su cohesidn y autonomia.
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cuotas de autonomia y se nutre de recursos para avanzar sus agendas particulares (es una
descentralizacion del poder). La combinacién de proceso de toma de decisiones publicas
fragmentado y de feudalizacion del aparato estatal tiende a que las politicas publicas
decididas por el régimen resulten en un compromiso que mantiene el balance de poder a costa
de generar inconsistencias con el objetivo defensivo del régimen, lo que refuerza la debilidad
e ineficiencia del aparato estatal en su relacion con la burguesia. Resumiendo, la Hipotesis 1
sostiene que si el proceso decisorio es fragmentado y descentralizado, la politica industrial
sera méas inconsistente con otras politicas, como las que integran el programa econémico

neoliberal.

H2a: La nueva politica industrial privilegia las industrias béasicas y para la defensa para
mantener la afinidad de la faccidn estatista de las fuerzas armadas en la W del Presidente.

H2b: La nueva politica industrial no es obstaculizada por los funcionarios liberales del
régimen autoritario porque establecen reaseguros restrictivos: cupo fiscal, tratamiento

igualitario para la inversion extranjera y autoridad de aplicacion civil.

Las Hipdtesis 2a y 2b son otras respuestas institucionalistas tentativas y complementarias
a como es que se establecio la ley de promocion industrial de 1977, que extiende
generosamente incentivos selectivos para empresas y empresarios de los sectores basicos de
la industria en un contexto de implementacién de un programa econémico “neoliberal”. La
variable dependiente en ambos casos es el establecimiento de la ley 21.608 de promocion
industrial de la primera presidencia del General Videla, que como desarrollamos para la
Hipdtesis 1 resultd inconsistente, contradictoria con el programa econdmico vigente. El factor
explicativo es una extension de la variable institucional de la hipdtesis anterior. Se trata ahora
de una derivacion de la teoria del selectorado respecto a como las reglas de power-sharing
disuaden a los posibles retadores de desafiar al lider del gobierno, en este caso, el Presidente
Videla'®. Las Hipétesis 2a y 2b apuntan a la necesidad politica del presidente de mantener la
afinidad de miembros clave de su coalicion ganadora en la etapa de institucionalizacion
(Munck 1998) del régimen autoritario, cuando se da un empate entre las distintas facciones

militares (Canelo 2012) tras haber alcanzado considerables avances en la lucha

18 Por “gobierno” (o “gobierno militar”) entendemos el ejercicio de la Presidencia de la Nacion por parte de un
lider del régimen autoritario. La conduccion del gobierno militar le corresponde al oficial investido como
Presidente de la Nacién (designado por la Junta Militar). La conduccidn del régimen militar en el caso del
Proceso de Reorganizacion Nacional le corresponde a la Junta Militar, integrada por los tres comandantes en
jefe.
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antisubversiva y haberse agotado el principal principio de legitimacion del régimen. La
inestabilidad del selectorado es la cantidad de W alternativas que pueden formarse para
derrocar al Presidente. Esas coaliciones ganadoras alternativas podrian ser construidas por los
retadores al dictador provenientes de otras facciones de las fuerzas armadas con ambiciones

politicas.

Siguiendo las contribuciones de Bonvecchi (2010), Canelo (2004; 2008a; 2008b; 2012) y
Castellani (2004), podemos identificar tres facciones militares que se opusieron internamente
a la politica econdémica en las presidencias de Videla: la liderada por el jefe de la Armada,
Alte. Eduardo Massera; el sector estatista del Ejército, que incluye a los oficiales “duros” o
“seflores de la guerra” que ocupan las comandancias de Cuerpo de Ejército a cargo de la
represion, y a los “burdcratas militares”, al frente del complejo militar industrial; y la faccion
“politicista” del Ejército liderada por los generales Viola (secretario general del Ejército) y
Liendo (Ministro de Trabajo) y sus aliados en los partidos conservadores del Interior. En
cambio, el presidente Videla, su Secretario General de la Presidencia y su Ministro del
Interior (los tres eran generales del Ejército) cumplian el rol de “mediadores” de los
conflictos dentro del Ejército, entre las tres fuerzas armadas, y entre los militares y los

funcionarios civiles.

La Hipodtesis 2a sostiene que la ley de promocion industrial de la dictadura es un
compromiso del presidente con la faccion estatista de las fuerzas armadas, que deseaba
conservar y ampliar el complejo militar-industrial centrado en las industrias bésicas. La
faccion estatista se opone al programa econdmico neoliberal vigente porque tiene ideas e
intereses opuestos. Este sector estatista comprende en realidad a dos facciones militares: por
una lado, los oficiales “duros” o “sefores de la guerra”, que ocupan al momento del golpe de
Estado las comandancias de Cuerpo de Ejército a cargo de la represion y que integran los
altos mandos de la fuerza de donde se elige al Comandante en Jefe del Ejército™. Por otro,
los “burdcratas” militares al frente del complejo militar-industrial, en su mayoria, oficiales
superiores del arma de Ingenieros del Ejército y/o con cargos directivos y gerenciales en la
Direccion de Fabricaciones Militares y otras empresas estatales, mixtas y privadas del
complejo militar-industrial, especialmente en los sectores de industria para la defensa, acero,

hidrocarburos, transporte y petroquimica. Entre los burdcratas del Ejército es posible que

19 Se trataba, por lo general, de oficiales superiores de Artilleria y Caballeria, de la antigua faccién colorada del
Ejército, que llegaron a las Comandancias de Cuerpo con el ascenso de Videla a la Jefatura del Ejército en 1975
(Fraga 1988). Al elegir al Comandante en Jefe, deciden quién va a integrar la Junta Militar, y por ende, designar
al Presidente de la Nacidn.
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existan oficiales de similar orientacion en la Armada y la Fuerza Aérea. También hay un
grupo de oficiales del Ejército que pertenece al sector de los “duros”, pero que al mismo
tiempo son funcionarios de alta jerarquia vinculados a la planificacion estatal, lo que los hace
“burdcratas militares”: el Gral. Diaz Bessone y los oficiales a cargo del Ministerio de
Planeamiento. Los “sefiores de la guerra” son nacionalistas y antiperonistas, y desconfian de
los funcionarios civiles del régimen, como los tecndcratas liberales del equipo econdémico.
Los “burdcratas” militares son desarrollistas, privilegian la planificacion estatal por sobre el
libre mercado, y tienen un interés profesional en proteger y ampliar el financiamiento estatal
de las empresas publicas, privadas y mixtas en los sectores de las industrias basicas y para la
defensa, donde ocupan cargos directivos y gerenciales desde antes del golpe de Estado. Asi,
la faccion estatista de las fuerzas armadas argentinas se acerca al modelo de militar
industrialista, preocupado por la defensa nacional y los recursos materiales de la institucion

militar, como lo ha caracterizado Mani (2011).

La politica industrial resulta una herramienta para conservar la afinidad de los miembros
de W del Presidente Videla, constituida por los oficiales superiores de las fuerzas armadas. Al
conservar la afinidad de los oficiales de la faccion estatista vinculados al complejo militar-
industrial, el dictador busca bajar el precio que debe pagar en represion y bienes privados a
los miembros de su W que podrian irse con retadores internos del régimen autoritario. Es
racional para un lider con menor cantidad de selectores afines en su W ampliar el poder
regulatorio y el tamafio del Estado.

La Hipdtesis 2b sostiene que la ley 21.608 de promocion industrial no es vetada por los
funcionarios civiles del equipo econémico del régimen militar porque el dictador forja un
compromiso con ellos. Los funcionarios civiles del equipo econémico son liberales, pero con
procedencias, intereses e ideas distintos: hay liberales tradicionales (representantes de las
viejas clases dominantes agrarias diversificadas con experiencia de gestion en cargos
publicos en otros regimenes autoritarios), y tecndcratas neoliberales, que son economistas
mas jovenes, adscriptos a nuevos institutos de investigacion y empresas privadas (Canelo
2008b: 75). Ambas corrientes diferian en cuanto a su formacion académica, su trayectoria
profesional y las recetas que recomendaban. Los liberales tradicionales proponen el
gradualismo. Los tecndcratas neoliberales proponen reformas radicales. En ambos casos,
quieren combatir los desequilibrios fiscales, reducir el tamafio del Estado, abrir la economia
al comercio internacional y liberalizar los mercados. La competencia entre la elite liberal

implicaba un juego de alianzas y cabildeo con individuos y facciones poderosas de las fuerzas
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armadas (Gibson 1996: 68). El rol del Ministro Martinez de Hoz fue el de enlace y

articulador entre ambas facciones liberales (Canelo 2004: 233)%.

Las contradicciones entre los intereses y preferencias perseguidos por el equipo
econdmico de Martinez de Hoz y los de las facciones militares eran multiples: las tendencias
opuestas de quienes privilegiaban la planificacion estatal versus la iniciativa del mercado, con
la incompatibilidad entre la meta de una “economia abierta” y el subsidio para la industria,
que las concepciones estratégicas de las fuerzas armadas concebian como fundamental para el
desarrollo bélico nacional (Fraga 2015; Reimundes 2015); la centralizacion de recursos
fiscales versus los intereses subnacionales de muchos oficiales militares®; la oposicién entre
la inversion productiva y la especulacion financiera; el debate sobre la reforma financiera y
los intereses inmediatos de las clases medias urbanas, de donde provenia gran parte de los
oficiales (Canelo 2004: 228). Para algunos autores, sin embargo, existia un consenso
implicito, un “ambito de conciliacion de intereses”, por medio del cual las facciones
estatistas del Ejército y la Armada se abstenian de practicar una oposicion total al plan de
reformas econdmicas, mientras los civiles liberales aprobaban aumentos en el gasto militar, el
plan de obras publicas y el financiamiento de las empresas del Estado (Novaro y Palermo
2003; Pucciarelli 2004).

Por su importancia en el control de la agenda y la gestion econdmica, el gobierno de
Videla habria establecido como compromiso una instancia de control fiscal al régimen de
promocion industrial y habria extendido los beneficios impositivos a las empresas
extranjeras. El cupo fiscal es un importe que se fija anualmente en la ley de presupuesto
nacional que fija la Secretaria de Hacienda en base al costo fiscal tedrico (gasto tributario)

calculado por la SEDI para cada afio de cada proyecto aprobado (incluyendo aquellos

% Asimismo, las facciones dentro de las fuerzas armadas iban reproduciéndose respecto a la gestion de gobierno
y el liderazgo militar en las posteriores presidencias de Viola, Galtieri y Bignone. En las siguientes presidencias
durante el régimen militar, los equipos econdmicos cambiaron (giro menos liberal con Lorenzo Sigaut, retorno a
la ortodoxia con Roberto Aleman y Danigno Pastore y heterodoxia Jorge Wehbe), pero la politica econémica
mantuvo su centralidad como eje del debate interno (entre facciones militares y aliados civiles) y del debate
publico (en la sociedad civil) en un contexto de prolongada crisis econémica con alta inflacion, desequilibrios
fiscales, elevado endeudamiento en moneda extranjera y volatilidad del PIB.

2! Bonvecchi (2010) teorizé sobre la posibilidad de una division vertical del poder en regimenes autoritarios en
contextos en los que el poder politico y/o econdmico esta disperso geograficamente. La racionalidad politica de
usar instituciones del federalismo en un régimen autoritario estaria dada por la posibilidad de aumentar el
tamafio y la lealtad del selectorado de la dictadura, con selectores con bases de poder local. Eaton (2004) y
Gibson (1996) sostienen que el régimen militar de Argentina utilizo la politica fiscal, la integracién del gabinete
nacional y las reformas electorales para favorecer a ciertos partidos conservadores del Interior, con el intento de
crear un nuevo orden politico.
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aprobados bajo regimenes de promocion industrial anteriores). Ese costo constituira el limite
dentro del cual se podran aprobar proyectos con afectacién a dicho cupo. La igualacion de las
inversiones nacionales y extranjeras para acceder a los beneficios de la legislacion es una
innovacion radical respecto al régimen de promocion industrial del Peronismo consagrado en
la ley 20.560, que tenia un claro sesgo a favor de la burguesia nacional y en contra de las
inversiones extranjeras. Contrario a lo que sostienen varios autores respecto al poder
hegemonico del capital transnacional en orientar la politica econémica de los militares, aqui
sostenemos que el tratamiento igualitario con la inversion extranjera obedece antes a una
preferencia ideoldgica de los funcionarios civiles del equipo econémico y no a una
imposicion de firmas extranjeras u otros Estados sobre el gobierno militar. Este componente
de la reforma en la politica industrial fue por ideologia del equipo econémico, no por lobby

de actores extranjeros.

H3: El gobierno militar da participacién a la burguesia nacional en la formulacién de la

nueva politica industrial porque quiere desmovilizarla y teme el desempleo.

La variable dependiente en la Hip6tesis 3 es la participacion de la burguesia nacional en
el proceso de formulacidén de la nueva politica industrial plasmada en la ley 21.608. El
régimen de promocidn no selecciond con criterios técnicos los proyectos a aprobar y tampoco
generé metas ni instancias reales de control legal ni administrativo sobre la aprobacién de
proyectos ni el otorgamiento de beneficios impositivos. La politica industrial aument6 un
ambito privilegiado de acumulacion por el cual el Estado distribuye beneficios selectivos a un
grupo de firmas y empresarios que permiten revertir las consecuencias negativas del
programa econémico neoliberal en ejecucion, como la reforma arancelaria de noviembre de
1976 (Decreto 3008/76)%, y el llamado del equipo econdmico a una “tregua de precios” en
marzo de 1977, mientras la inflacion no paraba de crecer. El factor explicativo reside ahora
en una accion estratégica del Presidente de evitar la movilizacion politica de la burguesia
nacional y el aumento del desempleo. Los objetivos de la accidn estratégica son dos: por un
lado, impedir que la burguesia financie W alternativas al dictador; por otro, impedir un
aumento del desempleo en el sector industrial. El primer objetivo (la desmovilizacién politica
de la burguesia) versa directamente sobre la supervivencia del dictador, mientras el segundo

quiere evitar tensiones sociales indeseadas para las fuerzas armadas. Descartamos asi dos

%2 Elimina la “redundancia” de los aranceles de importacion al mismo tiempo que se unificaban los tipos de
cambio y se eliminaban las restricciones financieras para operar en comercio exterior.
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creencias bastante difundidas respecto a la relacion entre militares y empresarios: una, que los
dictadores son simples agentes de las clases propietarias, y otra, que los militares son agentes
exogenos al sistema politico y gobiernan aisladamente de las presiones sociales. Esta
hipotesis se distancia de aquellas que entienden que un nuevo “bloque de poder econdémico”
dirige las decisiones y el disefio de las politicas publicas del régimen militar, al mismo tiempo
que se distancia de aquellas que sostienen que el dictador y su equipo econémico se aislan de
la sociedad civil para instalar un programa econdémico neoliberal independientemente de los

intereses, preferencias y recursos de los grupos de interés.

V. Disefio de la Investigacion

El disefio de investigacion adoptado es el del estudio de caso. Los estudios de caso
consisten en el estudio intensivo de una sola unidad con el objetivo de comprender mejor una
clase mas grande de unidades similares (Gerring 2007). Ademas de sus ventajas practicas,
como ahorrar dinero, mano de obra y tiempo, la virtud principal de los estudios de caso radica
en forzar una mayor especificidad, proporcionando interpretaciones estilizadas sobre los
procesos histéricos que subyacen y moldean los fenémenos politicos, generando un
conocimiento preciso de secuencias causales para ciertas configuraciones politicas (Lodola
2009). El criterio de seleccion del caso es una alternativa al “caso crucial” de Eckstein
(1975). El caso crucial es aquel que debe ajustarse lo maximo posible a una teoria con el
objetivo de validarla. Un caso es crucial si los hechos que comprende son centrales para
confirmar o refutar una teoria. Gerring (2007) propone como alternativa el “caso-camino”
(pathway case) que tiene como objetivo del andlisis intensivo de un caso individual el
dilucidar, aclarar, los mecanismos causales antes que confirmar o refutar una teoria general.
Esta alternativa es muy util para el caso seleccionado de la politica industrial del primer
gobierno de Videla. Ello es asi porque el objetivo del andlisis empirico es mostrar los
mecanismos causales de los apuntes que exploramos para una teoria de la politica industrial
en regimenes autoritarios. Reconociendo las limitaciones de la metodologia seleccionada,
como la ausencia de validez externa porque las conclusiones son limitadas respecto de su
escasa representatividad, y que no permite conocer con precision el efecto causal de una
variable sobre otra (Gerring 2007), este estudio de caso procura sostener la validez
conceptual, proveyendo evidencia empirica para identificar y medir de forma rigurosa los
mecanismos causales de las hipdtesis originales desarrolladas. Lo que se busca es conocer en

profundidad los mecanismos causales y la secuencia de eventos de la toma de decisiones en
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materia de politica industrial y su uso como herramienta de ampliacion del selectorado del

régimen autoritario en estudio.

El anélisis de la evidencia se hace mediante la técnica del process tracing, que busca
identificar la presencia de ciertos valores para realizar inferencias -limitadas al caso- sobre la
presencia de un mecanismo causal (de qué forma, mediante qué procesos, como es la
secuencia de eventos, en qué contexto) entre las variables explicativas y la variable
dependiente (George y Bennett 2005). El objetivo de la investigacion no es medir el impacto
de las variables independientes sobre la variable dependiente, sino conocer de qué forma las
variables explicativas producen la variable dependiente. EI mecanismo causal consiste en una
serie temporal de secuencias; para ello, el método del process tracing implica rastrear
procesos histdricos segun se fueron dando los eventos de interés, identificando actores, los
puntos decisionales que enfrentaron, las elecciones tomadas y cdémo esas elecciones
definieron senderos. Ello es posible con el analisis sistematico de observaciones procesales
causales (causal process observations), a lo largo del tiempo, que se corresponden a cada

actor y accion que integra el mecanismo causal que se intenta desarrollar.

La técnica del process tracing tiene, segun sus promotores, una dimensiéon deductiva y
otra inductiva (Bennet 2008). Se deducen implicancias observacionales de la hueva economia
politica de los regimenes autoritarios, en particular sobre como el disefio institucional del
régimen afecta la toma de decisiones en politica industrial y cémo esta es a su vez una
herramienta distributiva de ampliacion del selectorado; y se formulan nuevas variables y
mecanismos causales generalizables a partir del estudio exhaustivo de las observaciones
empiricas del caso. Como las explicaciones de process-tracing permanecen provisionales,
para determinar la calidad de las observaciones respecto al marco tedrico, los autores
proponen cuatro test (Bennett 2008). El Straw in the Wind Test evalua la plausibilidad de la
hipétesis, pero no la confirma ni la refuta. El Hoop Test evalla si la evidencia es certera pero
no Unica. Si una observacion no pasa este test, una parte del mecanismo causal no esta
presente. Por ejemplo, si un sospechoso ni siquiera estuvo en la misma ciudad que ocurrio el
crimen, dejaria de ser sospechoso. EI Smoking Gun Test reconoce si la evidencia es Unica
pero no certera. Ayuda a confirmar una hipdtesis pero no a refutarla. Continuando con el
ejemplo, si hubo un arma humeante en las manos del sospechoso, lo implica criminalmente,
pero que no haya tenido el arma humeante no significa que deje de ser sospechoso. Por
altimo, el Doubly Decisive Test evalGa si la evidencia es certera y unica, es decir, permite

confirmar y refutar una hipétesis. Por ejemplo, si una camara registro el rostro del sospechoso
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con un arma, ese sospechoso queda implicado y el resto de los sospechosos exonerados.
Como reconoce Etchemendy (2011), los beneficios otorgados por ciertas iniciativas
regulatorias del Estado suelen ser deliberadamente opacos, por lo que lo recomendable es
utilizar todos los tests sobre las hipdtesis formuladas.

Utilizando como guia metodologica la aplicacion empirica de Fairfield (2013),
procedemos en la proxima seccidén sefialando para cada hipotesis, las observaciones
procesales causales en base a trabajo de archivo en los documentos internos de la dictadura
militar, incluyendo proyectos ley, dictdmenes provisorios y definitivos, notas y
correspondencia entre funcionarios, versiones taquigraficas de audiencias, estudios técnicos
preliminares de circulacion reservada, todos ellos registrados en los expedientes tramitados
por la Comisién de Asesoramiento Legislativo, recientemente disponibles para consulta en el
Archivo General de la Nacién (“Fondo CAL”, Archivo Intermedio) y la Biblioteca de la
Fuerza Aérea, como asi también las Actas de las reuniones de la Junta Militar, disponibles en
el Programa de Archivos Abiertos del Equipo de Modernizacion del Sistema de Archivos de
Defensa, del Ministerio de Defensa de la Nacion. La evidencia empirica es complementada
con entrevistas a ex funcionarios y miembros de las fuerzas armadas, consultadas en el
Archivo de Historia Oral Argentina del Centro de Documentacion e Informacién del Instituto
Gino Germani; entrevistas en profundidad no estructuradas originales a ex funcionarios;
notas de prensa; y fuentes secundarias de la literatura consultada. Luego, se realizan
inferencias a partir de las observaciones para aplicar los tests a las hipétesis con el objetivo de
aclarar los mecanismos causales de esta reinterpretacion tedrica de la politica industrial en

regimenes autoritarios.

Para entender como es que la evidencia supera los cuatro tests del método seleccionado
debemos tener presente que indicios apoyarian las hipotesis rivales de la literatura clésica de
capacidades estatales, coaliciones socioecondmicas y regimenes autoritarios. Si la teoria del
poder monolitico del dictador fuera cierta, entonces se esperaria encontrar en la evidencia
empirica que el contenido de la politica industrial sigue las preferencias originales del
dictador que ejerce el cargo de presidente. Si la teoria neoinstitucionalista de la autonomia
enraizada se aplicase linealmente al caso en estudio, cabria esperar que el disefio institucional
adoptado por los militares para formular y establecer politicas econdémicas fuese centralizado
y que incluyese canales formales de contacto con los representantes de la burguesia. Si la
teoria del nuevo bloque de poder econdmico fuera cierta, entonces se esperaria que los

funcionarios del régimen militar formulasen una politica industrial acorde a las preferencias
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de los grandes empresarios nacionales y extranjeros, y los dirigentes de asociaciones
capitalistas. Si los regimenes militares se aislasen de la sociedad civil para formular politicas
publicas, se esperaria que no existiese ningun canal de contacto (formal o informal) de
funcionarios del régimen autoritario con empresarios y asociaciones intermedias, y que entre

los objetivos de la politica establecida no se contemplara el contexto social y politico.

V1. Una Politica industrial para la Dictadura

A fines de abril de 1977, cuando el principal tema en los periddicos es la tregua de
precios y la alta inflacion, el Presidente Videla eleva un anteproyecto de ley de promocion
industrial a la Comisién de Asesoramiento Legislativo, que funcionaba en el Palacio del
Congreso. El 23 de junio, la CAL sugiere aprobar el proyecto, que se convierte en ley 21.608
con la firma de Videla un mes mas tarde. La norma sancionada otorga por el plazo de una
década beneficios impositivos de promocion a firmas y empresarios industriales, que
contemplaba la anterior ley 20.560, como exceptuar, desgravar o diferir el pago de impuestos
nacionales, eliminando los créditos a tasa subsidiada y los avales para la obtencion de
créditos del exterior. El nuevo régimen de promocién también da igual tratamiento a
empresas e inversionistas de capital nacional y extranjero. La ley no promociona regiones ni
sectores especificos (eso depende de la reglamentacion y los decretos posteriores), pero
prohibe la instalacion de nuevas fabricas en la Capital Federal y excluye de los beneficios a
empresas que inviertan a menos de 60 kms. del Gran Buenos Aires, Rosario y Cérdoba. La
Tabla N° 1 precisa los generosos beneficios impositivos comprendidos en este régimen de

promocion industrial.

Entre los maltiples objetivos que dice perseguir en sus fundamentos, la ley 21.608 busca
fortalecer las industrias basicas y para la defensa, sustituir importaciones, modernizar
fabricas, mejorar la calidad de vida de los obreros, promover el desarrollo regional y poblar

regiones deprimidas econémicamente. La paradoja es que la nueva norma permite conceder

% Siguieron en vigencia los decretos 922/73, 618/74 (régimen especial para la siderurgia), 1174/74 (régimen
especial de forestacion), 2140/74, 1237/75 y 1238/75, ley 19.614 (para la provincia de Tucuman), ley 19.375
(para la provincia de San Juan) y 19.640 (para el territorio de Tierra del Fuego).

2 El decreto reglamentario 2541/77 fija el plazo de un afio como maximo para la tramitacién de cada proyecto
de inversion y fija distintas instancias institucionales para autorizar los proyectos: los chicos, la SEDI; los
medianos, el Ministro de Economia; y los grandes, el Presidente. (El “tamafio” se define en términos del valor
de la inversion, actualizable periédicamente). Luego de la reglamentacion, el Presidente Videla firmé una serie
de decretos con regimenes sectoriales amparados en ella; 814/79 para la industria petroquimica, 3317/79 para la
industria del motor a combustién interna, 3318/79 para la industria del tractor.
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incentivos selectivos para empresas y empresarios industriales de los sectores basicos y de la
defensa, en el contexto de implementacion del “Programa de Recuperacion, Saneamiento y
Expansion de la Economia Argentina”, expuesto por Martinez de Hoz el 2 de abril de 1976 y
aprobado previamente por la Junta Militar, que intentaba combatir la inflacién, sanear el
mercado financiero, abrir la economia y reducir el desequilibrio fiscal (MECON Boletin
Semanal 143/1976)%. La extension de los regimenes de promocién industrial que eran parte
del legado “desarrollista” del modelo de industrializaciéon por sustitucion de importaciones
(IS1), desde la primera ley de 1958 hasta la 20.560 promulgada por Juan D. Perdn en 1973,
implica un continuismo dificil de entender si tomamos como referencia que los militares que
lideraron el golpe de Estado de 1976 declaraban venir a disciplinar a los obreros y esa

burguesia industrial.

Tabla N° 1: Beneficios establecidos en el régimen de promocion industrial de la ley 21.608.

Beneficiarios Personas y empresas domiciliadas en el pais, las
empresas extranjeras y las empresas locales de capital
extranjero.

Impuesto al Valor Agregado Exencion, reduccion, suspension o desgravacion bajo
una escala decreciente en el tiempo.

Impuesto a las Ganancias Régimen de amortizacion acelerada sobre los bienes
de uso.

Beneficios a los inversionistas Opcidn: Diferimiento del 75% del aporte de capital

imputandolo al Impuesto a las Ganancias; o
Deduccion del monto imponible del Impuesto a las
Ganancias de los montos invertidos.

Beneficios arancelarios Modificacion, determinacion o exencidn total o parcial
sobre insumos importados. Proteccion arancelaria
temporaria de los bienes a producir.

Derechos de importacién sobre bienes de capital Exencion total o parcial de derechos de importacion de
bienes de capital y de sus repuestos y accesorios hasta
un 5% del valor de aquellos.

Impuesto a los sellos Exencion total para contratos de la sociedad, sus
prérrogas, ampliaciones y emisidn de acciones.

Impuesto al capital Desgravacion del 100% entre la fecha de aprobacién y
la puesta en marcha, hasta un lapso maximo de tres
afios.

Otros Facilidades para la compra, locacion o comodato de

% E| Programa del equipo econémico liberal tenia tres premisas: “pasar de una economia de especulacién a una
de produccién”, “mejorar el sector externo”, y “lograr el crecimiento econémico por aumento de la inversion”,
para lo cual sentaba lineamientos en politica presupuestaria, cambiaria, monetaria, crediticia, de comercio
exterior, agropecuaria, industrial, energética, de ingresos, precios y salarios. Las primeras medidas urgentes bajo
el Programa fueron el congelamiento de salarios nominales, la eliminacién del control de precios internos y una
rapida devaluacién del peso (Sourrouille et al 1985).
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bienes del Estado.

Beneficios crediticios Ninguno. (Deroga los créditos con tasas de interés y
condiciones preferenciales y los avales del BANADE
para la obtencidn de créditos del exterior).

Fuente: elaboracion propia en base a ley 21.608 y decreto 2541/77

Lo que sigue es un analisis empirico, basado en fuentes primarias y secundarias, sobre la
formulacion, proceso de toma de decisiones y establecimiento de la nueva politica industrial
del régimen militar en 1977, proveyendo una serie de observaciones procesales causales para

cada hipétesis formulada.

Hipdtesis 1
Observacién 1: El proceso legislativo del Proceso de Reorganizacion Nacional era

descentralizado.

Al momento del golpe de Estado, los comandantes de las tres fuerzas ya tenian acordado
un conjunto de reglas por las que compartirian el poder politico. Para que la sancion de leyes
no dependiera Unicamente del Presidente de la Nacidn, las fuerzas armadas crearon la
Comision de Asesoramiento Legislativo (CAL). La CAL era integrada por nueve oficiales
superiores en servicio, tres por cada fuerza armada. El Estatuto y Reglamento del Proceso de
Reorganizacion Nacional establecia la participacion de la CAL en todo tramite legislativo. Si
bien no tenia poder de iniciativa, contaba con poder de demora y de modificacion del
contenido de los proyectos de ley preparados por el Presidente y sus ministros del gabinete.
Si bien la CAL como tal no tenia poder de iniciativa, las facciones militares que la integraban
si, a través de los ministerios, gobernaciones y organismos descentralizados que controlaban.
Si el proyecto de ley enviado por el Presidente era clasificado como de “Significativa
Trascendencia” por el plenario de la Comision, el mismo era enviado para su estudio en
profundidad a una subcomision, también integrada por oficiales en servicio (asesorados por
personal civil del Congreso de la Nacién). Habia tantas subcomisiones como ministerios en el
gabinete nacional. Las subcomisiones tenian hasta un mes para dictaminar sugiriendo la
aprobacion, el rechazo o la modificacion del proyecto. Podian realizar audiencias con
funcionarios y cualquier ciudadano para escuchar su opinion. Luego, el plenario de la CAL
debia emitir un dictamen definitivo que giraba al Presidente de la Nacion. En caso de
desacuerdo entre el Presidente y la recomendacion de la CAL, la Junta Militar desempataba
(Bonvecchi 2010, Bonvecchi y Simison 2015; Fontana 1987; Novaro y Palermo 2003). Segun
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el Secretario General de la Presidencia en el primer gobierno de Videla, “la CAL era, en una
instancia superior, como lo que haciamos los oficiales de enlace de las Fuerzas Armadas en

la presidencia de Levingston” (Villareal 2005).

Esta descentralizacion del proceso legislativo fragmentaba y extendia en el tiempo la
toma de decisiones del gobierno militar. En el caso de la ley 21.608 de promocion industrial,
el proyecto de ley siguio todos los requisitos que el esquema de poder de la dictadura fijaba
antes de ser aprobado por la firma del general Videla. Desde que el proyecto de ley elaborado
en el Ministerio de Economia fue remitido por la Secretaria Legal y Técnica de la Presidencia
de la Nacion a la Comision de Asesoramiento Legislativo el 20 de abril de 1977, el mismo
estuvo en trdmite hasta que la CAL dictamina la recomendacion de aprobarlo con
modificaciones el 23 de junio de aquel afio (Diagrama N° 1). De hecho, el proyecto de ley fue
inmediatamente devuelto a la Presidencia de la Nacion por la CAL para que sea
“compatibilizado por los Ministerios de Planeamiento, Interior, Defensa y Justicia”
(Dictamen Provisorio 111/77)%. El 12 de mayo, el plenario de la CAL dictamina que se trata
de un proyecto de ley de Significativa Trascendencia, lo que implica la necesaria intervencion
de la Subcomision N°5 de Presupuesto de la CAL. El 9 de junio, la CAL solicita (y recibe)
autorizacion al Presidente Videla para extender el plazo en el que debe expedirse sobre el
proyecto de ley. Luego de recibir el dictamen provisorio de la Subcomisién N°5
(21/06/1977), sugiriendo aprobarlo con cambios con base en el “Informe Industria
Manufacturera: Resultados de la Encuesta FIEL sobre indices y planeamiento industrial
(Planes empresariales en Mayo y Junio 1976)”, el plenario de la CAL realiza una audiencia
formal con el Ministro de Economia el 15 de junio en el que los distintos uniformados
realizan preguntas de consideracion politica y técnica. EI Presidente Videla convierte en ley
con su firma el 27 de julio el texto aprobado por el dictamen 166/CAL/77 (23/06/1977)%".

Como recuerda el Secretario de Comercio Alejandro Estrada, “cada ley nueva la
discutiamos con los oficiales de la CAL. Habia muchos civiles que eran del staff del
Congreso que trabajaban en las comisiones de la CAL. Eran civiles con buena formacion
juridica y practica legislativa, eran asepticos. Era un trabajo prolijo, sistematizaban todas

las opiniones. Ahi iban todos los lobbies de todos lados. Siempre escuchaban todas las voces,

% Todos los documentos citados en esta seccién integran los expedientes de la Comisién de Asesoramiento
Legislativo consultados en el Fondo CAL (Unidad de Conservacion 48) del Archivo Intermedio del Archivo
General de la Nacion y del Programa de Archivos Abiertos del Equipo de Modernizacion del Sistema de
Archivos de Defensa (Biblioteca Nacional de Aeronautica, Ministerio de Defensa).

%" Firman el dictamen: General Crespi, Contralmirante Vigo, Comodoro Cavandoli y Mayor Bergamaschi.
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no opinaban” (Estrada 2005). El propio Martinez de Hoz afirma que iba a la CAL para los
grandes temas. “Era gente muy consciente y recibian a todos los que tenian un interés en el
tema. Muchas veces recibian a los lobbies contrarios a las reformas que estabamos
haciendo. Retardaba las medidas que impulsabamos” (Martinez de Hoz 2005).

Sin embargo, el proceso de formulacién de la politica pablica comienza antes de la
elevacion de un proyecto de ley al 6rgano legislativo, o0 en este caso, a la Comision de
Asesoramiento Legislativo, que si bien no legisla, vimos que puede vetar, modificar o
demorar las iniciativas del gobierno. El proceso comienza antes bien, cuando un organismo
de la administracién publica, como la Secretaria de Estado de Desarrollo Industrial (SEDI)
del Ministerio de Economia de la Nacion, decide comenzar a preparar un anteproyecto en
funcion de requerimientos técnicos y politicos que consideren los funcionarios. En el caso de
la nueva politica industrial del Proceso, la formulacion se inicié con la conformacion en el
segundo semestre de 1976, de dos grupos de trabajo, por instruccion de la SEDI (Diagrama
N° 1). Los grupos, integrados por funcionarios y representantes de la burguesia nacional,
prepararon dos anteproyectos que luego fueron compatibilizados por la SEDI en una Unica
version oficial, que luego ajust6 segln las opiniones de otras secretarias del Ministerio de
Economia, de los gobernadores de provincia, y de representantes de asociaciones
empresarias. El proyecto de ley recibido en abril de 1977 en la CAL, entonces, es el producto
de instancias previas de elaboracion y negociacion en la esfera del Poder Ejecutivo Nacional,
lo que significa que todo el proceso legislativo es fragmentado y lento.
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Observacién 2: EI modo de ocupacién militar del Estado genero feudos dentro del aparato
administrativo, donde cada fuerza armada y cada faccion ejercia una cuota de poder

autébnomo.

“Repartiendo el 33, 33, 33, no se podia gobernar. Menos con un Comandante [Massera]
que quiere ser Presidente y alienta a la faccion de los duros a ser mas duros”, asegura el
asesor civil de Videla, Ricardo Yofre (2005). Asi todo, “Videla no quiso cambiar el disefio
institucional del Proceso”. Segtin Fraga (1988: 273) Videla “tenia un mando profesional, que
se auto-limita en su libertad de accion evitando cualquier connotacién de arbitrariedad en el
mando militar, buscando la cohesion militar dentro del Ejército y entre las tres fuerzas”. Su
asesor Yofre (2005), coincide en que el Presidente “era la piedra de unién del Ejército, si la
sacaban se armaba un despelote entre los generales”. Sin embargo, por esa misma tendencia
a buscar el acuerdo entre los altos mandos militares para preservar la cohesién de las fuerzas
armadas como institucion, a Videla “le faltaba dar 6rdenes, sobre todo en temas politicos
(...) No era facil trabajar con él, habia que ir empujando, empujando, para sacarle una
decision” (Yofre 2005). Mientras el Presidente dudaba, cada fuerza y faccion militar
continuaba ejerciendo poder en sus respectivas areas de influencia, al mismo tiempo que
monitoreaba constantemente lo que hacian los demas grupos de las fuerzas armadas y los

funcionarios del Poder Ejecutivo.

La ocupacién que hicieron las fuerzas armadas del Estado nacional llego, por supuesto, al
gabinete de ministros, donde se respetd la légica de reparto tripartito entre las tres fuerzas
armadas, aunque la Junta Militar designd un civil al frente del delicado Ministerio de
Economia. ElI Ministro Martinez de Hoz (2005) dice que mantenia una reuniéon mensual con
la Junta Militar, y una semanal con Videla. Para asegurarse estar informados de las gestiones
diarias de cada ministerio, los Comandantes en Jefe tenian delegados militares en cada uno de
ellos. “Venian a preguntar cada tanto. Leian informes, recibian gente, los invitaban a las
reuniones del gabinete del Ministro” (Estrada 2005). Cada arma tenia sus representantes en
todos los ministerios, que constituia “otro ejército subterraneo pero de funcionarios civiles y

militares, un ejército de burdcratas dictatoriales” (Seoane y Muleiro 2006: 80).
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Diagrama N° 1: Proceso legislativo de la ley 21.608 de promocién industrial:

SEDI Grupo Interno —p-anteproyecto A anteproyecto consulta gobernadores MECON —p PEN —p CAL

octubre Grupo Externo —p-anteproyecto B } oficial —— consulta MECON

1976 \ consulta empresas abril 1977

SUBCOMISION < CAL Significativa Trascendencia informes SEDI CAL Ministerio Defensa
Ministerio Planeamiento
Ministerio Justicia
Ministerio Interior

Audiencia —p Modificaciones CAL apruebha ————3 PEN —_—» |LEY]

Ministro Economia julio 1977

Fuente: elaboracion propia.
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El jefe de asesores del Ministerio de Economia dice que “habia una sospecha muy grande
de las Fuerzas Armadas contra el equipo economico. Los oficiales de enlace no nos servian.
Solo informaban a sus Comandos. Eran compartimentos estancos” (Garcia Martinez 2005).
Del mismo modo, Estrada (2005) recuerda que “la gente de Presidencia, como Yofre, iba a
vernos al Ministerio. Traian las inquietudes.” Ademas de usar los delegados para informarse,
los jefes de las fuerzas armadas, a través de sus representantes en la CAL, pedian opinion a
los ministros de sus respectivas fuerzas sobre los proyectos de ley que enviaba el Presidente.
En el caso del proyecto de ley de promocién industrial, el plenario de oficiales de la CAL
solicitd dar intervencion a los Ministerios de Defensa, Planeamiento, Interior y Justicia
(Dictamen Provisorio 111/CAL/77), que eran liderados por un brigadier retirado de la Fuerza
Aérea, dos generales de brigada en actividad, y un brigadier auditor en actividad,
respectivamente. Los intereses de cada fuerza, y de las facciones dentro de ellas, eran
avanzados por estas carteras ministeriales. En Defensa, la Fuerza Aérea administraba y
procuraba aumentar el presupuesto de las fuerzas armadas (las decisiones de politica de
defensa, en cambio, fueron asumidas por la Junta Militar). En Planeamiento, el Gral. Ramon
Genaro Diaz Bessone lideraba la faccion estatista-nacionalista del Ejército, representando los
intereses de los “duros” y los “burdcratas militares”. EI Ministerio del Interior, encabezado
por el Gral. Albano Harguindeguy, mantenia en cambio la representacion del sector
“videlista” del Ejército y desarrollaba un estratégico rol al mantener las relaciones oficiales
del gobierno militar con las provincias, municipios y partidos politicos. En Justicia, la Fuerza
Aérea cumplia un rol mas administrativo del sistema de justicia, ya que las decisiones de
politica judicial fueron asumidas por la Junta Militar. Por ultimo, cabe destacar que la
ocupacion que hicieron las fuerzas armadas de los gobiernos provinciales implicaba el
establecimiento de instancias de participacion en el proceso de politicas publicas de
selectores subnacionales del régimen militar, como los gobernadores. De hecho, el gobierno
de Videla envia el proyecto de ley sobre promocion industrial a la CAL una semana después
de haberse realizado la Il Reunién del Presidente de la Nacion con los Gobernadores del
Proceso (Troncoso 1984), pero mas importante aun es que la Secretaria de Estado de
Desarrollo Industrial remitié el anteproyecto oficial de promocion industrial a cada
gobernador para conocer su opinion. Hay evidencia y légica (Bonvecchi 2010; Canelo 2011;
Eaton 2004) para pensar que los oficiales militares que ejercieron como gobernadores durante

la primera presidencia de Videla, cuando se establece el nuevo régimen de promocion
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industrial, representaban los intereses y preferencias de distintas facciones militares en la

administracion subnacional y en la negociacién de las provincias con el gobierno nacional.

Observacion 3: La necesidad ofensiva de una “salida politica” permitia considerar politicas

publicas inconsistentes.

El objetivo “defensivo”, refundacional, del régimen fue la lucha contra la subversion, que
incluia el disciplinamiento de vastos sectores de la sociedad, como los sindicatos, partidos
politicos, y la burguesia nacional. Sin embargo, una vez avanzados los objetivos de la
represion, los militares comenzaron a pensar en cdmo crear un nuevo orden politico que
impidiese nuevas victorias electorales de los grandes partidos de masas. ElI Gral. Videla
acepta la idea de trabajar por “salida politica” en enero de 1977 (Yofre 2005). A partir de

entonces, comienzan a prepararse distintos planes para una transicion politica.

La Junta Militar, de hecho, habia encargado a fines de 1976 al nuevo Ministerio de
Planeamiento la elaboracion de un plan politico para las fuerzas armadas. En enero de 1977,
los Comandos en Jefe del Ejército, la Armada y la Fuerza Aérea prepararon las “Bases para la
Intervencion de las Fuerzas Armadas en el Proceso Nacional”. EI Ministerio de Planeamiento
presentd su plan “Proyecto Nacional” a mediados de mayo de 1977, al mismo tiempo que la
CAL estudiaba el proyecto de ley de promocién industrial preparado por el Ministerio de
Economia. Planeamiento delineaba alli un “modelo de pais” basado en la modernizacion de la
estructura econdmica a partir de la “supervision, promocion, ordenamiento, coordinacion y
arbitraje estatal de los grupos intermedios y de sectores econdmicos”. El documento estaba
pensado para disefiar el planeamiento general, que luego seria puesto a consideracion de
comisiones de consulta, integradas —entre otros- por el Movimiento de Unidad Industrial, el
Movimiento Industrial Argentino, la Bolsa de Comercio, ADEBA y la Camara Argentina de
la Construccion (Canelo 2008b).

Ya en octubre de 1976, el general Ibérico Saint Jean, gobernador de Buenos Aires, habia
hecho circular de manera restringida entre algunos oficiales superiores de las fuerzas armadas
un documento politico preparado por sus asesores civiles (Alberto Rodriguez Varela, James
Smart y Jorge Aguado), “Un Nuevo Ciclo Histérico Argentino: del Proceso de
Reorganizacion Nacional a la Tercera Republica. Lineamientos para una Estrategia
Nacional”, el cual también se apartaba del programa economico neoliberal y buscaba

“completar” los documentos fundamentales del Proceso como su Estatuto. ElI Plan “Nueva
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Republica”, de mayo de 1977, elaborado por el general Olivera Rovere, representante de los
“duros” del Ejército, respaldaba la propuesta del plan “Proyecto Nacional” perpetuar el
régimen autoritario y destruir definitivamente los partidos preexistentes, lo que demandaba al
presidente formar una nueva W, al mismo tiempo que recomendaba “lograr mantener una
situacion econdémica que elimine tensiones sociales”. Luego de presentado a la Junta Militar,
el plan “Proyecto Nacional” fue estudiado por cada fuerza armada. En abril del *77, Videla
anuncia que se va a abrir un “didlogo con la civilidad, (...) con todo aquel que quiera
enriqueceré las ideas que las Fuerzas Armadas vayan lanzando” (La Nacion 05/04/1977). A
comienzos de mayo, el Almirante Massera dijo en Bahia Blanca que “estamos viviendo desde
el 24 de marzo de 1976 un tiempo politico diferente, pero politico, ya que el acto de gobernar
lo implica” (Troncoso 1984). El 29 de mayo, el Presidente afirma que “el didlogo sera el
elemento mas valioso para evitar los males que implica la soledad del poder” (La Nacion
30/05/1977). ElI 31 de mayo y el 1 de junio, se retnen los generales en actividad en el
Comando en Jefe del Ejército para discutir la situacion interna de la fuerza frente a la “salida
politica”, y dos semanas mas tarde, Videla dijo en Jujuy que el “Proceso debe tener una
propuesta politica” (Troncoso 1984). En el transcurso del segundo semestre de 1977
aparecen un “Comentario sobre el Documento Plan Nueva Republica” y el “Plan de Accion
Politica de la Propuesta de Union Nacional” de la Secretaria General de la Presidencia,
conducida por el general Villareal (incluia una reforma del estatuto de los partidos politicos y
elecciones libres en todos los niveles de gobierno, pero, segun Yofre, “Videla y los Mandos
no querian saber nada de plazos”); las “Consideraciones sobre el Proceso de
Institucionalizacién y el Movimiento de Opinion Nacional” de la Armada®; la “Critica al
Proyecto Nacional” de las Secretarias de los Comandos en Jefe de las tres fuerzas; y el “Plan
de Reforma Politica Institucional” del embajador en Portugal Américo Ghioldi?® (Canelo
2008a).

La etapa de preparacion y discusion de los planes, por lo general contradictorios entre si,
para una salida politica para el Proceso de Reorganizacion Nacional, constituyd una
condicion favorable para la emergencia de proyectos legislativos en materia de politica
econdmica que fuesen contra el espiritu “refundacional” y “disciplinador” del programa

econdmico encargado y aprobado por la Junta Militar en marzo de 1976.

% En el documento, la conduccién de la Armada reclamaba mejorar las condiciones sociales y recuperar la
capacidad adquisitiva de los salarios para “lograr adhesion y apoyo de la ciudadania”.

? En el primer semestre de 1978 contintian apareciendo mas Planes Politicos, como las “Bases Politicas™ del
Ejército, la “Propuesta Politica” de Jaime Perriaux y las “Bases Politicas” de la Fuerza Aérea.
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Aplicacion de tests a H1: Las observaciones 1, 2 y 3 proveen evidencia para que la
Hipotesis 1 pase el Hoop Test. Por lo tanto, es posible afirmar que el proceso legislativo
fragmentado y descentralizado, el modo de ocupacion feudal del aparato estatal, y las
distintas propuestas “ofensivas”, politicas, de las facciones de las fuerzas armadas son
mecanismos certeros, pero no Unicos para concluir que el disefio institucional de la dictadura
facilita el surgimiento de politicas puablicas inconsistentes con el objetivo econdmico

defensivo del inicio del régimen militar.

Hipotesis 2a
Observacion 1: Participacion del Ministerio de Defensa en el proceso legislativo.

Una vez que la CAL devuelve al gobierno el proyecto de ley para dar participacion a los
otros cuatro ministerios, el Ministro de Defensa, Brigadier Mayor (RE) José M. Klix, le envia
al Brigadier Apella, presidente de la CAL, las Notas 5332/77 (Cdo. 11) y (Cdo. 12) en las que
se queja que el anteproyecto de ley redactado por el Ministerio de Economia no habia sido
remitido oportunamente para su consideracion. En las notas formula una serie de
modificaciones sustantivas, como agregar “especialmente las industrias bésicas dentro de
aquellas que hacen a la seguridad y defensa nacional” (Art 1.e); como que “deben
impulsarse prioritariamente las industrias de transformacion de recursos locales para lograr
una adecuada descentralizacion” (Art 1.h); que “deben tener caracter preferencial las
industrias radicadas en &reas con elevadas tasas de desempleo aunque su efecto
multiplicados no sea elevado” (Art. 2.d); comenta que “podria aparecer que el
fortalecimiento de la participacion de la empresa privada lo sea en desmedro de la actividad
industrial del Estado”; y propone que el Ministerio de Defensa comparta la autoridad de
aplicacién del régimen de promocion para el caso de “industrias que hacen a la defensa y
seguridad nacional” (Arts. 8, 9, 10, 12).

El Ministerio de Defensa ejerce en este caso una instancia de representacion del conjunto
de las fuerzas armadas frente al gobierno del general Videla. Con las modificaciones
sugeridas a la CAL, quedan representados: a) los intereses de la Fuerza Aérea, fuerza que
tiene a su cargo el Ministerio de Defensa y con un interés especifico en promocionar la
industria aeronautica, aeroespacial y nuclear, y las economias locales de las zonas de frontera

y de las regiones donde tienen bases aéreas; b) los intereses de la Armada, cuyo Comandante
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en Jefe por entonces ya protagoniza crecientes tensiones con el Ministro de Economia y con
el bando “videlista” del Ejército®™ (Canelo 2004; 2008a), y con una tradicién de relacion
especial con ciertas firmas del complejo militar-industrial, tanto la Direccion General de
Fabricaciones Militares como los astilleros navales®:; ¢) la faccion de los “sefiores de la
guerra” del Ejército, que privilegian el pleno empleo a los ajustes fiscales y medidas de
desregulacion (que pudiesen fomentar el conflicto social con los trabajadores) y la
planificacion estatal por sobre la libre iniciativa del mercado para la regulacion de la
economia®, y porque fundamentalmente, esta faccion de “duros” del Ejército tiene celos de
la primacia politica que adquiere el Ministro Martinez de Hoz en la marcha del Proceso™; y
d) la faccion de los “burocratas militares” al frente del complejo militar-industrial. Este
altimo sector militar incluye, en su mayoria, oficiales superiores en actividad y retirados, del
arma de Ingenieros del Ejército, y/o con cargos directivos y gerenciales en la Direccion
General de Fabricaciones Militares y otras empresas estatales, mixtas y privadas del complejo
militar-industrial, especialmente en los sectores de industria para la defensa e industrias
basicas como acero, aluminio, hidrocarburos, transporte y petroquimica. Los “burdcratas
militares” son desarrollistas, privilegian la planificacién estatal por sobre el libre mercado®, y

% Massera afirmaba en mayo de 1977 que en la Armada “queremos un pais en donde la economia no sea un fin,
ni el dinero un idolo, porque queremos un pais en el que s6lo Dios sea mas importante que el hombre” (Clarin
15/05/1977).

%' En marzo del 77, ante la polémica por el caso de corrupcién en la administracién militar de ALUAR, el
Comando en Jefe de la Armada emitié un comunicado oficial en el que “ratifica su responsabilidad primaria y
competencia en el tema de los metales livianos” (Troncoso 1984).

%2 En agosto de 1976, el gobernador de Cérdoba, Gral. Carlos Chasseing, efectué una severa critica a ciertos
sectores empresarios que “en vez de afrontar la lucha se fueron al extranjero llevdndose sus pesitos. Los
obreros, en cambio, estuvieron y estdn aca y debemos todos seguir estando acd, comprendiendo
simultdneamente que estamos en guerra y que esta guerra es de todos: gobierno, empresarios y obreros”
(Troncoso 1984).

% Un anélisis de fuentes secundarias basado en Fraga (1988; 2015) y Canelo (2004; 2008; 2011; 2012) permite
identificar como miembros de esta faccion, al momento de la elaboracion de la ley 21.608 a: General Carlos
Suarez Mason (Comandante Cuerpo | y ex jefe de inteligencia del Estado Mayor, luego sera presidente de YPF),
General Luciano Menéndez (Comandante Cuerpo Ill, ex Director de Escuela Superior de Guerra y ex
interventor federal en la provincia de Cérdoba), General Ramén Genaro Diaz Bessone (Comandante Cuerpo I,
luego Ministro de Planeamiento), General Santiago Riveros (Comandante Cuerpo 1V), General Osvaldo
Azpitarte (Comandante Cuerpo V),los generales Acdel Vilas, Carlos Dalla Tea, Fernando Santiago, Olivera
Rovere (Segundos Comandantes de Cuerpo de Ejército), General Ibérico Saint Jean (gobernador de la provincia
de Buenos Aires), General Edmundo Ojeda (Jefe Policia Federal) y General Ramén Camps (Jefe Policia
Bonaerense).

¥ Afios més tarde, cuando la apertura comercial de la dictadura se volvié més radical, el general Gallino, el
poderoso presidente de Fabricaciones Militares, denunciaba publicamente que “las autoridades econdmicas
dieron prioridad al sector financiero y descuidaron la importancia que tiene la industria en el desarrollo del
pais” (La Prensa 25.10.1980). Rivera, de SOMISA, hacia por esa entonces una critica equivalente: “falta una
adecuada proteccion para la industria siderdrgica, ante una competencia externa mas agresiva que nunca” (La
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tienen un interes profesional en proteger y ampliar el financiamiento estatal de las empresas
publicas, privadas y mixtas en los sectores de las industrias basicas y para la defensa. Con la
creacion de la Direccion General de Fabricaciones Militares en 1941, en el ambito del
Ministerio de Defensa, el complejo militar-industrial adquirié forma definitiva, hasta llegar a
constituir un plantel de 14 fabricas propias, participacion mayoritaria en 8 sociedad mixtas
(entre ellas, SOMISA, ATANOR, Duranor, HIPASAM, Petroquimica General Mosconi,
Petroquimica Bahia Blanca, Carboquimica Argentina y Petroquimica Rio Tercero), y en 9
sociedades anonimas de mayoria estatal. La Direccion gozaba de personalidad juridica propia
y autonomia financiera. EI complejo militar-industrial gozé de una notable expansion durante
la posguerra e incluso a principios de la década de 1970, bajo el anterior régimen militar,
estrechO los lazos entre los medios empresarios y castrenses, y convirtié a la actividad
econOmica en una de las principales ocupaciones de las fuerzas armadas (Canelo 2012: 173).
“Un amplio sector de las Fuerzas Armadas ha corporizado la experiencia de asumir en
forma directa, actividades productivas, con una logica propia y diferente a la que puede
regir en otras areas del sector publico” (Schvarzer 1981:134). El incremento de la actividad
de Fabricaciones Militares ensanché y consolid6 la autonomia de los ingenieros militares y
de los oficiales que dirigen actividades empresarias dentro del Ejército (Fraga 1988: 20),
llegando a contabilizar 14.000 empleados directos en la Direccion General y 16.000

trabajadores indirectos de industrias vinculadas (Mani 2011)%.

Los miembros del equipo econdémico recuerdan su relacion especial con esta “clase

empresaria de uniforme” (Schvarzer 1981). El Secretario de Comercio Estrada afirma que

Nacion 23.09.1980). El Almirante Lambruschini afirmaba también que “la economia debe servir a los intereses
permanentes de la Nacidn, por ello los factores de seguridad y geopoliticos deben pesar, en ocasiones, tanto
como los de la fria rentabilidad” (Conviccion, 27.11.1980).

% Un anélisis de fuentes secundarias basado en Fraga (1988; 2015) y Canelo (2004; 2008; 2011; 2012) permite
identificar como miembros de esta faccion, al momento de la elaboracion de la ley 21.608 a: General Diego
Uricarret (ingeniero militar, desde 1973 director, vicepresidente y presidente de Fabricaciones Militares,
presidente de HIPASAM, Petroquimica Bahia Blanca, ATANOR, presidente de la Academia de Ingenieria de la
provincia de Buenos Aires, y finalmente, ministro de Obras Publicas de Viola), General Santiago Riveros
(vicepresidente de Fabricaciones Militares), General Lucio Mazzola (vicepresidente de Fabricaciones Militares),
Coronel Joaquin de las Heras (Director de Proyectos de Fabricaciones Militares e interventor temporario en el
Ministerio de Economia en marzo 1976), General Oscar Gallino (ingeniero militar, vicepresidente de
Fabricaciones Militares, luego sera gobernador de la provincia de Buenos Aires designado por Viola), General
(RE) Horacio Rivera (presidente de SOMISA), General (RE) Angel Gordo (vicepresidente de SOMISA),
General (RE) Alcides Lopez Aufranc (director de ACINDAR), Brigadier (RE) Orlando Capellini (director de la
Escuela de Aviacion Militar), General (RE) Tomas Caballero (presidente de Ferrocarriles Argentinos),
Contralmirante (RE) Félix Imposti (presidente de SEGBA), General (RE) Eduardo Corrado (administrador de
ENTEL), Coronel (RE) Luis Amallo (administrador de ENTEL), Vicealmirante Lacoste (interventor Ente
Organizador Mundial 1978 y luego, ministro de Accién Social de Viola).
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“discutia mucho con SOMISA y Fabricaciones Militares por el régimen siderdrgico. Habia
una cartelizacion absoluta de todo el sistema (...) Discutia con toda la burocracia de San
Nicolas [planta de SOMISA]. Discutiamos muchisimo con el Ejército por las nuevas lineas
de teléfono, por el [régimen legal de] compre argentino, que favorecia a los abastecedores de
origen nacional con un privilegio que ya era forzado, dejaba todas las tecnologias atras (...)
El Ejército tenia influencia directa e indirecta sobre muchas empresas que por seguridad
estaban incluidas en su vision. Como en la industria pesada. El proyecto del tanque TAM era
una locura, ¢cémo ibamos a fabricar tanques para exportar al mundo si no éramos capaces
de hacer un zapato? (...) Era una gran locura” (Estrada 2005). El propio Martinez de Hoz
(2005) sostiene que “algunos sectores fueron muy recalcitrantes, como Fabricaciones
Militares, como los administradores de las empresas publicas. La resistencia, al principio,
fue muy dura”. EI Ministro dijo que cuando Videla le pidié que fuese Ministro, le advierte
que si no acepta, “las Fuerzas Armadas iban a designar a un general ingeniero de
Fabricaciones Militares”. En sus memorias, el Ministro de Economia (1991) grafica estas
resistencias de las fuerzas armadas con los casos de la frustrada licitacion publica de las
acciones del Polo Petroquimico Bahia Blanca y la polémica por el precio de venta de
acciones de Petroguimica General Mosconi. Etchemendy (2011) da cuenta del testimonio de
un directivo de una importante empresa petroguimica multinacional seglin el cual no
pudieron ingresar al Polo Petroquimica Bahia Blanca por la oposicién de Fabricaciones
Militares, que no deseaban romper su compromiso con los empresarios nacionales. Incluso,
Novaro y Palermo identificaron que no pocos generales “duros” participaban de los
directorios de grandes empresas y bancos, como Olivera Rovere en Celulosa, Suarez Mason

en Celulosa y Bridas, Llamil Reston en el Banco del Iguaz (2003: 202).

Las Actas de la Junta Militar proveen evidencia adicional para esta observacion procesal
causal®®. Las Actas 15 (10/03/1977) y 16 (18/03/1977) registran oficialmente el debate en el
seno del régimen militar sobre el establecimiento y financiamiento del Polo Petroquimico
Bahia Blanca. El Acta 15 blanquea las disidencias de las Comandancias de la Armada y la
Fuerza Aérea y el Ministerio de Defensa al dictamen de la Comision de Asesoramiento
Legislativo que introdujo, en noviembre de 1976, cambios en el proyecto de ley de
constitucion del polo industrial. En la reunién siguiente de la Junta, los Comandantes deciden

rechazar la propuesta de la CAL y que el Ministerio de Defensa redactase un nuevo proyecto

% Las Actas de la Junta Militar fueron consultadas en el Programa de Archivos Abiertos del Equipo de
Modernizacion del Sistema de Archivos de Defensa (Biblioteca Nacional de Aeronautica, Ministerio de
Defensa).
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de ley. A mediados de agosto del ’77, un mes después de sancionada la ley 21.608 de
promocion industrial, la Junta Militar aprueba (Acta 33, 18/08/1977) el nuevo proyecto de ley
sobre el Polo Bahia Blanca, que termina sancionando el Presidente Videla®'.

Observacion 2: Participacion del Ministerio de Planeamiento en el proceso legislativo.

El 12 de mayo de 1976, el plenario de la CAL declara al proyecto de ley de Significativa
Trascendencia (Dictamen CAL 131/77)%. Una semana mas tarde, respondiendo al tramite de
giro del proyecto de ley a los cuatro ministerios, el Secretario de Estado de Planeamiento,
Gral. (RE) Juan Carlos Duret, un oficial “duro” del Ejército, envia una nota al presidente de
la CAL en la que afirma que “‘seria conveniente aguardar la conclusion de estudios de
planificacion industrial que se estan realizando en el Ministerio de Planeamiento para
adecuar el proyecto preparado por el Ministerio de Economia” (Nota s/n S.E.P. 18/05/1977).
Sin embargo, Duret no envia una propuesta concreta de modificaciones®®. Dos semanas mas

tarde, el Ministerio de Planeamiento presenta el Plan “Proyecto Nacional”.

La consulta de la CAL al Ministerio de Planeamiento obedece al avance de los
nacionalistas dentro del régimen militar de fines de 1976. “La necesidad de recompensar a
los sefiores de la guerra por lo actuado en la represion, y la de avanzar en la propuesta
politica del gobierno autoritario, llevaron a la creacion del Ministerio de Planeamiento”
(Canelo 2008b: 77), donde los Comandantes de la Junta designan al general Ramén Genaro
Diaz Bessone, quién era Comandante de Cuerpo Il (con asiento en Rosario). Anteriormente,
habia trabajado en la Secretaria de Seguridad, encargada de la planificacion estatal, durante el
gobierno de Ongania, y como oficial de enlace en la Secretaria de Estado de Planeamiento y
Accion de Gobierno durante el de Lanusse. EI Proyecto Nacional elaborado por el Ministerio
de Planeamiento recuperaba varios postulados del Plan Nacional de Desarrollo y Seguridad
1971-1975 de la Revolucién Argentina: despreciaba la representacion politico-partidaria,
preveia largos plazos temporales, y denunciaba “prejuicios doctrinarios, influencias

ideologicas e intereses de grupos”, con afirmaciones como que “es preciso que el Estado

%7 Una semana después que el gobierno enviara el proyecto de ley de politica industrial a la CAL, el presidente
Videla visit6 la Fabrica de Aviones de Cérdoba, inaugurd el tercer turbogenerador de la central termoeléctrica, y
visito la central atdmica de Rio Tercero (Troncoso 1984).

% Firman el dictamen: Brigadier Apella, General Crespi, Capitan Suérez del Cerro y Mayor Bergamaschi.

% En copia guardada de esa nota en el archivo de la Secretaria del Estado Mayor de la Fuerza Aérea, aparece
una anotacion a mano con la pregunta “;Y qué resolvié el Ministro?”. En el expediente registrado en la CAL no
existen otras comunicaciones ni intervenciones del Ministerio de Planeamiento sugiriendo modificaciones al
proyecto de ley.
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retenga la funcién reguladora de la economia, paradéjicamente delegada [por el gobierno de
Videla] en los propios intereses econémicos” (Canelo 2012: 180). EI Plan Nueva Republica,
de mayo de 1977, elaborado por el general Olivera Rovere, recomendaba encarar por el
sector publico el incremento de la infraestructura requerida para el desarrollo, y el desarrollo
de industrias béasicas y polos de desarrollo en el interior del pais (Canelo 2008b: 78), lo que
demandaba al presidente formar una nueva W. Sin embargo, como vimos en la Ob.3 para la
H1, el Proyecto Nacional tendria una pobre capacidad de convocatoria entre los militares; el
texto seria duramente criticado por las Secretarias de los Comandos en Jefe en el documento
Critica al Proyecto Nacional de 1977, donde se sostenia que “no se identifica claramente el

modelo econdmico y el esquema de crecimiento a adoptar” (Canelo 2008b: 80).

Observacién 3: Establecimiento de incentivos selectivos para las fuerzas armadas:
promocion para industrias basicas y de defensa, y la intervencion del Ministerio de Defensa

para aprobar proyectos.

La ley 21.608 de politica industrial resulta una herramienta para conservar la afinidad de
los miembros de W del Presidente Videla, constituida por los oficiales superiores de las
fuerzas armadas. Al conservar la afinidad de los oficiales de la faccion estatista vinculados al
complejo militar-industrial, el dictador busca bajar el precio que debe pagar en represion y
bienes privados a los miembros de su W que podrian irse con retadores internos del régimen
autoritario, en la etapa de institucionalizacion (Munck 1998) del régimen autoritario, cuando
se da un “empate” entre las distintas facciones militares (Canelo 2008a; 2008b) tras haber
alcanzado considerables avances en la lucha antisubversiva y haberse agotado el principal

principio de legitimacion del régimen.

La nueva politica industrial de 1977 incluye —con modificaciones- algunas de las
sugerencias promovidas por el Ministerio de Defensa, las consideraciones de los miembros
de la CAL, y el espiritu de parte del Proyecto Nacional y el Plan Nueva Republica de la
faccion estatista del Ejército. En particular, la ley 21.608 incorpora la promocion de “las
industrias bésicas dentro de aquellas que hacen a la seguridad y defensa nacional” y “las
industrias radicadas en areas con elevadas tasas de desempleo” (Art 1.d y 1.e de la norma
sancionada); el impulso a “las industrias de transformacion de recursos locales” (Art. 2.c); y
establece que el Ministerio de Defensa tome intervencion como organismo de consulta para
la aprobacién de proyectos de inversion vinculados al complejo militar-industrial: “Cuando

se tratare de una industria relativa a la defensa y seguridad nacional o de una industria a
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instalarse en zonas de seguridad, el proyecto debera tener intervencion y dictamen previo del
Ministerio de Defensa” (Art.11.a).

Como recuerda el jefe de asesores del Ministerio de Economia, “se avanzé con la
promocion industrial por razones politicas, se pensaba que habia que apoyar ciertos
sectores, de economias regionales, vinculadas con la seguridad nacional” (Garcia Martinez
2005). Con la implementacion de la ley, los militares de Fabricaciones Militares gozaron de
nuevas oportunidades para ampliar la produccion y desarrollar nuevos productos en la
industria basica y la industria de defensa, como en los polos petroquimicos, la industria
energética y la fabricacién de armamento, municiones y vestimenta, a costa de una caida de
las importaciones en esos rubros y un mayor costo fiscal para el Estado nacional (Fraga 2015;
Reimundes 2015). En las grandes provincias metropolitanas, sin embargo, las firmas privadas
y mixtas de los sectores basicos, que tenian relacién con la faccion estatista, se vieron
beneficiadas por las desgravaciones y diferimientos impositivos de la reglamentacion
(Decreto 2541/77) y los decretos especiales 618/74 y 814/79 para la siderurgia y la
petroquimica, respectivamente. Bajo el régimen promocional, la reestructuracion en el
interior de la cUpula empresaria adquirié un caracter sumamente heterogéneo. Las empresas
industriales incrementaron notablemente sus utilidades, su nivel de productividad, pero
bajaron sus ventas; aparecieron nuevas firmas por los proyectos de promocion industrial
como el Polo Petroquimico Bahia Blanca; se avanzé en la integracion vertical de las
principales firmas privadas de capital nacional que operaban en la industria siderurgica, en la
de celulosa, y en las vinculadas al complejo militar-industrial: las petroquimicas Polisur,
Ipako, Atanor, Indoguim, Indupa y Pasa (vinculadas a Fabricaciones Militares y/o YPF), las
siderurgicas Acindar y Aluar (vinculadas a SOMISA), las cementeras Loma Negra y
Corcemar, y las papeleras Alto Parana, Celulosa Argentina y Massuh (Castellani 2009). Los
dos principales productores de acero usaron el régimen de promocién industrial de la
dictadura militar para incorporar tecnologia que les permitiria alcanzar la integracion hacia
atras. Siderca (1976) y Acindar (1978) establecieron nuevas plantas para la reduccion directa
del hierro y mini-plantas modernas basadas en tecnologia eléctrica que aumento la
produccién de acero crudo, siendo de las primeras en instalarse en el mundo en desarrollo.
Asi, la fortaleza econdmica del sector acerero privado igual6 la fortaleza del sector publico
(Etchemendy 2011: 105). Del mismo modo, los gobernadores de provincias de baja densidad

de poblacion y bajos niveles de desarrollo, generalmente coincidente con zonas de frontera,
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gozaron de la oportunidad de que se establecieran nuevas fabricas de productos de todo tipo,

desde textiles hasta metaliferas y de tecnologia.

Un par de meses después de haber sancionado el nuevo régimen de promocion, Videla
fue a un banquete realizado en la Sociedad Rural, acompafiado de Martinez de Hoz, Liendo,
Alemann, Podesta y el Gral. (RE) Lopez Aufranc. En esa oportunidad, Videla dijo que “es
necesario encarar la implementacion de grandes proyectos en el plano de la siderurgia, la
quimica pesada, la petroquimica, la celulosa y el papel. Paralelamente, debemos dinamizar
la explotacion de todos los recursos energéticos y mineros. Para ser un gran pais agrario se

requiere ser un gran pais industrial” (Seoane y Muleiro 2006: 341).

Aplicacion de tests a H2a: Las observaciones 1 y 2 proveen evidencia para que la
Hipdtesis 2a pasee el Smoking Gun Test. Por lo tanto, es posible afirmar que la participacién
del Ministerio de Defensa y del Ministerio de Planeamiento confirman la hipétesis segun la
cual el Presidente establece una nueva politica industrial para mantener la afinidad de
miembros pivotales de su coalicion ganadora. La observacion 3, por su parte, provee
evidencia adicional para que la Hipotesis 2a pasee el Double Decisive Test porque el
establecimiento de incentivos selectivos para las fuerzas armadas como la inclusion explicita
de la promocion para industrias basicas y de defensa, y la intervencion del Ministerio de
Defensa para aprobar nuevos proyectos vinculados a esas industrias, confirma que la nueva
politica industrial es un pago del presidente Videla en bienes privados a la faccion estatista
para bajar el costo politico y econdmico de desproteger a estas industrias ante la apertura
comercial. Esta forma de pago es contraproducente desde el punto de vista de la teoria del
selectorado porque otorga un beneficio rentistico autobnomo de la decision presidencial. Sin
embargo, podria interpretarse la introduccion del cupo fiscal en las leyes de presupuesto
como el mecanismo de los funcionarios liberales del Poder Ejecutivo para restringir el precio,

lo cual es evaluado en la H2b.

Hipotesis 2b
Observacién 1: Proyecto de ley elaborado por MECON

La ley 21.608 de promocidn industrial no es vetada por los funcionarios civiles del equipo
economico del regimen militar porque el presidente Videla forja un compromiso con ellos,

encargandoles la redaccion del proyecto de ley y la autoridad de aplicacion del nuevo
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régimen promocional, e incorporando reaseguros restrictivos frente a los posibles
comportamientos predatorios de la burguesia nacional y la faccion estatista de las fuerzas
armadas. Los funcionarios civiles del equipo econémico de la primera presidencia de Videla
son liberales, pero con procedencias, intereses e ideas distintos: hay liberales tradicionales
como Juan Alemann (Hacienda), Luis Garcia Martinez (Jefe de Asesores), Raymundo
Podesta (Industria)*®, Mario Cadenas Madariaga (Agricultura y Ganaderfa), Fernando Puca
Prota (Recursos Naturales y Ambiente), Santiago de Estrada (Seguridad Social), Guillermo
Zubaran (Energia), Federico Camba (Transporte), Guillermo Bravo (Comercio Interior),
Alberto Fraguio (Comercio Exterior), José Maria Danigno Pastore (Consejero en Europa),
Manuel Solanet (Sub. Técnica), Carlos Tacchi (Politica Tributaria), Carlos Helbling
(BANADE), Juan Maria Ocampo (BNA), y tecndcratas neoliberales, como Guillermo Walter
Klein (Coordinacion y Programacién Economica), Alejandro Estrada (Junta Nacional de
Granos y luego Comercio), Ricardo Arriazu y Alfredo Diz (BCRA), y Alberto Grimoldi
(Comercio Exterior) (Canelo 2012). Estrada cree que “habia una diferencia generacional
dentro del equipo econdémico que llevaba a distintas preferencias, preocupaciones y
diagndsticos. Teniamos visiones, convicciones distintas. Otros tenian mas convenciones que
convicciones” (Estrada 2005). Con sus matices, ambos sectores quieren combatir los
desequilibrios fiscales, reducir el tamafio del Estado, abrir la economia al comercio

internacional y liberalizar los mercados.

Mediando entre ellos esta el Ministro José Alfredo Martinez de Hoz, un abogado con
larga trayectoria empresaria en grandes empresas nacionales y extranjeras*’, quien fuera
convocado a mediados de marzo de 1976 (luego de haber liderado el paro general de APEGE
contra el gobierno de Maria Estela M. de Perdn) por los Comandantes en Jefe para que
preparara un plan economico detallado a implementar luego del golpe de Estado (Seoane y
Muleiro 2006) Antes del golpe, los militares no habian alcanzado a un consenso programatico
detallado y preciso en materia de politica econémica. Solo requerian una persona de
trayectoria empresaria que careciera de filiacion politica para encabezar el Ministerio de
Economia (Novaro y Palermo 2003). El programa econémico del 2 de abril de 1976 “era méas

severo que lo que el Fondo Monetario pedia” (Martinez de Hoz 1991: 33). Pero estimando

%0 Seglin Garcia Martinez (2005), este abogado, militante de la Democracia Cristiana y amigo de la infancia de
Videla, “no sabia nada de industria”.

* Tuvo cargos en la Revolucién Libertadora y el interinato de José M. Guido. Fue presidente de Acindar,
Petrosur, director en la Compaiiia Italo Argentina de Electricidad, Pan American Airways, ITT, asesor de la
Westinghouse Electric Company, presidente de APEGE y de CEA.
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practicamente inaplicable el tratamiento de shock, el programa econémico propuesto a la
Junta Militar era de “aplicacion gradual” (Martinez de Hoz 1991; 2005). EIl Ministro (2005)
asegura que “no era el zar de la economia, yo dependia del apoyo del Presidente y su base de
apoyo. No podia hacer lo que queria, sino lo posible. Necesitabamos el apoyo constante de
las Fuerzas Armadas para aplicar nuestro programa econOmico, era necesario que
comprendieran lo que estabamos haciendo”. Tanto Martinez de Hoz como su esquipo
econdmico, antes que ser “traductores de intereses de clase, fueron funcionarios estatales”,
sometidos a profundas tensiones derivadas del particular modo de militarizacion y lotizacion

de la administracion publica (Canelo 2012).

El Diagrama N° 1 y la Ob.1 para la H1 indican que el proceso de formulacién de la nueva
politica industrial se inici6 con la conformacion en el segundo semestre de 1976, de dos
grupos de trabajo, por instruccion de la Secretaria de Estado de Desarrollo Industrial. Los
grupos, integrados por funcionarios y representantes de la burguesia nacional, prepararon dos
anteproyectos que luego fueron compatibilizados por la SEDI y girados para consulta a otras
secretarias del Ministerio de Economia, los gobernadores de provincia, y los representantes
de las asociaciones empresarias. EI mensaje de elevacion del 20 de abril de 1977 del proyecto
de ley a la CAL lleva la firma del Ministro de Economia José A. Martinez de Hoz, donde se
afirma que una nueva ley es necesaria para que ‘“corrija los errores cometidos [en la ley
20.560], donde la rigidez legislativa se sumo al costo social de los estimulos”. Alli también
se establece el principio ambiguo que va a guiar gran parte de la gestion econdémica del
Ministro: “El desarrollo depende fundamentalmente de una sana economia, pero es cierto
también que se le asigne una orientacién por parte del Estado, de modo de aprovechar al
maximo los recursos existentes, promover el crecimiento regional y el equilibrio de
actividades econémicas” (Memorandum PEN N° 78, 20/04/1977) *2. Algo parecido dijo en
septiembre en Stanford, Estados Unidos, en la Conferencia Industrial Internacional de San
Francisco: “en los tiempos modernos nadie puede pensar seriamente en una situacion de
absoluto laisser faire y lasser passer por el importante papel adquirido por el Estado (...) El
programa econdmico es pragmatico y flexible en oposicion a rigidas formulas dogmaticas”
(Clarin 12.09.1977).

“2 El Ministerio de Economia habia perdido dos funcionarios con las renuncias del Secretario de Comercio
Interior Guillermo Bravo y del Secretario de Agricultura y Ganaderia Mario Cadenas Madariaga en abril de
1977 por las tensiones derivadas de la alta inflacidn y la tregua de precios. En junio renunciard Alberto Fraguio,
y las secretarias de Comercio Exterior e Interior se fusionan.

51

m



Cuando la CAL dictamina que el proyecto de promocion industrial es de Significativa
Trascendencia, el Secretario de Desarrollo Industrial, Raymundo Podesta, envidé una nota a la
CAL con la opinion de su reparticion sobre la conveniencia politica y técnica de reformar la
ley 20.560, la que critica “porque implementd un complejo procedimiento que provocd un
verdadero cuello de botella en el tramite administrativo, favorecié la corrupcion y alento
falsas expectativas” (Nota s/n de la SEDI, del 02/06/1976). Contra esos males, la propuesta
que su Secretaria prepar6 tenia multiples objetivos, no todos compatibles entre si: “facilitar”
una elevada y sostenida actividad industrial; mejorar la estructura de costos de las industrias
existentes para aumentar la competitividad con su similar extranjero; “atender el desarrollo
regional”; impulsar el desenvolvimiento de industrias “indispensables para la seguridad y
defensa nacional”; “promover la concentracion y fusion de empresas”; “alentar la
instalacion de nuevas actividades industriales, en las areas y zonas de frontera”; e incentivar
el desarrollo de la tecnologia nacional. En su nota, Podestd afirma que la propuesta de
desgravaciones impositivas ayudaria a “absorber la mayor parte de quienes anualmente se
incorporan a la poblacion econdémicamente activa —alrededor de 200 mil personas- y
posibilitar al mismo tiempo el traslado de la mano de obra ocupada en tareas de baja
productividad”. La nota incorpora a grandes rasgos el modelo de empresa que el Estado
busca promocionar con la nueva legislacion: “Una industria que tenga una gran efecto
multiplicador, utilice alta tecnologia, se radique en areas con elevada tasa de desempleo,
promocione beneficios sociales adicionales a sus empleados y obreros, que sustituya
importaciones con costos que permitan también su exportacion, es el tipo de actividad que

recibiria los maximos beneficios que otorga la ley.”

En la nota del 2 de junio de la SEDI, los funcionarios®® acompafian un “anélisis
pormenorizado de cada articulo del proyecto de ley con relacion a las respuestas recibidas y
las alternativas propuestas y/o aceptadas”, en el cual surge que ha habido reuniones de
trabajo con representantes de organismos del Estado, asociaciones empresarias y funcionarios
de gobiernos provinciales desde al menos octubre de 1976. Dado el alcance de la propuesta
legislativa, la SEDI organiz6 dos grupos de trabajo: un Grupo Interno de funcionarios
técnicos de la Secretaria, y un Grupo Externo con representantes de los distintos sectores
industriales del pais (La Razén, 19/11/1976). Cada grupo de trabajo elevd sendos

anteproyectos de ley al Secretario de Desarrollo Industrial, que luego de compatibilizarlos,

* La Secretaria de Estado de Desarrollo Industrial era ocupada, por entonces, por Héctor Jasminoy (Sub.
Técnica), Lucio Ballester (Sub. Desarrollo Industrial) y el Cnel. (RE) José Rodriguez (INTI), ademés del
secretario Podesta.
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dieron origen al anteproyecto oficial. La SEDI luego envié copia del mismo a todos los
gobiernos provinciales, a los ministerios y secretarias del Poder Ejecutivo Nacional y a las
asociaciones de empresas industriales, requiriéndoseles opinion formal. La Secretaria
también recibio breves opiniones por escrito, favorables al espiritu del anteproyecto, de la
Secretaria de Hacienda (Nota 19/10/1976) y del Presidente del Banco Nacional de Desarrollo
(Nota 28/10/1976). Por su parte, la Secretaria de Programacion y Coordinacion Econémica
remitié una nota dando cuenta de reuniones realizadas para discutir el anteproyecto en el
Ministerio de Economia el dia 01/11/1076 con el Secretario Guillermo Walter Klein, Joaquin
Llambias, Héctor Valle (INPE), Alberto Santome (BCRA), Camilo Varela y Jorge Fullaondo
(BANADE).

El 15 de junio, durante cuatro horas, se realiz6 en el Palacio del Congreso la audiencia a
puertas cerradas entre el plenario de la CAL y el Ministro Martinez de Hoz. En esa
oportunidad los oficiales inquirieron al funcionario con preguntas de indoles politico (sobre
los objetivos del proyecto de ley) y técnicos (sobre los requisitos, procedimientos y sanciones
de la norma propuesta). Segin consta en la version taquigrafica de la reunion, el General
Crespi le pregunté a Martinez de Hoz como y quién planifica qué region del pais podra
promocionarse a partir de la ley. EI Ministro contestd que no era necesario debatir quién y
como promociona regiones, porque “esta es una ley de ejecucion, no de planeamiento (...)
Hemos tenido tantos afios de estancamiento, hay tantas regiones y sectores industriales que
hay que promover que me parece dificil que en los proximos dos afios se presente un
conflicto de prioridades. Ademas, seria muy dificil ponerse de acuerdo en cuanto a promover
uno u otro sector si ambos son importantes”. En la Memoria del Ministerio de Economia
(1981), la version oficial del equipo econémico de Videla afirma que la ley de promocién
industrial “constituye un instrumento de transicion para impulsar el desarrollo regional,
armonizando dicho objetivo con criterios de eficiencia productiva, y adecuada
contabilizacion del sacrificio fiscal a través del cupo fiscal anual (...) Sin embargo, la ley no
es un instrumento idoneo para el largo plazo por sus procedimientos casuisticos y
discrecionales” (MECON 1981: 71).
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Observacién 2: Realizacion de analisis técnico sobre costo fiscal e igual tratamiento para

inversiones extranjeras.

Por su importancia en el control de la agenda y la gestion econdmica, el gobierno de
Videla habria establecido como compromiso una instancia de control fiscal al régimen de
promocion industrial y habria extendido los beneficios impositivos a las empresas
extranjeras. El cupo fiscal es un importe que se fija anualmente en la ley de presupuesto
nacional que fija la Secretaria de Hacienda en base al costo fiscal tedrico (gasto tributario)
calculado por la SEDI para cada afio de cada proyecto aprobado (incluyendo aquellos
aprobados bajo regimenes de promocion industrial anteriores). Ese costo constituira el limite

dentro del cual se podran aprobar proyectos con afectacién a dicho cupo.

El Subsecretario de Desarrollo Industrial, Ing. Ballester, proyectd la evolucion de las
inversiones anuales aprobadas bajo el régimen de la ley 20.560: de 3,8 millones de ddlares en
1974 a 1.500 millones de ddlares en 1977, con alrededor de 225 proyectos aprobados/en
proceso de aprobacion, con cerca de 25.000 empleados directos (Nota de Estudio Técnico
SEDI, del 26/04/1977). En su estudio, Ballester estima el costo fiscal neto de los proyectos
aprobados en 1976 por la SEDI bajo el régimen de la ley 20.560: 67,6 millones de dolares en
1977, 220 millones en 1979, 185 millones en 1982, 170 millones en 1985, hasta terminarse
en 1991.

En la Tabla N° 2 puede apreciarse la evolucién del cupo fiscal concedido anualmente por
el Ministerio de Economia al régimen de desgravaciones y diferimientos impositivos para
proyectos promocionados desde la entrada en vigencia de la ley 21.608 hasta el fin de la

dictadura militar.

Tabla N° 2. Cupo fiscal afectado a la promocion industrial (régimen ley 21.608) en las leyes
nacionales de presupuesto durante el Proceso de Reorganizacion Nacional.

Afo Art./Ley de Cupo fiscal total Cupo fiscal afectado por Cupo fiscal para nuevos
Presupuesto (Millones de USD) | proyectos aprobados proyectos

previamente (Millones de USD)
(Millones de USD)

1978 16°/21.757 188,6 157,2 31,4

1979 15°/21.981 201,1 197,2 39

1980 26°/22.202 325,3 318,3 7

1981 26°/22.451 256 235,8 20,2

1982 23°/22.602 133 125,2 7,8

1983 19°/22.770 149,8 134,3 13,6

Fuente: elaboracion propia en base a Schvarzer (1987).
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Como apunta Schvarzer (1987: 59), “la suma prevista en el presupuesto para cada afio
puede 0 no haberse cumplido sin que se conozcan mecanismos de verificacion; es probable
que la Secretaria de Hacienda trasladara la prevision del costo fiscal de un afio al siguiente,
cuando éste no era aplicable. Ese método actuaba como tapon de otras inversiones
promocionadas al dar lugar a un costo fiscal presupuestado tan elevado que no dejaba

margenes para la aprobacién de nuevos proyectos™*.

Una ley especial, la 21.636 de septiembre de 1977, establece un mecanismo de
indexacion de los diferimientos impositivos de la politica industrial porque de lo contrario el
monto a devolver tendia a volverse nulo debido a los efectos de la alta inflacion. El
mecanismo de indexacion se aplicé desde el momento de la puesta en marcha del proyecto y
no del periodo de diferimiento impositivo. En consecuencia, aquellos casos con inversiones
sumamente postergadas dispusieron del beneficio adicional de ver licuada su deuda
impositiva por la inflacion ocurrida en el curso de la instalacion de la planta (Schvarzer 1987:
61).

A partir de 1979, cuando se comenzaron a aprobar los proyectos presentados bajo el
régimen de la ley 21.608, y hasta mediados de 1982, la SEDI comenzd a restringir la
desgravacion del VA mediante sucesivas resoluciones que “castigaban” a los proyectos mas
cercanos a las provincias metropolitanas, a aquellos que se aprobaron después del 19 de mayo
de 1980, o que por su magnitud debia pasar a la firma del Ministro de Economia o del
Presidente de la Nacion. La presion restrictiva de la Secretaria de Hacienda sobre el régimen
de promocidn industrial habria colisionado en 1980 con la SEDI que logré que se computase
como costo fiscal solo el interés generado por esa suma a partir de la hipotesis de que el
Tesoro tomaria ese dinero prestado en el mercado financiero a cuenta de su cobro futuro
(Schvarzer 1987: 60). El 14 de junio de 1982, cuando las Fuerzas Armadas se rendian en las
Malvinas, un Secretario de Industria a punto de dejar el cargo repitio la practica de modificar

las reglas que deberia aplicar su sucesor y revoco esas restricciones (Resolucion 264/82).

La igualacion de las inversiones nacionales y extranjeras para acceder a los beneficios de
la legislacion es una innovacion radical respecto al régimen de la ley 20.560. El tratamiento
igualitario con la inversion extranjera obedece a una preferencia ideoldgica de los

funcionarios civiles del equipo econdmico: el discurso oficial del Ministerio de Economia

* Por ejemplo, el cupo fiscal para nuevos proyectos en 1980 era de 7 millones de délares, pese a que ese mismo
afio se aprobaron cuatro grandes proyectos por una inversion de 192 millones de dolares (Schvarzer 1987: 60).
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contemplaba como principio rector “revertir la situacion existente a principios de 1976 en
cuanto a las inversiones externas (...) Se considero necesario disponer un nuevo
ordenamiento que flexibilizara y liberalizara las acciones” del inversor extranjero (MECON
1981: 54). En este sentido, el equipo econémico preparé la ley 21.382 de inversiones
extranjeras, sancionada por Videla el 13 de agosto de 1976, que establece que todas las areas
de la actividad econdmica estan abiertas a la participacion al inversor externo y asegura la
remesa de utilidades y repatriacion de capital. La ley 21.608 de promocion industrial se basa
en los principios de la “amplia y libre competencia” y las “reglas de juego propias del
sistema de propiedad privada y de economia de mercado” (MECON 1981: 68). Como
evidencian los expedientes de la Comision de Asesoramiento Legislativo, no hubo
participacion ni consulta de empresas extranjeras ni de representantes de estas en el proceso
decisorio de la politica industrial (consulta previa del Ministerio de Economia ni en el analisis

de la Comision de Asesoramiento Legislativo).

Observacion 3: Veto del MECON a los pedidos de provincias y confirmacién de la autoridad
de aplicacion.

De acuerdo con Canelo (2011), los gobernadores de provincia han servido mas que como
meros instrumentadores de las politicas publicas decididas a nivel nacional durante el Proceso
de Reorganizacion Nacional. Los oficiales superiores retirados, y posteriormente, los
dirigentes de partidos conservadores que los fueron reemplazando en ciertas provincias,
ejercieron un rol de “creadores de consenso social”, interlocutores con la sociedad local, del
régimen militar (Canelo 2011: 332). En sintonia con Bonvecchi (2010), podemos pensar que
los gobernadores son selectores subnacionales del régimen militar mientras exista una
division vertical del poder (dado por una dispersion geografica preexistente del poder politico
y/o econdmico). Entonces, si en la presidencia de Videla los gobernadores militares son
selectores que pueden formar coaliciones ganadoras dentro de las fuerzas armadas, es
esperable que tengan algun tipo de intervencion en el disefio y establecimiento de politicas
publicas del nivel nacional que aumente los beneficios selectivos para sus administraciones

provinciales.

Efectivamente, contra lo que muchos autores podrian esperar, los gobernadores
participaron en el proceso de toma de decisiones de la politica industrial de la primera

presidencia de Videla. Entre el 20 de octubre y el 20 de noviembre de 1976, todos los
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gobernadores hicieron llegar a la Secretaria de Desarrollo Industrial sus opiniones, en algunos
casos incluso con comentarios articulo por articulo®. Asi, las opiniones recogidas en torno al
articulo primero del anteproyecto dan cuenta de los distintos intereses y posiciones de los
gobernadores de provincia frente a la nueva politica industrial. EI delegado de la provincia de
Buenos Aires*® aprovecha la discusién sobre este articulo para oponerse del todo a que se
sancione una nueva ley general de promocion industrial, ya que para la gobernacion solo
deberia haber leyes para sectores especificos, que no distorsionen el sistema impositivo. El
delegado bonaerense afirma representar “una concepcion distinta del desarrollo industrial en
el pais”. El delegado de Misiones*’, por su parte, remite a la SEDI un nuevo anteproyecto de
ley, que en principio se alejaria de los objetivos perseguidos por el preparado por el gobierno
nacional, pero del que no hay copia en el expediente recibido en la CAL. La gobernacion de
Cérdoba® hace observaciones generales al espiritu del proyecto de la SEDI, sugiere suprimir
uno de los objetivos de la norma (Art.1.f) y propone dos nuevos: “incentivar el desarrollo de
la tecnologia nacional” y “consolidar la pequefia y mediana empresa”. Los delegados de La
Rioja, San Luis y Tucuman apoyan firmemente la propuesta de Cérdoba, que sin embargo, es
rechazada por el Ministerio de Economia. Una cuarta posicion es la de Rio Negro®, que
formula consideraciones generales sobre la iniciativa, privilegiando la promocion en la
Patagonia, y una quinta posicion es la del delegado de Jujuy®®, que formula consideraciones
generales, privilegiando la promocién de las regiones menos pobladas y més pobres del pais,
apoyada por Catamarca, Formosa, La Pampa y Santiago del Estero.

En la discusion particular del articulo tercero, que introduce la posibilidad de establecer
futuros decretos regionales y sectoriales, la delegacion de la provincia de Cordoba propone
dividir al pais en regiones, organizadas segin Producto Bruto Geografico, ratio de ocupacion
industrial sobre poblacion economicamente activa, tasa de densidad poblacional, y un indice
de servicios a disposicién de las industrias. Ello es rechazado por el Ministerio de Economia.
Cuando los delegados de Chubut™ y San Juan proponen que los beneficios impositivos para
los proyectos industriales aprobados puedan extenderse mas alla del plazo de 10 afios
previsto en el articulo quinto del anteproyecto, el Ministerio de Economia vuelve a

** Expediente CAL, proyecto de ley 146, Unidad de Conservacion 48, Fondo CAL, Archivo General de la
Nacion.

“® El gobernador de Buenos Aires era el General (RE) Ibérico Saint Jean.

*" El gobernador de Misiones era el Capitan de Navio (RE) Rodolfo Ramén Poletti.

“8 El gobernador de Cérdoba era el General (RE) Carlos Chaessing.

* El gobernador de Rio Negro era el Contralmirante (RE) Aldo Luis Bachmann.

%0 E| gobernador de Jujuy era el General (RE) Fernando Urdapilleta.

*L E|l gobernador de Chubut era el General (RE) Julio César Etchegoyen.
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rechazarlo. EI Ministerio de Economia rechaza también las propuestas de los delegados de
Cordoba y Santa Fe de no excluir a sus provincias de los beneficios previstos en la norma,

como tampoco incorpora nuevas areas excluidas propuestas por la provincia de Tucuman.

En la discusion del articulado referido al procedimiento del régimen de promocion
industrial, la provincia de La Rioja>* pide, por un lado, dar automaticidad a la aprobacién
para proyectos de pequefias y medianas empresas, y por otro, agregar a los gobiernos
provinciales en la elaboracién y aprobacion de estudios de planificacion para la radicacion de
nuevas firmas industriales. Esta propuesta recibe el respaldo de los delegados de Salta y
Tucuman. El Ministerio de Economia acepta establecer un mecanismo “que permita realizar
una evaluacion agil de las presentaciones y un rapido otorgamiento de los beneficios cuando
corresponda”, pero no menciona a los gobiernos de provincia como autoridad de aplicacion

(Art. 11).

Por Gltimo, las provincias de San Juan®, La Rioja y Chaco> proponen que los gobiernos
provinciales tengan intervencion en la elaboracién y como autoridad de aplicacion de los
decretos reglamentarios, sectoriales y regionales. Sin embargo, nuevamente, el Ministerio de
Economia rechaza estas propuestas de modificacion. El equipo de Martinez de Hoz se reserva
asi la funcion de servir como unica autoridad de aplicacion del régimen promocional de la ley
21.608.

Aplicacion de test a H2b: Las observaciones 1, 2 y 3 pasan el Double Decisive Test para
la Hipotesis 2b al confirmar que el equipo econdmico liberal no se opuso al establecimiento
de la nueva politica industrial (que iba contra el objetivo defensivo del régimen, plasmado en
el programa econémico neoliberal), porque tuvieron a su cargo la elaboracion original del
anteproyecto presentado en la CAL, al mismo tiempo que ejercieron de actor de veto para
incorporar/rechazar las distintas propuestas acercadas por las provincias y los empresarios
nacionales sobre ese anteproyecto. La inclusion -y defensa ante la CAL- de los reaseguros
restrictivos (cupo fiscal, tratamiento igualitario del capital, y reserva de la autoridad de
aplicacion) que incorporaron para frenar los intentos de las fuerzas armadas y los empresarios
domésticos de extender o ampliar los beneficios de la promocién industrial es fundamental

para confirmar la H2b.

2 E| gobernador de La Rioja era el Comodoro (RE) Francisco Federico Llerena.
>3 El gobernador de San Juan era el Capitan de Navio (RE) Alberto Lombardi.
> El gobernador de Chaco era el General (RE) Antonio Facundo Serrano.
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Hipotesis 3

Observacion 1: Preocupacion de las fuerzas armadas de evitar aumento del desempleo y de
poblar las zonas de frontera.

Las fuerzas armadas, desde los Comandantes en Jefe, los Comandantes de Cuerpo, los
gobernadores militares, hasta el Presidente Videla tenian una preocupacién central que iba a
atravesar toda su gestion de gobierno: la desocupacion. Por cuestiones politicas, los militares
querian evitar a toda costa un aumento del desempleo, sobre todo en las regiones urbanas,
porque ello habria significado mayor descontento social, mayor presion para participar en las
decisiones publicas; por lo tanto, mayor uso de la represion (Novaro y Palermo 2003; Seoane
y Muleiro 2006). En este sentido, es 16gico que los militares hayan puesto como condicion de
la nueva politica industrial que ésta comprendiese como objetivo central mantener los niveles

de empleo y mejorar la calidad de vida de los obreros industriales.

“Habia en las Fuerzas Armadas un gran temor de un temor del desempleo, sobre todo en
las empresas industriales. [El desempleo] hubiese sido pasto para las fieras”, afirma
Martinez de Hoz (2005). Su equipo econémico coincide en identificar esta preocupacién
central de los militares: “las Fuerzas Armadas estaba preocupadas por la desocupacion, que
favoreciera a la guerrilla; ésta preocupacion llevo al gradualismo en el combate a la
inflacion” (Estrada 2005); “los militares no entendian nada de economia. Lo Unico que les
preocupaba era que no subiera la desocupacion por la influencia que podia tener en la
guerrilla” (Garcia Martinez 2005). En la audiencia de la CAL, el presidente del cuerpo
pregunta a Martinez de Hoz por qué se podrian otorgar beneficios a firmas con poco personal
empleado. “Eso es, evidentemente, la tendencia de la industria moderna a la automatizacion y
mecanizacion”, contesta el Ministro de Economia. “No debemos esperar grandes
proporciones de absorcion de mano de obra en las industrias en funcionamiento, porque
emplean mas mano de obra en la construccion. Tendriamos que atrasar el pais en su
tecnologia y en su equipamiento para absorber mayor cantidad de personal (...) La realidad
es que, dentro de la situacion de la economia argentina, tenemos que hacer una mezcla de
todo y fomentar la formacion y capitalizacion de un empresariado privado nacional que

existe, pero necesita ayuda”.

Por razones politicas, pero en este caso de “seguridad nacional”, las fuerzas armadas

también temian la baja densidad poblacional de las zonas de frontera. Las politicas publicas,
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en su concepcion, tenian que contemplar el traslado de poblacion a regiones alejadas para
evitar la vulnerabilidad de la integridad territorial. Si, como afirma Schvarzer (1996), los
militares tenian una visién de la politica econémica supeditada al conflicto social para
asegurar su supervivencia politica, es racional que apoyaran el desplazamiento fabril hacia
zonas alejadas, para dispersar a los trabajadores de las grandes ciudades. En la audiencia de
los oficiales de la CAL con Martinez de Hoz por el proyecto de ley de promocion industrial,
el Ministro dice que la mencion en el proyecto a las zonas de fronteras “no necesita
explicacion. Son obras muy interesantes que concurren a ocupar el territorio nacional en
zonas criticas. [Lo mismo] con respecto al traslado de industrias de zonas de concentracion
urbana. (...) aunque resulte un poco menos eficiente desde el punto de vista economico, por
los efectos de desarrollo regional que tendria la radicacién de la fabrica en una provincia
menos desarrollada, podria llegarse a equilibrar en la macroeconomia del pais la
deficiencia econdmica. Creemos que es un objetivo basico lograr un desarrollo regional
para equilibrar el crecimiento econdémico del pais, tanto en su aspecto industrial como en los

demas items”.

La falta de una tradicién de organizacion sindical fuerte de los trabajadores de las
provincias periférica, menos pobladas, junto con la tendencia a la radicacién de firmas con
pocos empleados y alta heterogeneidad salarial, coadyuvaron a que no se sindicalizara, ni
movilizara, la nueva fuerza de trabajo industrial que alentaba la ley 21.608 (Munck 1998:
202).

Observacién 2: Participacion de asociaciones empresarias paralelas a las intervenidas.

En la segunda mitad del siglo veinte, las asociaciones empresarias en Argentina han sido
“inestables, partidizadas, fragmentadas, desorganizadas, e institucionalmente débiles”, sin
canales consistentes para participar del proceso decisorio de las politicas publicas que le
competen (Schneider 2004: 173). La razon parece ser el legado de la manipulacion por parte
de los gobiernos de turno, siguiendo una ldgica politica de recompensar a los aliados y
debilitar a los adversarios en el campo empresario (Schneider 2004: 196). Por ello, Sikkink
(2991) concluye que las asociaciones empresarias argentinas han sido estructuradas y se han
comportado mas como movimientos politicos que como organizaciones econémicas. La

ltima dictadura militar no fue la excepcion. De hecho, si bien los militares aceptaron el
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apoyo empresario al golpe de Estado, no les ofrecieron canales institucionales de

participacién en gobierno.

Acuiia (1995a; 1995b), Schneider (2004) y Schvarzer (1991; 1996) han analizado los
comportamientos y organizacién de la burguesia durante el Proceso de Reorganizacion
Nacional. Durante la dictadura militar, surgieron nuevas asociaciones de empresarios
nacionales frente a la intervencidén militar en la Unidn Industrial Argentina y la disolucion
forzada de la Confederacion General Econdmica. Asi aparecen MIA (Movimiento Industrial
Argentino), MEDI (Movimiento Empresario del Interior), y MUI (Movimiento de Unidad
Industrial). Cada uno de estos grupos trato de influir como pudo, con distinto grado de éxito,
en las decisiones que le hubiesen correspondido a la UIA como asociacion de tercer nivel de
agregacion. Los interventores militares del *76 al ’79 en la UIA, si bien cumplieron su
funcion de sancionar a los empresarios que habian colaborado con el Peronismo, se apoyaron
en el asesoramiento de miembros del MIA. A partir de 1979, el nuevo interventor civil,
Eduardo Oxenford, constituyd una Comision Asesora con miembros de los tres grupos
paralelos (MIA, MUI y MEDI). Fue en colaboracion con esta comision que posteriormente se
aprobd el nuevo Estatuto en 1980. Sin embargo, la nueva estructura de representacion y
gobierno interna no surgié sin conflictos (Acufia 1995a; Schvarzer 1991). Algunos miembros
del MIA de Buenos Aires intentaron evitar la aprobacién y volver al esquema previo a 1973,
lo que demostraba la presencia de los actores tradicionales y mas poderosos de la burguesia
industrial. Por su parte, el MEDI y el MUI habian establecido relaciones con el ala militar

nacionalista-desarrollista que controlaba el Ministerio de Trabajo.

Sin embargo, contra lo que encontrd6 Acufia (1995a) sobre el aislamiento del equipo
economico de Martinez de Hoz, un anélisis del proceso legislativo de la nueva politica
industrial permite identificar la participacion en el mismo de las asociaciones empresarias
paralelas a la UIA. De hecho, los expedientes oficiales registran que el Grupo de Trabajo
Externo que habia organizado la Secretaria de Desarrollo Industrial (compuesto por
integrantes de las tres nuevas lineas de la burguesia industrial: Alberto Ibafiez, C. Lacerca, J.
Gaibiso, Juan Fortabat, A. Baisi, H. Rieznick, Hugo Casadilla, Miguel Acosta) muestra su
incomodidad frente a la version del anteproyecto consolidado y advierten que la promocién
industrial debe ser especificamente dirigida a firmas privadas, y no a empresas publicas (Nota
s/n del 26/10/1976). Consultada con posterioridad por la SEDI, la Camara de Industrias de
Procesos (sello de la Confederacion Industrial Argentina), saludd la propuesta legislativa,

pero pidio trato diferenciado para las pequefias y medianas empresas (Nota s/n del
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04/11/1976). La Camara de Industriales Graficos (Nota s/n del 09/11/1976), el Centro de
Industriales Siderurgicos (Nota s/n del 02/11/1976) y la Federacion Industrias de Productos
Alimenticios y Afines (Nota s/n del 09/11/1976) expresaron su beneplécito por la propuesta
del gobierno de instituir una nueva politica industrial. La Federacion Industrial de la
Provincia de Cordoba primero dijo que habia recogido opiniones generales del encuentro de
empresarios provinciales del Movimiento Nacional Industrial (MONI) y del Movimiento de
Entidades del Interior (MEDI) (Nota s/n del 20/10/1976), y un mes mas tarde, envié otra nota
a la SEDI en la que dice coincidir con la opinién del Gobierno de Cdrdoba respecto al

anteproyecto oficial.

Esta consulta a los empresarios nacionales debe ser observada en la particular
pronunciacion de Martinez de Hoz quien, en la cena por el Dia de la Industria del 2 de
septiembre de 1976, afirmd que “para que la empresa privada pueda ser capaz de cumplir
con su funcion de colaboracién con el Estado en la solucion de los grandes problemas
publicos (...) es indispensable que se encuentre organizada para que, de esta forma, las
autoridades puedan encontrar un interlocutor valido con el cual dialogar” (MECON 1981:
63). En un acto de sarcasmo, sabiendo que la UIA y la CGE se encontraban intervenidas con
delegados militares, el Ministro de Economia dijo alli que “el movimiento empresario
argentino es suficientemente maduro como para poder encontrar el cauce de su adecuada

organizacién sin tutelas que desnaturalicen su propia individualidad™.

Durante la consideracién del proyecto de ley en la CAL, las asociaciones empresarias no
volvieron a ser consultadas. Sin embargo, Seoane y Muleiro (2006: 325) dan cuenta de un
acercamiento de los grandes empresarios nacionales al gobierno militar, preocupados por el
alcance que el “dialogo politico” que anunciaba Videla. Al regresar de su viaje a Caracas en
mayo de 1977, el presidente se reunié por este asunto con Martinez de Hoz y el Consejo
Empresario Argentino, entre ellos, con José Estenssoro, Ricardo Gruneisen, Armando Braun,

Celedonio Pereda, Francisco Soldati, Rafael Ferrer, Agostino Rocca y Federico Zorraquin.

Observacion 3: Contexto de crisis economica con apertura comercial y alta inflacion.

La politica industrial de 1977 aparecié en un contexto de crisis econémica, cuando el
gobierno militar no podia parar el aumento de la inflacién. A un afio de haber iniciado la
implementacion de gran parte del programa del 2 de abril, la crisis inflacionaria ocupaba la

primera plana de todos los periddicos y ponia en el centro de la escena a Martinez de Hoz y
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su equipo econdmico. El nuevo régimen promocional es propuesto unas semanas después de
que el equipo econdémico llamara a una “tregua de precios” y cuando se encontraba en
ejecucion la primera reforma arancelaria, la del Decreto 3008/76, que eliminaba la
“redundancia” de los aranceles de importacion al mismo tiempo que se unificaban los tipos
de cambio y se eliminaban las restricciones financieras para operar en comercio exterior. Esto
alejaba a gran parte de los empresarios nacionales del gobierno de Videla y los dejaba en una

posicion més cercana a otras facciones de las fuerzas armadas.

Un defensor acérrimo de la apertura economica, Estrada (2005) recuerda que “los
beneficiarios de la promocion sectorial estaban en contra de la apertura comercial (...)
Todos los empresarios querian mantener el status quo”. Las reformas en marcha, mientras
aumentaba la inflacion, hacian que “el gremialismo empresario hablara. Los politicos
hablaban. Habia discusiones enormes con los empresarios y los gobiernos provinciales (...)
A la Junta Militar le preocupaba la opinidn publica”, dice que el Secretario de Comercio, por
ello la liberalizacion comercial se fue haciendo “de la mano de los grupos empresarios (...)
El Secretario de Industria se encontraba con la presion de todos los dias. Nos pedia [al
equipo econdmico] menos velocidad de accion”. Para Martinez de Hoz (2005) “hubo
obstaculos, mucha resistencia. Iba aumentando a medida que iban avanzando las reformas
(...) decian ‘esta politica me esta ahogando, voy a desaparecer’. Se colgaban a esas
protestas muchas empresas que les iba bien, porque les convenia tener mejores ganancias
bajo el techo del ineficiente, y también se colgaban cuando empez6 el renacimiento de los
partidos politicos. Cuando la gente pierde sus beneficios, trata de impedir”. Garcia Martinez
(2005) coincide: “Los aranceles se fueron bajando por presiones sectoriales. La proteccion a
sectores como papel, siderurgia, no fue una apuesta estratégica. Eran decisiones

inorganicas, no seguian un plan”.

Aplicacion de test a H3: Las observaciones 1, 2 y 3 proveen evidencia para pasar el
Smoking Gun Test en la Hipotesis 3 sobre la relacion entre el gobierno militar y los
empresarios nacionales respecto a la politica industrial, pero insuficiente para refutar otras
hipdtesis posibles sobre el grado de influencia de esa fraccion de la burguesia en la politica
economica en general y el grado de aislamiento del equipo econdmico de Martinez de Hoz y
el gobierno militar de Videla. ElI temor al desempleo y la intencion de mantener

desmovilizados a los empresarios industriales nacionales motivaron sin dudas el
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establecimiento de la ley 21.608, pero otros factores no explorados aqui pudieron haber
contribuido a dar participacion a esta fraccion de la burguesia en el proceso legislativo de la

nueva politica industrial.

VII. Conclusiones

Esta tesis aporta unos apuntes para una teoria institucionalista de la politica industrial en
regimenes autoritarios. La reinterpretacion tedrica propuesta se basa en una mirada “politica”
de las dictaduras militares, alejdndose de las nociones tradicionales sobre regimenes no
democraticos segun las cuales los dictadores serian meros agentes del poder econémico o de
potencias extranjeras, y que en el ejercicio del gobierno disponen de un poder concentrado
para hacer lo que su principal desea. Para estudiar en profundidad el caso de la politica
industrial establecida en Argentina en 1977 durante el Proceso de Reorganizacion Nacional
recurrimos a la nueva economia politica del autoritarismo. Entre las posibles reglas que los
dictadores eligen para gobernar, en este trabajo nos hemos centrado en las instituciones de
power-sharing que permiten compartir el poder entre las facciones de las fuerzas armadas.
Estas reglas, comprendidas en el caso del Proceso en el llamado esquema de poder, son
fundamentales porque fueron fijadas para que las fuerzas armadas gobernasen de manera
corporativa, cohesionada, compartiendo la responsabilidad de la represion ilegal y la
administraciéon del Estado. La investigacion estudia la relacion existente entre las
instituciones de power-sharing con las capacidades estatales (administracion burocréatica
cohesionada, con autonomia enraizada) que la literatura estima necesarias para promover la

industrializacion.

Hasta ahora, la economia politica de los regimenes autoritarios, incluyendo la teoria del
selectorado (Bueno de Mesquita et al 2003) sobre la que derivamos hipotesis en el marco
tedrico, solo estudia la l6gica de por qué y como los dictadores adoptan reglas a las que se
someten en el ejercicio del gobierno autoritario. Sin embargo, descuidan cuales son los
efectos del disefio institucional en el proceso de toma de decisiones y el contenido de
distintas politicas publicas. Entendemos que la manera en que se resuelve la disputa entre
facciones de un régimen militar impacta de lleno en el proceso decisorio y las capacidades
estatales necesarias para disefiar una politica industrial eficaz, integral y coherente. Cuando el
disefio institucional de una dictadura de tipo militar busca mantener un equilibrio entre

facciones opuestas sobre el rol del Estado y las politicas publicas, el resultado es una politica
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industrial inconsistente con el objetivo defensivo del régimen autoritario, que en el caso de

Argentina era el disciplinamiento de la burguesia nacional.

El analisis empirico confirma las hipdtesis formuladas. En primer lugar, el disefio
institucional de la dictadura tiene consecuencias sustantivas en el proceso de las politicas
publicas. Los mecanismos presentes son varios: un proceso legislativo fragmentado, el modo
de ocupacion feudal del aparato estatal, y la busqueda de una salida politica por parte de las
fuerzas armadas al agotarse el recurso legitimador de la represion. En segundo lugar, la
politica industrial serd usada como una herramienta de ampliacion del selectorado del
dictador del turno, precisamente por la complejidad y densidad del disefio institucional del
régimen autoritario. En este caso, la evidencia confirma que la Comision de Asesoramiento
Legislativo incorpord varios de los pedidos de la faccion estatista de las fuerzas armadas y
que el proyecto finalmente sancionado aparecié en una etapa de busqueda infructuosa de una
salida politica para la dictadura. El andlisis de fuentes primarias nunca antes accedidas
demostrd que la politica industrial de 1977 no responde a ningin modelo ideal de
industrializacion de los ocupantes del gobierno. Al contrario, es una politica publica
formulada y aprobada por un dictador militar para asegurar su supervivencia politica y bajar
el precio de posibles coaliciones alternativas. La finalidad politica del régimen promocional
de la ley 21.608 lo convirtio, en su génesis, en inconsistente con el programa econémico
vigente, y en su implementacion, en una politica econdmica y socialmente ineficaz, excepto
para facilitar la concentracion del sector industrial en unos pocos grandes empresarios. El
analisis empirico permitié dilucidar como fue que el poderoso equipo econdémico a cargo del
programa neoliberal no vetd el nuevo régimen de promocion industrial: la incorporacion de
reaseguros restrictivos contra la expansion de los subsidios le dio viabilidad a la politica
publica. En tercer término, podemos aportar luz sobre la compleja relacion entre el régimen
militar y la burguesia nacional. Hemos vista que ésta no estaba en condiciones de dictar a los
militares el contenido de las politicas pablicas, pero si tuvieron participacion en el proceso de
formulacion, a través de un complejo esquema de consulta que el equipo econémico liberal
disponia para ciertas asociaciones y firmas individuales. La evidencia analizada da asi por
tierra con el supuesto aislamiento del gobierno de Videla o el equipo econémico de Martinez
de Hoz.

En estas conclusiones nos permitimos pensar mas alla del caso de la ultima dictadura
argentina. Los apuntes esbozados, las hipotesis formuladas, y el método utilizado, permitiran

realizar nuevos estudios en perspectiva comparada sobre cdmo las dictaduras hacen politica
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industrial y como se relaciona ello con las estrategias y acciones estatales para desarrollar
economias postergadas. Las ideas y hallazgos de esta investigacion serian utiles en nuevos
estudios sobre la politica industrial de las dictaduras latinoamericanas, en especial, 10s casos
de Brasil (1964-1985), la Revolucion Argentina (1966-1973), e incluso, los regimenes
especiales de promocién industrial para las provincias de La Rioja, Catamarca, San Luis y
San Juan durante el Proceso de Reorganizacion Nacional. En todos estos casos, se trata de
dictaduras de tipo militar que cambiaron la politica industrial preexistente, y donde las
fuerzas armadas establecieron reglas diferentes para gobernar y evitar ser depuestos. En el
caso de la dictadura brasilera, un enfoque politico de la politica industrial debera tener en
cuenta como influyo en su decision y disefio la alta circulacion de los burdcratas civiles
dentro de la administracion y las empresas publicas (Schneider 1991) y la centralidad de la
geopolitica y la doctrina de seguridad nacional (Ansaldi 2004). Por su parte, la comparacion
del Proceso con el Onganiato permitira estudiar el efecto de distintas instituciones de power-
sharing, controlando por variables estructurales de la Argentina. La comparacion de la
politica industrial de la primera presidencia de Videla con los regimenes especiales de
promocion en cuatro provincias de 1979 y 1982-3 (segunda presidencia de Videla y
presidencia de Bignone) sera igual de interesante, porque permitira, por un lado, estudiar
cémo funcionan las mismas reglas con distintos actores politicos, y por otro, destacar el
verdadero rol que tuvieron los gobernadores de provincia como selectores subnacionales del
régimen militar y como influian en el proceso de toma de decisiones de politicas publicas a
nivel nacional. Analizando una politica industrial que descentraliza recursos y funciones,
fortaleciendo politicamente a actores subnacionales, podriamos reconsiderar la existencia de
un federalismo autoritario, este es, una pugna real de poder entre niveles de gobierno en un

contexto dictatorial a través de instituciones que podriamos llamar federales.

Una mirada politica sobre como gobiernan los dictadores y sus consecuencias en materia
de politicas publicas no es ajena al debate sobre los modelos de desarrollo, las capacidades
estatales y las condiciones necesarias para encarar procesos de industrializacion. La politica
industrial en un régimen autoritario no es suficiente para industrializar un pais en desarrollo.
La evidencia del caso argentino aqui estudiado debe ser considerada cuando se mira qué
hicieron otras dictaduras en materia de desarrollo industrial como en Corea del Sur y Taiwan.
Desde hace décadas, los latinoamericanistas han estudiado como podia el Estado
latinoamericano desarrollarse a pesar de ser estructuralmente dependiente de la inversion

privada. Observando la organizacion y el comportamiento de la burguesia industrial, los
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analisis se han enfocado en como influye en el proceso de las politicas publicas, por ejemplo,
pidiendo proteccion comercial y la apreciacion del tipo de cambio (Hirschman 1968). La
literatura neoinstitucionalista (Amsden 2001; Schneider 2004; Wade 1990) ha mirado a Asia
para buscar recetas sobre como reconciliar dependencia con desarrollo y autonomia estatal
con comportamiento empresario. Pero, como advierte Schrank, los institucionalistas han
descuidado la naturaleza y el legado de las relaciones de propiedad de las sociedades agrarias:
la reforma agraria elimind la elite terrateniente y transformd la puja distributiva de tres
sectores en un conflicto bipolar de clases, por el que el Estado pudo imponer devaluacion,
imposicion directa y promocion de las exportaciones (Schrank 2007: 195). En efecto,
Robinson (2009) coincide en que la industrializacion fue exitosa en Corea y Taiwan porgue,
ademaés de que sus dictaduras habian fortalecido las capacidades estatales, estas sociedades
tenian inversion en capital humano, homogeneidad cultural y bajos niveles de desigualdad.

Con ello en mente, una agenda a futuro deberia contemplar no s6lo comparaciones entre
paises y entre dictaduras del mismo pais, sino también relacionar las instituciones de power-
sharing de los regimenes autoritarios con la evolucion de la estructura socio-econémica de
una sociedad, para obtener analisis mas robustos sobre la economia politica de la politica
industrial. Por otro lado, futuros trabajos podran utilizar las hipotesis aqui presentadas y las
fuentes primarias consultadas para estudiar otras politicas publicas y profundizar en la

identificacién de las distintas facciones de la ultima dictadura militar.
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