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Introduccibdn

Esta monografia propone una reflexidn acerca de los aspectos,politicos
del planeamiento en la Argentina, El anflisis que agqui se ensaya,
constituye un intento vara.comprender las experiencias de nlanificacidn,
" situlndolas en la perspectiva més amplia del nroceso politico que
transcurre entre 1963 y 1973,

El centro de interés subraya, por consiguiente, las relaciones
entre nolitica y nlaneamiento, segln un método que cormara el periodo
que se extiende entre 1963 y 1965 con la etapa que lo sucede hasta el
afio 1973, Ambos tramos histdricos albergan.proyectos de planificacidn
nacional que se insertan en diferentes escenarios. politicos; éstos
expresan, si se quiere, una crisis mls nrofunde que¢ enlaza un conflicto
no resuelto, en la Argentina conhtemporfnea, aceica de la organizacibn
y de la distribucibn del noder,

Justo es advertir al lector, en este sentido, que los aspectos
econbnicos y técnicos del planeamiento han side utilizados como un
insumo - valga la analogla ~ capaz de alimenter una comprensidn politica
¥, quizds, un intento de explicacidn de los logros, escollos y fracasos
que afrontaron los proyectos de nlanificacibn seleccionados.

81 plan de la monografia sigue el trazado de esta bésica
preocupacidn. En la »nrimeres Seccibn, bajo el titulo de Los supuestos
politicos de la planificacidn, se definen las reglas del juego conceptual
y tebrico que inspira este trabajo. De inmediato se presentan -~ afin
a riesgo de incurrir en el necado de la simplificacién abusiva ~ ciertos
rasgos significativos de la politica argentina, para luego entrar en
la seccidn central de la monografia que traduce el ejercicio compara-
tivo propucsto entre los periodos 1963-1966 y 1966=-1973, La {Qltinma
parte pretende condensar, a nodo de conclusidn, algfn atisbo de
respuesta ante un conjunto de interrogantes no resueltos: preguntas
recurrentes que, una y otra vez, despertaron el interés, cuando no,

la perplejidad del observador,
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Como se afirma en un momento del trabajo (Conf. seccibn III,
pérrafo 1), la conparacidn busca recupérar, con todos los riesgos
metodoldgicos que ello implica, el punto de vista del actor, es decir,
de un grupo de planificadores que tuvieron a su cargo la responsabilidad

"mAs alta en el Consejo Nacional de Desarrollo (CONADE). Il autor

dispuso del generoso tiempo concedido nor Roque Carranza, José H. Dagnino
Pastore, Zduardo Zalduendo y Javier Villanueva, protagonistas, todos
ellos, del ejercicio de la planificacibn durante la década bajo anfilisis,
con quienes nantuvo largas entrevistas y discusiones.

Pérrafo aparte merece la ayuda brindada por la experiencia de
Ricardo Cibotti, que supo conjugar, en ininterrumpido didlogo, la
amistad con la severidad critica, una virtud rara vez observable en
estas tierras. ILa licenciada Ana M. Mustapic, eficaz asistente de
investigacidn, colabord en pie de igualdad en la seleccibn y anflisis
de materiales y documentos de referencia. Como es de rigor en estos
casoé, todo lo que aqul se afirma o se omite obedece a la exclusiva

responsabilidad del autor.

Buenos Aires, diciembre de 1975
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I. LOS SUPUESTOS POLITICOS DE LA PLANIFICACIOI

"No puede extrafiar, por eso, que en la extensa
bibliografia sobre la planeacibn sean escasos

los trabajos dedicados a situarla - haciéndola

de esa forma posible y efectiva = en el wmarco

bien delimitado de un determinado régimen

politico - de mejor o peor funcionaniento, no
importa ahora - y en relacidn con cada una de

sus partes. Los Odrganos de la planeacidn quedaban
de esta suerte flotantes y sin conexiones precisas
con lo decisivo, que es el elemento politico."

La cita vertenece a Jogd HMedina Echavarrie“l( Se la consigna a modo de
prefmbulo, porque en ella queda resumida la intencidn que guia estas
reflexiones: vincular las exneriencias de planeanmiento o de nlanificacibn
(en adelante usarcmos ambos tériinos como sinﬁnimdé); que tuvieron

lugar en la Argentina entre 1963~1973, con 1os regiméﬁes;politicos que

se sucedieron durante dicho periodo. Tarea que exigirf discurrir

v José Medina Lchavarria, Discurso sobre polftica y pleneacidn,
Textos del Instituto Latinoamericano de Planificacidn Iconbuica
y Social, México, Siglo XJI, 1972, ». 136. Zn up sentido
similar se han exresado estudiosos y técnicos de la planificacibn
latinoamericana: "..., en la medida en que la planificacidn no
llepa a ser »narte esencial de toda la estructura y funcionamiento
de un sistema econbmico y politico, si adobeidn y uso quedan
deterninados en cada pais por un conjunto de factores cambiantes
tanto internos corio externos, entre los cuales cabria mencionar
sobre todo los siguientes: a) las caracteristicas de la estruc-
tura y el funciondmiento del sistema econdmico y del poder
politico; b) el grado de evolucibdn y complejidad de la adminis-
tracidn phblica, y ¢) las circunstancias econdmicas y politicas
coyunturales; el ritmo de descrrollo, las condiciones econduicas
de corto plazo, las iceologlas nredominantes en los partidos
de gobierno y oposicidn, etec.' (ILPES, Discusiones sobre planie-
ficaciba, Siglo XXI, MHéxico, 1973, 5a. Edicidnm, D. 15«0
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acerca de algunos supuestos conceptuales y terminolbgicos y emprender,
de inmediato, un anflisis de la politica argentina en tanto introduccidn
indispensable para entrar de lleno en el ejercicio comparativo que

aqul se propone,

1« La planificacibn y los regimenes politicos

Il engarce entre planeamiento y régimen politico demanda, nor lo
menos, algunas precisiones conceptualés.

El nlaneamiento en América Latina esté Intimamente vinculado
con el desarrollo econdnico y social. Implica, por consiguiente,
"tareas y actividades que deberfan llevar a cabo determinadas insti-
tuciones y organismos del Estado y cuya finalidad explicita y declarada
es la creacibn de un sistema, formal e informal, y de un proceso de
planificacibn” E( 21 método e la planéacién consiste en un "examen
de la evolucidn y de las perspectivas de la situacidn socioecondmica:
[en la] definicidn de objetivos de Largo plazo del desarrollo econdmico
y socilalyg Cen el] anflisis técnico de la coherencia entre estos
diversos objetivos asi como entre ellos y la disponibilidad de recursos

. - 4
humanos, naturales, de capital y financieros" 3%

2/ ILPES, one. cit., ppe 6 ¥ 7. Il concepto de sistema de planifi-
cacibn, que serd utilizado en mliltiples ocasiones en el curso
de este trabajo, indica la "existencia de un método por el cual
se orientan los brganos planificadores en la formulacidn del
alcance y determinacidn de la consistencia de los objetivos que
se postulan!" y entrafia "un método administrativo y una organi=-
zacidn que permitan gue la administracidn pfiblica y los sectores
privados aporten a la planificacidn sus conocimientos, informa-
ciones, apreciaciones y aspiraciones sobre las acciones inmediatas

y futuras', en ILPES, op. cit., ». 119. 1
3/ Ibide, e 7e
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El propbsito de la planificacibn "es fundamentar la accibn guberna-
mental presente con base en la interpretacidn de la realidad y las metas
futuras" ﬂ( Es, pues, "esfuerzo de maximizacidn de la racionalidad
formal ... / e/ intento de aumentar la raciomalidod material o sustan-
tiva"-é{' Lo dicho basta para entender el planeamiento como una acti-
vidad ligada a la esfera-de las decisiones plblicas, calificada, esta
filtima, mediante édnceptos tales como instituciones, organismos del
Estado, accidn subernamental o, como quisiera Medina Echavarria, regi-
ginenes polfticos.,

(Y qué es un réginen politico? Un réginen politico es algo més
que una constitucibn escrita, uenos que la totalidad de las relaciones
sociales que atraviesan un espacio nacionzl y algo analiticamente
diferente del gggggggg'ejercidO'ﬁor individuos y grupos.. Un régimen
politico da cuenta-de un conjunto.de relaciones localizadas en un
determinado sector de le sociedad. Dicho sector se estructura en una
jerarquia de roles de poder ocupados por personas y grupos - gobiernos -
que, segln el viejo arpumento’ weberiano, ejercen dominacidn o control
imperativo sobre el resto de la sociedad. ILa esencia de un régimen
politico reside en el monepolio de la coaccidn y en su w»retensidn de

-adoptar decisiones que comprometan a loda la .sociedad; su forma concreta
de existencia se expresa a través de feglas que marcan el modo como
son seleccionadas las autoridades y las fronteras que se establecen
“entre los gobernantes y los gobernados. De aqui, la immortancia capital
del grupo social donde son reclutados los gobernantes, futuros titulares

de los roles de poder y, por consiguliente, de los.recursos de coercidn.

4/ Ibid., p. 120,
5/ Ibid,, pe 28,
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Tsta definicidn preliminar atribuye al régimen politico una
misidén formal y otra sustantiva. Segln los valores que invoque y
los intereses que proteja, el régimen politido puede ser visto como
una forma de la distribucibn del poder y como un modo singular de
elegir - o de designar - aquellos sujetos que tendrin a su cargo el
gobierno de una sociedad. Segln el tivo de coaccidn que detente y
ejerza, el régimen politico puede ser observado como una exvresidn
particular del sistema de control imperativo, propio de la edad
moderna, fundado en el monopolio de la violencia fisica, cuyo caricter
decisorio es supremo, caracterizado por la pertenencia obligatoria
de los ciudadeanos, que ha recibido el nombre de Estado Nacional é(

Quiere decir, entonces, que régimen volitico y Estado son
conceptos analiticos que intentan comprender la realidad de una unidad
politica: un proceso histdrico de reduccidn a la unidad en virtud del
cual el poder nolitico subordina e integré una constelacidn de indi~
viduos, grupos sociales y regionales, clases sociales, etc., dentro
de un imperio soberano, enmarcado, en la circunstancia moderna ¥y
contemporénea, wvor frohteras territoriales,

Estos atributos integradores de disciplina y compulsibn, que como
bien se ha sefialado no son exclusivos del Estado pues tembidn anidan
‘en la sociedad 2{ constituyenlla forma mhs desarrollada de lo que

Weber ha denomincdo dominacidn legitima. Llevaria un {iempo execesivo

4 Un desarrollo més amnlio de los conceptos de VEstado" y
"Estado nacional" puede verse en llax Weber, Econonia y Sociedad,
‘Fondo de Cultura Econdmica, México, 1964, ha, Ldicion, especial-
mente en el vol. I, Primera Parte I.17: "Ascciacibn politica,
asociacibn hierocritica" y en la Segunda Parte, Cepituleos IV y V,
¥y en Gerard Bergeron, Fonctionnement de 1'Eta%, A, Colin, Parils,

1965,
/4 José Hedina Echavarria, op. cit., p. 17 ¥ s
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describir con minucéia la teoria de la doninacibdn legitima expuesta
por el fundador de la sociologla comprensiva §( Nos contentarernos
con adevertir, en homenaje a la brevedad que, segfin sea el tipo de
legitimidad que reivindique la dominacidn politica, podrén comprobarse
variaciones significativas en lo que se refiere a los tipos especificos
de regimenes politicos., .. | <

De acuerdo con la etimologla latina de la palabra, legitimidad
significa la interiorizacidn. de una ley, de una norma, de un valor
o de un interés 2( Bl concepto abarca, pues, una doble dimensidn:
un obgeto, en nrlmer ternlno, hacia el cual convergen, en un segundo
término, la creéncia y el acuerdo. de los ‘mienbros de una sociedad.
Si trasladamos este problema hacia el Estado y los regimenes politicos,
podenos advertir que ambos. esthn sujetos 2 un doble proceso: por un
lado, los reginenes noliticos proponen un.tipo de legitimidad y-
reivindican tna.pretensidn -de creencia para fundar la obediencia: debidas
por el otro, los miembros de una sociedad nacional atribuyen legitimidad
2l régimen sobre la base de sus fines, valores e intereses. In el
primer momento, se abrirf paso un principio de legitinidad, traducido
en.instituciones y en wna férmula prescriptiva; en el otro, se hard
presente un sistema de legitimidad en acto, traducido en férmula
operativa, en virtud del cual hay coiicidencia o consenso_entre los
valores del régimen y los valores sociales.

En medio de estos dos momentos analiticos, campea siempre la
emenaza (o la esperanza) de la crisis de legitimidad, que no es mis
que la discordia observable entre los valores politicos, ecristalizados
en un régimen y los valores sociales expresadus, valga o} ejemzlo, por

intermedio de nartidos, grupos o clases sociales. asta contradiceidn

8/ Max Webver, op. tit., en especial-vol., 1, Primera Parte,
Capitulo 117: Los tipos de dominacidn', 1: "Las formas de
legitimidad". ~ ‘ :

9 Los parrafos que siguen contienen una exposicidn acerca de 1la
legitimidad del poder politico que resume conceptos béhsicos
tratados en otra parte Conf.: Natalio R. Botana, La Légitinité.
Probléme Politique, Centre d'Etudes Politiques, Louvaln, 19638,
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entre politica y sociedad significa una ruptura del universo de
creencias y del acuerdo con respecto a una regla de sucesibn, inscripta
en la naturaleza misma de un régimen politico., Se trata de un conflicto
que, naturalmente, puede tocar diversos umbrales de violencia. In

su dimensidn mls profunda, la ruptura de la creencia, en tanto
fundamento de un sistema de legitimidad, puede impugnar el nonopolio

de la violencia fisica y, a la postre, conducir hacia la disolucidn

de un estado particular, aquéllo que Hobbes, con justeza, calificara

.o 10/
como guerra c1v1l-d(

2, Los reginenes politicos y los modos de vinculacidn
con la sociedad civil

Hasta ahora, hemds empleado la palabra poder para calificar situaciones
tipicas del &rea politica. DLste exceso de '"politizacidn" de un
anflisis de por si complejo, reclama la ayuda del socibdlogo para
salvar algunas dificultades,

En rigor, el poder puede ser calificado de acuerdo con las
formas funcionales que asume. 11 poder politico seria una forma
funcional diferente de otras tantas, instaladas en la sociedad civil,
entre las cuales cabria mencionar al poder econbumico y al poder
social JJ{ Dsta diferenciacidn funcional deriva, en primer lugar,
de los grados de desarrollo y comnlejidad que alcanza una sociedad,
De tal suerte, una sociedad compleja encierra en su seno una conste-
lacibén de poderes, organizada en torno de la esfera politica, formada
por el poder militer, el poder econbmico, el poder social (cuya

expresibn mls conocida es la organizacidn sindical) y el poder moral

10/ Ver 2l respecto, Rafael Braun, "La teoria de la guerra en Hobbes",

en Revista latinozmericana de filosoffa, nfin. 2, Buenos Aires,
julio de 1975, vol. I.

11/  José Medina Echavarria, op. cit., p. 18.
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o ideolagicb, en tanto sector qﬁé genefa los contenidos de conciencia,
las'éreencias bésicas, las nocioneé del bien y del nal, de lo Jjusto
y de lo injusto, de lo verdadefo y de lo felsobléf

Cada tipo de sociedad civil esth caracterlgado »or una configue
raclén de la constelacibn del poder. Iste disefio tebrico no sblo
enlaza, como advertiamos hace un’ 1nstante, el grado de desarrollo,
sino tambidn las fornes esneciflcas de’ or”aﬂlza016n del Estado y de
los reglmenes noliticos., IZn la 01rcunstanc1a tlplca de una sociedad
tradicional con bajos niveles de desarrollo, la ausencia de 'equiva-
lencias func1onales entre los poderes social, cultural y econdmico
- éste por sl nistio deé v150r Ln01n1ente ~ hacen de la 1nterven016n
del goder politlco, con la acentvac1on de sus elementos coactivos,
un momento necesario e 1mpresc1nd1b1e en el desnegue ¥y nantenlnlento
del desarrollo econdmico" w—/

EZn la circunstancia de una sociedad que ha alcanzado mayores
niveles de desarrollo, estas'equivaiéncias funcionales tienen rucho
qﬁe ver con la relacidn que las esferas de poder establecen con el
frea poiitiéé; seghn las formas orgéniéativas’y el principio de
legitimidad que re1v1nd1ca un reglmen polltlco. En las sociedades
1ndustr1ales, abltallstas Yy soc1allstas, las ¢sferas de poder pueden
relacionarse segun ‘un orden de autonomia relativa (es el caso de los
regiﬁenes plurélistas), o bien, seglin un orden de subordinacidn total
(como ocurre, vor ejerplo, en los regimenes monocréticos). Dembs
estd decir que anmbas configuraciones constituyen tipos puros, de
carficter analifico, cuya identificacidn con la realidad empirica es
siempre relativa.

12/  Un desarrollo mhs extenso del tema, puede verse en Jean Ladriere,
: "Le Pouvoir", en Arthur Gilson, Pour une Démocracie Efficace,
Librairie Uhlver51ta1re, Louvain, 1985 'y en Natalio R. Botana,

ope cits
13/  José Medina Echavarriz, op. cit., p. 27.
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Los modos de vinculacidn de los regimenes politicos con la
sociedad civil deben, por lo tanto, ser entendidos en la perspectiva
de la fungién integradora del poder politico. Cuando esta funcibn
responde a un réginmen legitimado, los modos de vinculaciln tienden
a expresar conflictos regulados que no quiebran la estructura bAsica
del sistema de dominacidn. Cuando, en cambio, la funcidn integradora
del Estado se expresa a través de un régimen cuya legitimidad esté
impugnada por sectores de la soéiedad que reivindican valores anta-
gbnicos, aquellos vinculos expresan conflictos que ponen en tela
de juicio el sistema de dominacidn. 1

Esta distincidn clfsica, que Duverger describiera como conflictos
dentro del régimen y conflictos contfa.el régimenvjﬁ{ adguiere un
significado eépecial a la luz de los rasgos distintivos del planea-
miento y del singular perfil que adoptz, desde hace ya muchas décadas,
la politica argentina, ' .

Se dice que 'la funcién'integradora se ha ejercido siempre de
alglin modo por el poder politico, pero no cabe duda que alcanza su
expresidn mfs definida en las formas actuales de la planificacidn,
cualquiera sea su naturaleza' 12( Zsta sentencia afirma la interaccibn
entre el poder politico, la funcidn integradora del mismo y el planea-~
miento. De inmediato surge, sin embargo, un interrogante bésico:
écbmo entender la funcibn integradora del planeamiento cuando ésta
se inscrive en regimenes poiiticos, ague jados por recurrentes crisis
de legitimidad, que enfrentan, por otra parte, una sociedad civil
con crecientes niveles de autononmia frente al Estacdo? Esta pareceria

ser una pregunta adecuada para entender el caso del plarcamiento en

14/ Naurice'Duverger; Sociologie Politique, PUF, Paris, 1966, espe=
cialmente p. 284, Ver tambizn, Maurice Duverger, Introduction
d la Politigue, Gallimard, Paris, pp. 260 y ss.

15/ José& lledina Echavarria, op. cit.s; p. 27,
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la Argentina contemmoréinea, visto desde la perspectiva que ofrece
una reflexibn dcerca de la consolidecidn en nuestro pafs del Estado
Vmoderno, el desarrollo dé'los'regimenes politicos, el aumento de
la participacidn y las crisis de legitimidad y las consecuencias
observables pard el Estado y ias fuerzas sociales,

In las péginaé cue siguen intentaremos esbozar, al respecto,
i princinio de resnhuesta. v
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II. CRISIS DE LEGITIMIDAD E INESTABILIDAD DE LOS
REGIMENES POLITICOS EN LA ARGELTIUA

Aunque parezca redundante es'preciso insistir, a fuerza de repetitivos
en materia metodolbégica, cue 1a‘comprensi6n politica de una realidad
nacional exipge séleécionar temas significativos a través del lente

que enfoca un centro de interés justificado en términos tebricos y
conceptuales., Alzo de esto se ensayd en.las phginas precedentes,

lo cual debe entenderse como benevolente excusa para justificar las
siguientes hipbtesis de partida.

El desarrollo histdrico argentino generd una estructura social
cue ha alcanzado crecientes niveles de autonomia frente al Estado
merced a procesos conocidos, algunos, vor otra parte, de antigua data:
migraciones externas e internas, urbanizacidn, alfabetizacidn, indus-
trializacidn ‘ivieja’ y ‘reciente’’, desarrollo de la comunicacidn en
lo que se refiere a la infraestructura de trans»mortes, movilidad

social y, last but not least, procesos de movilizacidn politica y de

participacidn creciente de sectores y de clases sociales a través de
organizaciones de mediacibn - partidos y sindicatos - seglin se consi-
deren determinados periodos.

Estas caracteristicas generales, que hacen al perfil de la
sociedad, se imbrican con el desarrollo del Estado, cuyos origenes
son perceptibles a partir de la consolidacidn de 1880, que ha segre-
pado, para acrecentarlas, ciertas pautas de centralizacidn yuxtapuestas
a una organizacidn juridico~formal de naturaleza federativa. Hay
entonces, en la Argentina, afirmacidn creciente del Estads nacional,
en detrimento de Zreas de decisibén que gozarian de una hipotética
autonomia relativa en el orden provincial o regional.

Por otra parte, este crecimiento del Estado estéd condicionado
por uno de los factores bAsicos para entender la politica argentina.
El pals se ha visto sacudido por crisis peribddicas, con grados de
violencia creciente, que han puesto en cuestibén ia legitimidad de
diferentes tipos de regimenes politicos cuyo conflictivo entrecruza-

miento generd procesos divergentes de movilizacibn y clausura politica,

/sin que
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sin que ninguno de los regimepés ensayados alcanzara niveles minimos

de estabilidad institucional para«pérdﬁrar'a través del tiempo.

La mov111zac16n soc1al Yy politlca, comblnada con recurrentes
crisis de leg 1t1m1dad, puede explicar una 51tuac10n en la oue coexlsten
bajos nlveles 1nst1tuc1onales, fuertes pre51ones soclales y un estado
de magnltud creclente, paradoslcamente 1nerte para hacer valer la
efectividad de. las decisiones publlcas. La, anomia politlca, entrevista
por los pensadores clésicos (1nd1v1duos y clases que se enfrentan sin
ninguna norma ntbllca que permlta dlrlmlr sus - confllctos en paz), se
traduciria en lo que algunos autores modernos denomlnan pretorianismo
de masas' (grupos corporativos y don;nantes, clases y organizaciones
movilizadas que se vuelcan en la arena politica y que, no obstante,
resisten a plegarse a una regla comﬁn).l

Dsta c;rcunstan01a merece ser con51derada como el problema central
de este trabajo porque los Lactores de 1ncert1dumbre, que esta suerte
de situacibdn genera, producen un, 1nev1table impacto sobre el. 51stema
de nlan1f1cac16n que, como tal, actﬁa sobre supuestos de ra01ona11dad
de estabilidad y de accibn prolongada'a través de un tiempo prospec-
tivo que el mismo plan se fija para el logro de determinadas metas —

b g . - NN s Y . . : )

16/ En las piginas que siguen desarrollaremos estas hipbtesis descrip-
tivas acerca de la realidad politica argentina hasta el afio 1973.
Es un resumen, sujeto a un exceso de simplificacibn y por consi~

‘gulente esquemftico, elaborado a partir de una serie de trabajos
previos que hemos consagrado a este tema. Nos remitiremos entonces
a: El orden conservador. Ensayo. sobre la politica argentina
entre 1600 y 1916, de prdéxima publicacibdn; "La reforma politica
de 1912', en Criterio, Buenos Aires, abril de 1971; "La crisis de
legitimidad en Argentina y. el desarrollo de los partidos politicos',
en Criterio, Buenos Aires, septiembre de 1970; ‘La vocac16n poli-

" tica de los argentinos: Burocracia militar o democracia plura-
listai’y en Criterio, Buenos Aires, diciembre de :1970; El régimen
militar (en colaborac1on con Rafael Braun y Carlos A. Flor1a5,

Ed. Depalma, Buenos Aires, 1973; "La eleccidn del Presidente de
la Repfliblica’, en Criterio, Buenos Aires, abril de 1972; ¥Pueblo,
sufragio y gobierno democrftico’, en Criterio, Buenos Aires,

diciembre de 1972 y El federallsmo_pol{tlco en la Argentina,
Consejo Federal de Inversiones, . .Buenos Aires, 1973.

/e La consolidacidn
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1, La consolidacidn del Estado moderno
a_partir de 10380

Contra lo que habitualmente se afirma, la consolidacién del Estado

en la Argentina - a2 diferencia de otros paises latinoamericanos, Chile
y Brasil, por ejemplo -, apenas roza los cien afios de vidae. ﬁurante
el siglo XIX, la constitucibén de una unidad politica, qte moﬁopolizara
el ejercicio de la fuerza pfiblica en manos del Estado, sufrid los
avatares de las guerras de la indepehdéncia ¥y de las guerras internas
que asolaron’el territorio nacional por mis de seis décadas.

Recién hacia el afio 1880, luego de las batallas que dieron por'
tierra cbn las pretensiones separatistas de Buenos.Aireé, Se implantd
el EStadé en el territorio nacional, merced a la subordinacibén a su
imperio de todas las provincias que, hasta entonces, constitufan centros
de ﬁoder autdbnomos. Con la primera presidencia de Julio A. Roca
(octubre de 1880), se inicid un periodo signado por uno de los procesos
de expansibn econdmica ¥y social més notables - el mis importante, en
aquel momento - de América Latina. ' | . :

' La férmula que inspird este vertiginoso salto hacia adelante
debe ser considerada como uno de los proyectos‘de mayor éxito - al
menos para el propbdsito de la élite conductora - de la historia argen-
tina moderna;.ia llamaremos:"férmﬁla alberdiana®, simplenente péra
seflalar la-fuente tebrica que sirvid de difusa o espeécifica inspiracién
a nuestros goberhéntes, durante medio siglo de vida institucional.

- Alberdi sostuvo que la Argentina debia organizar su régimen
institucional para realizar un determinado proyecto, ‘'para tener
poblacidn, para tener caminos de hierro, para ver‘navegados nuestros
rios, para ver opulentos y ricos nuestros Estados' (Bases ... Cap. IX
de la 12 edicibén). FEl régimen, es decir el marco politico que haria
continuo y efectivo este proyecto, era el medio privilegiado para
salir del estancamiento, que'proponia la sociedad tradicional, y
marchar hacia un horizonte de progfeso, La fb6rmula alberdiana afirmaba,

pues, dos dimensiones del hacer politico: una, el programa o conjunto

/de metas
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de metas a las que. debia dar alcance una nacibén abierta hacia el
futuro; la otra, él~mar00'o medio~institucional necesario para crear
las nuevas estructuras de progreso y destruir las existentes (idem,
mismo capitulo).-. : : :

La realizacibn operativa de esta’férmula prescriptiva trajo como
consecuencia una contradiccibn entre el Estado y la sociedad civil
que se expresd.mediante la conflictiva coexistencia de un orden politico
conservador, con marcados rasgos de centralizacidn olighrquica, y una
sociedad sometida:a bruscos cambios en su composicibn demogrifica,:
en los niveles de alfabetizacidn y en el crecimiento econbmico.-

Las cifras que dan cuenta de la transformacidn acaecida, son
‘reveladoras:. en 50 afios las.exportaciones crecieron més de diez veces,
alcanzando una tasa de incremento del orden del 1 183 por ciento JZ[
En 1888 el &rea cultivada era de 2 422 992-hs. y. en 1914 de 14 313 630
hs. En veinte afios la poblacibn se duplicd: 3 950 060 habitantes en
1895, 7 888 237 en 1914k. La red ferroviaria tenia, en 18680, 2 313 Km.,
representaba un capltal de 62 964 486 pesos oro, transportaba una
carga de 772 717 toneladas - ¥ obtenfa una ganancia-de 3 483 232 pesos
oro; en 1913 se extendia desde Buenos Aires hacla todo el pais, trans-
portaba h2 916 636 toneladas de carﬂa a través de una red de 33 478 Km.
que, Jjunto con las maqulnarlas Yy los blenes 1nmuebles, representaba un
capital de 1 3508 849 967 pesos oro, y obtenia gananc1as por 52 742 416
pesos oro -—/ A ello se sumb el esfuerzo para nac1onallzar a la

poblacidn por medio de un SLStema educatlvo centrallzado. la tasa de

17/ Conf. R. Cortes Conde, "El 'boom! argentlno. duna oportunldad
despreciada?’, en Los fragmentos del_poder, Editorial Jorge Alvarez

Buenos Aires, 1969, p. 225. . ‘ ,

18/ Conf. R, Cortés Conde y Ezequlel Gallo, La formacibn de la Arg9n~
tina moderna, Paidds, Buenos Aires, 1967, Pp. 34 ¥ 53.
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analfabetos por 100 habitantes de 14 afios o mayores, se redujo del
779 por ciento en 1869 al 35 por ciento en 191k 12{

.Los valores compartidos en cuanto a los fines iltimos hicieron ..
que durante casi medio siglo no se cuestionara el contenido de la
idea de progreso o programa implicito en la férmula alberdiana. Los
conflictos politicos tenian por objeto la otra dimensidn, la que hacia
referencia al origen del poder, y atacaron los vicios de oligarqui-
zacidn que aquejaban al régimen institucional. En tiempos del cente-
nario, la reforma electoral, preconizada por el presidente Shens Pefia,
culmind con este proceso: pretendid fundar, mediante el sufragio uni-
versal, secreto y oBligatorio, una democracia representativa, pero
mantuvo incbdlumes los valores programiticos -de la férmula. El cuestio-
namiento de dichos valores vendri despuds, cuando las ideologias nacio-
nalistas cambien los términos del debate, aunque, para entonces, 'la
Argentina habri entrado de lleno en un perfiodo signado.por recurrentes

crisis de legitimidad.

2. El desarrollo de los regimenes politicos ,”

Como insinufbamos hace un instante, el régimen del ochenta consistia
‘en un riguroso sistema de designacibn de los gobernantes fundado en
el control de laﬁsﬁcesiéﬁ politica, lo cual equivale a sostener que
el presidente y el gobernédér, en cuanto grandes electores, tendian a
designar a su sucesor o, por 10 menos, a controlarlo. .

E1 régimen polftico que se puso en marcha luego de la reforma
electoral de 19j2} respondia, en cambio, a las reglas clésicas de la-
- democracia constitucipnal:‘cargos'politicos cuyo acceso estaba garan-
tizado a los distintoé partidos que participan en la contienda elec-
toral. No habia,.en rigor, control de la sucesibdn sino reglas - el
sufragio universal - que atestiguaban el derecho del gobierno para
ejercer el poder politico. Este régimen estuvo protagonizado por una
organizacidn inédita en la Argentina de aquel entonces: el partido

politico, creado fuera del aparato del Estado, cuyo desarrollo se

19/ Conf. Gino Germani, Estructura social de la Argentina. Anflisis
estadistico, Raigal, Buenos Aires, 1955, p. ok.

/habia gestado
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habia gestado a partir de la crisis acaecida en la década. que trans-
curre entre 1890 y 1900. El exponente més notorio era la Unibn Civica
Radical, junto con el Partido Socialista y el Partido Dembcrata Progre-
sista. . .

~ E1 radicalismo se habia organizado -en torno de una estructura de
nediacidn, independiente de los recursos. gubernamentales, denominada
comité electoral. Pese a los juicios peyorativos que sufriera més
adelante, el comité electoral constituyb el primer nficleo de sociali~
zacibén politica y de reclutamiento electoral en la Argentina de
principios de siglo, que se prolongd hasta los afios cuarenta: era el
embrién. de una organizacibn partidaria que reposaba sobre la afiliacibn
individual y directa de los ciudadanos aptos parz ejercer los derechos
electorales. . . .

El régimen que se inaugurd en 1912 tuvq4una brusca clausura con
motivo de la primera crisis de legitimidad,. de caricter manifiesto,
que rompe con la sucesiénnregular de gobiernos,constituqionales,iniciada
en el afio 1062. ' No entraremos a explicar las causas politicas y econd-
micas que desencadenaron el golpe de Estado del 6 de septiembre de 1930.
Para la descripcidn en cue estamos empefiados basta seiialar que, a
partir de esa fecha, entra a jugar una nueva forma de reclutamiento
politico bajo el predominio de las Fuerzas Armadas.

Si el lector preguntara en qué grupo se reclutaron los gober-

nantes -entre 1930 y 1973, la respuesta no ofreceria el beneficio de
la duda: durante 30 - afios los presidentes que rigieron el pais-han
sido miembros de las Fuerzas Armadas y, en particular, del Ejército .
(Uriburu, Justo, Rawson, Ramirez, Farrell, Perbn, Lonardi, Aramburu,
Ongania, Levingston, Lanussc)j en los itrece afios restantes gobernaron
5 presidentes civiles (Ortiz, Castillo, Frondizi, Guido, Illia), y
tres de ellos fueron destituidos por las Fuerzas Armadas (Castillo,
Frondizi, Illia). _ _

‘E1 punto de¢ vista que acentuaremos en este andlisis es que los
regimenes posteriores a 1930 han .permanecido fieles, en general, a
una normz bisica de comportamiento politico: el respeto al principio

hegemdnico cuya consecuencia natural es el control a la oposicidn.

/E1l principio
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El principio hegemdnico puede ser entendido como uno de los
rasgos mis importantes de las formas autoritarias de gobiernc. In
un orden autoritario, en efecto, la esfera politica permanece dominada
por un grupo u organizacidn burocrltica que ejerce un control hegemd-
nico sobre el resto de las agrupaciones politicas, al tiempo que las
instituciones sociales, econbmicas o culturales gozan del beneficio
de un pluraliswmo limitado, condicionadas por diferentes grados de
coaccibn segln la mayor o menor capacidad de amenaza que la clase
gobernante perciba en cada una de ellas. Por consiguiente, un orden
autoritario alberga dos atributos principales: la oposicidn carece de
garantias para reemplazar de manera pacifica al gobierno y la estruc-
tura social no esti penetrada por un poder politico cuya ambicidn, y
la ideologia cue esgrime, es total.

Parece 1l8gico suponer cue el régimen cue transcurrid entre 1880
y 1912 conjugd ambos atributos, antes de que. se implantara el sufragio
universal. Hay mucho de cierto en esto, aunque menester es recordar
que las querellas intraolighrquicas resolviéronse, muchas veces,
mediante acuerdos pactados entre gobierno y oposicidn, lo cual hace
suponer un debilitamiento, en momentos de crisis, de la hegemonia
gubernamental,

Estos rasgos adquieren un perfil més definido en la Argentina
posterior a 1930. MAs alld de la pretendida recreacibn de un corpo-
rativismo, vagamente inspirado en las experiencias ensayadas por
algunos paiSes de la Europa mediterrfnea, el gobierno del General
Uriburu intentd montar un aparato de control que blogueara el retorno
del Partido Radical a2l poder. Los gobernantes asumieron que el radi-
calismo habla perdido el fuerte apoyo popular que acompaiid la eleccibén
de Hipdlito ¥Yrigoyen en el afio 1928. E1 error del cllculo sobrevino
poco después, con motivo de unas elecciones de "pruebai’ en la provincia
de Buenos Aires, donde, contra todo lo previsto, el radicalismo obtuvo
un resonante triunfo electoral. De allf en mis, se planted un recurrente

y crucial interrogante: &¢Cémo mantener el control politico pese a la

/popularidad de
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'pbpulafidad de los partidos desalojados por la fuerza del poder? Las
'réspuéstas posteriores articularon diferentes ideologias de justifi-
cacidn, pero todas instauraron sistemas de control sobre las fuerzas
opositoras. o S

"R régimen cue se prolongd hasta. 1943 mantuve una congruencia
formal ‘con’ las normas constitucionales, al tiempo que consolidaba la
hegemonia 'de la "Concordancia' -~ una coalicidn de partidos.opositores
al radicalismo -, haciendo uso de las viejas prhcticas del fraude
electoral. &1 partido'contfolado era la. UCR a la que se le impidié,
“por estos métodos, recuperar la presidencia en 1937.

El ciclo de la YCohcordancia® termind con un nuevo golpe de
Estado, en 1943. La salida politica que se puso en marcha, tres afios
después, tuvo caracteristicas diametralmente opuestes de las que se
ensayaron en 1z déczda anterior. "Bl peronismo plantd los cimientos
de un nuevo ré&gimen de carfcter populista, afincado en un movimiento
politico creado desde el Estados qué incorpord dentro de su estruc-
tura fuerzas SOciéles~Organizadas, entre las cuales detentaba el
principal rango la organizacidn sindical.

Con un origen electivo al cual no se le podrian achacar los
vicidés observables durante la década del treinta, el peronismo puso
en marcha un r&gimen politico cue a la hegemonfa.sumd la movilizacidn
popular. El procedimiento de control que se ejercid durante las presi-
dencias de Juan D. Perbn poco tuvo que ver con el que puso en préctica
la “Concordancia®. En los afios treinta se restaurd el estilo. electoral
anterior al 12: reduccibn del nfimero de participantes en las elecciones
¥ bloqueo de su acceso en el momento del comicio; al promediar los
afios cuarenta cambid el contenido de los términos: la participacidn
aument8 de manera drastica (reforzada por el sufragio femenino) y-el
control se organizd ‘antes del acto electoral, gracias al monopolio
creciente en manos del gobierno de los médios de comunicacibn social.

El ciclo del régimen populista se cerrd con dtro golpe de- Estado,

en el afio 1955. El1 rasgo predominante del nuevo régimen, se condensd

* R /en la
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en la pretensibn de practicar la democracia constitucional, prohibiendo
de cuajo la pafticipacién politica del peronismo. En la nueva circuns-
tancia no se recurrib, como otrora, al control electoral en las urnas
sino, mis bien, a2 un control normativo-juridico que establecia clausulas
proscriptivas de carficter ideoldgico. La doctrina oficial sostenia
que ningln régimen constitucional puede consentir la participacibn de
partidos que cuestionan sus principios fundamentales, previamente defi~
nidos por normas especiales creadas a ese efecto. Este sentido restric-
tivo, aplicado al juego democritico, se cristalizé en una serie de
férmulas juridicas - llamades estatutos o leyes de partidos politicos =~
que incorporaban a su estructura normativa cléusulas proscriptivas;
se establecid, por'consiguiente; un control cualitativo sobre la orga-
nizacibn partidaria. -

Ese ciclo de democracia con proscripciones se expresd a través
de dos regimenes ~ uno, protagonizado por los gobiernos de Guido ¥y
Frondizi; otro, coincidente con la presidencia de Arturo Illia - ¥
termind con el golpe de Estado de 1966, que inaugurd el tipo més
acabado de régimen autoritario (el mismo serid analizado mis adelante
en la Seccidn III, pirrafo'3 a)).

La‘imégen que presenta esta vertiginosa sucesibn de regimenes
politicos, sobre todo después de 1930, tiene como figura central a
las Fﬁerzas Armadas en tanto estrato politico dominante en la sociedad
argentina. Esta imfigen no pretende simplificar en exceso el papel de
las Fuerzas Armadas, considerindolas como una clase politica con valores
e intereses compartidos, conscienté de su unidad y de su inapelable
derecho a ejercer el poder. Quisiera, més bien, introducir el matiz
necesario para dar cuenta de un estrato dominante que ha logrado mantener
su interés corporativo, superando coyunturas criticas en las cuales
el principio burocrftico de la jerarquia profesional sufrib cuestiona-
mientos internos de diversa indole. Las hipdtesis derivadas descri-
birfian tal hegemonia como un sistema dominante construido y recons-

truido luego de sucesivos conflictos que, en general, concluyeron con

/una intervencibn
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una intervencidn militar ante problemas originados por situaciones
donde, también, estaban comprometidas las Fuerzas Armadas.

Asi, al desgaste de Uriburtu sucedid la‘solucidn practicada por
Justo. El deterioro de la '"Concordancia se cerrd con el golpe del
L3, proceso que se resolvidé favorablemente.con la victoria de
Juan D. Perdn, en esa circunstancia candidzto oficial de las Fuerzas
Armadas. - -La experiencia peronista termind con la intervencidn
militar de 1955. La solucibén electoral del 58, que llevd al.gobierno
a Arturo Frondizi, interrumpiose cuatro afios después para que se
promoviera, en fin, por la misma via militar, una nueva salida insti-

tucional clausurada cuando promediaba la presidencia de Arturo Illia.

3. El aumento de la participacidn y las.
crisis de lepgitimidad

Recapitulemos a manera de sintesis: consolidacidn del Estado, régimen
oligirquico, desarrollo vertiginoso de una sociedad civil que no
intervenia, hasta 1912, en la vida politica. De inmediato, primera
fase de movilizacidn politica, protagonizada por una estructura -de
mediacibén - el partido politico - cuyo exponente nacional més notorio
fue el radicalismo. Crisis en 1930, restauracibn conservadora y
control a la oposicibén radical hasta el golpe de Zstado de 1943,
Segunda fase de movilizacidn a partir de 1945-46, protagonizada por .
una estructura de mediacidn distinta: el movimiento peronista, creado
desde el Estado, que amalgama fuerzas sociales organizadas como el
sindicalismo. En 1955, segunda fase de clausura, control a la oposicibn
peronista y juego politico en el que sblo pueden intervenir agrupa-
ciones no peronistas (por lo menos, hasta 1965), Por fin, nueva
intervencidn militar en 1966 que lleva consigo- la pretensidn de rea-
lizar en plenitud un orden autoritario gue condujera a la total "despo-
litizacibén’ de la sociedad argentina.

Esta yuxtaposicidn de fases politicas de mpvilizacibn y de
clausura obedece .a una profunda fragmentacibn del universo de creencias

y a una quiebra sistemética de las reglas.de sucesidn, merced al empleo
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de la fuerza o al uso instrumental de las mismas. Las dimensiones
tedricas de la crisis de legitimidad adquieren, de este modo, una
cierta corporizacidn histdrica a través de los procesos que esta
sintética crdnica recoge. J
Las fases de movilizacidn incorporan clases sociales a la vida
politica, encuadrfndolas en regimenes politicos y estructuras de
mediacidn de naturaleza diferente. In ambas fases, la radical y la
peronista, el Zstado crecid en razbén de la politica clientelistica
y de las nuevas funciones productivas que éste asumid, sobre todo,
a partir de 1946. En ambas fases, por otra parte, el control del
Estado, lejos de erosionar la popularidad inicial de radicales y
peronistas, contribuyd a consolidarla y aumentarla. En 1916, Yrigoyen
obtuvo el 46 por ciento de los votos y Alvear, en 1922, el 48 por ciento.
En 1928, Yrigoyen retornd a la presidencia con el 57 por ciento de los
sufragios. En 1946, Perbdn resultd electo con una votacibn del 52 por
ciento; en 1951, ese apoyo trepd diez puntos més, hasta el 62 por ciento.
Aumento del apoyo popular que coincide - tercera afinidad entre
ambas fases de movilizacidn - con otro hecho significativo: en ocasibn
alguna la oposicidn fue capaz de derrotar pacificamente a los partidos
populares en elecciones presidenciales, desplazindolas del poder de.
acuerdo con las normas constitucionales. Este puede ser, entre otros,
uno de los motivos que explicarian los golpes de Estado de 1930 y de
1955; éstos sobrevinieron luego que la oposicidn, pese a reagrupar
fuerzas en una-coalicidn amplia, sufriera el revés de una derrota
inapelable. Hubo pues, entre 1916 y 1930 y entre 1946 y 1955, predo- x
minio hegemdnico de un partido y ausencia. de rotacidn. '
Como es de rigor .en anflisis electorales, la rotacibn de partidos A
en el éjercicio del poder es un indicador de competencia politica.
No es esta, por cierto, una cualidad observable en la politica argen-
tina, ni en las fases de movilizacibn ni en las de clausura. Entre
1680 y 1916, en efecto, el control de la sucesibdn elimind la rotacidn
pacifica entre facciones oliglrquicas, y lo mismo ocurrid entre 1931

¥y 1943 cuando los procesos sucesorios beneficiaron, exclusivamente,
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a los candidatos de la "Concordancia', los presidentes Justo y Ortiz.
Sélo entre 1955 y 1966, con el peronismd-prosdripto, rotaron en la
presidencia los candidatos pertenecientes a dos partidos antagbnicos,
provenientes del viejo tronco radical.

Las coincidencias subrayadas nmo borran del todo, sin embérgo,
las diferencias en los estilos de participacién politica que impregnan
ambas fases de movilizacidn; las variaciones en. las clases sociales
que sirven de apoyo 'a uno y otro tipo de régimen; y.las tradiciones
politicas antagbnicas que, como consecuencia de lo anterior, se
fueron gestando en la Argentina contemporfneas ' '

La. fase gue transcurre entre 1916 y.1930, socializa al electo-
rado a través del partido politico y de una ideologia proclive a justi-
ficar f6érmulas constitucionales-pluralistas. El.perfodo que arranca
en 1946 no sb8lo socializa al electorado mediante estructuras tradi-
cionales; hace jugar asimismo, en el proceso de aculturacidn politica,
a una organizacién sindical, de carfcter nacional, que engarza la
defensa del interés profesional (o de clase) con la identificacibn
partidaria. 'Las ideologias de justificacibén se apartan del objeto
institucional (Yrigoyen sostenia que su programa era la Constitucidn
Nacional), para emparentarse con la realizacibn, desde el Estado,
de una politica de seguridad social (Perbn dir& que su programa es
la Justicia Social). .

Estas tradiciones politicas no surgen por azar de las circuns-
tancias. Habria mucho que decir acerca de la transferencia'de leal-
tades de la vieja red de caudillos conservadores. hacaa el radicalismo
en 1916, del mismo modo como la captacidn, de parte del peronlsmo, de
antiguos cuadros politlcos perteneclentes al radlcallsmo y al ‘conser-
vadorismo, o el apoyo prestado al nuevo movimiento por una: dlrlgencla

sindical, ya experlmentada en periodos anterlores, constltuye_gn
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fascinante campo de investigacidén del que ofrecen testimonio una
serie de trabajos recientes 29{ : )

. Como quiera gue sea, cuando les tocd coexistir al peronismo y
2l radicalismo en un mismo periodo (ello ocurrid entre 1946 y 1966),
ambos partidos populares actuaron como enemigos irreconciliables.
El radicalismo se percibid controlado por €l peronismo duando éste
fue gobiernoj el peronismo se considerd proscripto por el radicalismo
cuando éste, dividido, volvid a ejercer la presidencia en 1958 y en
1963.

El significado de las fases de clausura frente a los periodos

de movilizacidn merece, entonces, especial atencidn. Con la movili-
zacibén se amplia el territorio de participacidnj con la clausura se
reprime una conciencia participante., Las fases de clausura pretenden .
que las cosas retrocedan hacia el momento que precede cada uno de los
periodos de participacidn. EBn la década del treinta se niega al
radicalismo; en la del 55-56, al peronismo. En las dos, la respuesta
es semejante: radicales y peronistas ‘tienen conciencia de que se les
amputa un derechoy saben que pueden participar, porque antes lo hicieron,
pero carecen de un sistema institucional que incorpore sus expectativas.
El resultade podria sintetizarse asi: a mayor suma de sujetos partici-
pantes en fases anteriores, mayor violencia represiva en los periodos

de clausura.

20 Acerca de los origenes del peronismo y la polémica que se entabla
al respecto, debe consultarse: Gino Germani, Bl surgimiento del
peronismo: El rol de los obreros y de los migrantes internos',

- en Desarrollo Econdmico, nam. 51, octubre-diciembre, 1973, vol.
133 Peter H. Smith, ‘Las elecciones argentinas de 1946 y las
inferencias ecolégicas', en Desarrollo Econbémico, ntm. sk, julio-
septiembre, 197k, vol. 14; Tulio Halperin Donghi, "Algunas observa-
ciones sobre Germani: El surgimiento del peronismo y los migrantes
internos', en Desarrollo Econdmico, nfim. 56, enero-marzo 1975,
vol. 14, y E. Kenworthy, ‘'Interpretaciones ortodoxas y revisio- .
nistas del apoyo inicial del peronismo’’, en Desarrollo Econdmico,
ntm. 56, enero-marzo, 1975, vol. 1k,

/Cuando la
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Cuando la sociedad se politiza y las fuerzas sociales .carecen
de instituciones legitimadas, que regulen sus expectativas de parti-
cipacidn, la politica asume caracteres pretorianos. Se trata de una
singular circunstancia en la cual la accidn de las fuerzas sociales
¥y politicas, dotadas de conciencia part1c1pante, no-esta regulada por
instituciones vy regimenes legitimos: o,’ domo se ha dichoi; por un sentido
de la autoridad pfiblica y un propdsito comfin -('JEn-1a'Argent1na
contemporénea el crecimiento de la participacibén polftica no corrib
paralelo con el desarrollo institucional. Los regimenes que incor-
poraron nuevas fuerzas sociales a la vida politica, sufrieron los
avatares de una crisis de legitimidad. No es de extrafiar que los
regimenes que los sucedieron fueranh percibidos, por los sujetos . -
excluidos, como portaddres de una radical ilegitimidad.

La combinacidn de bajos niveles de institucionales con altos
niveles de participacidn conduce a lo que ha dado en llamarse “preto-
rianismo de masas'': una situacibn donde las fuerzas sociales actfian
segln sus pronios métodos en la vida politica, sin reconocer insti-
tuciones comunes fundadas en valores o intereses. compartidos éé(.
Hacia principios de la década -del sesenta, la politica argentina
remedaba una situacidn semejante. '

. Sobre este teldn de fondo - cuya simplificacibny, insistimos, -
merecerfia el rigor y el matiz que sdlo puede imprimirle el anflisis
histérico < emprenderemos; a continuacibn, el estudio de las experiencias

dé-planeamiento que tuvieron lugar entre 1963 y 1973.

21/ Conf. D. Rappaport, A Comparative Theory of Military and Political
Systems™, en S. Huntington Bd., Changlng Patterns of Mllltary
Politics, Free Press, 1962.

22/ Conf. S. Huntlngton, Polltlcal Order in Chang;ng»Soc1et1es,
: Yale’ 1960. R -

Para un anflisgis de la politlca argentlna, prev1a al golpe
de ‘'Estado de 1966, mediante el concepto de "pretorianismo de
masas', ver: Guillermo A, OfDonnell, loderniracidn y autorita-
rismo, Paidds, Buenos Aires, 1972, sobre todo el Capitulio 3.

/III. LA PLANITICACION
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III. LA PLANIFICACION EN EL CONTEXTO POLITICO ARGENTINO

1. El método adoptado

Los intentos de planificacidn en la Argentina contemporénea se
inician hacia mediados de la década del treinta, cobran una fiso-
nomia mis precisa durante la segunda guerra mundial y se afirman
durante la primera y segunda presidencia de Juan D. Perdn con motivo
de la elaboracidn y ejecucidn parcial de dos planes quinquenales.

Esta intencionalidad plantea al historiador una exigencia de
comprensidén, todavia no realizada en plenitud. Alguien podria
apuntar que las tres décadas que transcurren entre la crisis de los
treinta y el despuntar de los aflos sesenta constituyen una suerte
de "prehistoria" de la planificacidén. En esos afios el Estado
acentud su impronta dirigista (un concepto muy en boga en aquel
tiempo) y, progresivamente, se adentrd en la sociedad civil merced
al crecimiento productivoAdel sector piblico, la apertura de su
Ambito de decisiones y la interpretacidén de los ordenamientos legales
realizados por la Corte Suprema de Justicia.

Vale la pena detenerse en este 1ltimo punto para entender los
cambios acaecidos en las relaciones normativas entre el sector piliblico
¥y el sector privado. -Hacia 1936, por ejemplo, en el caso ''Banco
Central de la Repiblica Argentina" - Fallos, T. 176, p. 5 - la Corte
Suprema declard - segin comenta J. Oyhanarte - '"que el Banco Central
creado por la ley 11.575, no era un organismo estatal y.que ello no
implicaba transgresién alguna, ya que 'la facnltad delicadisima de
emitir billetes’, del art. 67, inciso 52 de la Constitucidn, puede
ser delegada en bancos particulares". Continfia el mismo autor: "hace
treinta y dos afios, la Corte resolvid que la facultad de emitir papei
moneda, de la que depende la integra vida econdmica del pais, puede
ser transferida a empresas privadas. Semejante interpretacidn, que
habia sido severamente objetada por el procurador general,

Juan Alvarez, recibid una merecida descalificacidn, més tarde, en

/"Pacheco Santamarina
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"Pachecho Santamerina de Bustillo'', 1953, Fallos, T, 225, p. 135, donde
el Ministro T. D. Casares dijo: 'La enisibn de moneda y. la fijacidn

de su valor son actos privativos cel gobierno nacional y constituyen
un atributo de soberania® éé( Fueron necesarios casi veinte afios

‘para que el monopolio estatal de la emisidn monetaria tuviera un=a
consagracidn constitucional definitiva. Sin embargo, estos antece-
dentes no reconocian, todavia, la validez constitucional de un sistema
de planificacidn. A ello se llegd poco tiempo despuds, en el afio 1961,
cuando la Corte Suprema, ‘“en diversos pronunciamientos que atafien a
planes especificos - como los de colonizacidn - y a planes globales,

ha otorgado su execubtur al sistema, sefialando, por ejemplo, que la
potestad impositiva;puede“funcionar como instrumento del planeamiento™ éﬁ{

En esta breve excursibdn he reparado, adrede, en los antecedentes
juridicos para hacer mis evidentes los escollos interpretativos que
hubo que sortear cuando se procurd cambiar la frontera normativa
entre lo pfiblico y lo privadé. En esta larga marcha .estin presentes
los sentidos restrictivo y amplio que el tribunal supremo de la nacidn
asignd al sector pfiblico del Estade o al uso de . instrumentos especi-
ficos (politica monetaria y fiscal, en los casos sefialados) que, como
bien lo sabemos,'son cimientoé~necesarioé"pdra implantar.un sistema
de planificacidn. '

Tres décadas, -pubs, cué bien pueden ser entendidas como un
Aproceso‘a cuyo término, pese a las crigis de legitimidad que conmo-
vieron a distintos regimenes politicos, el Estado robustecid su auto-
ridad de intervencibn en la sociedad civil,-

Precisemente, durante los afios sesenta, el pais entrarl en otra
etapa caracterizada por la recepcidn de la idea de planificacidn
"moderna'’, a la cual no es ajena el impacto de decisiones emanadas

del sistema interamericano, desde el Acta de Chapultepec hasta las

23/ - Julio Oyhanarte, Poder politico y cambio estructural en la

Arpentina, Paidbs, Buenos Aires, 1969, p. 37.

21'*'/ 'E‘;.e’lp‘.’ p. 38.

/propuestas de



- 28 -

propuestas de la Alianza para el Progreso y la Reunidn de Presidentes
que tuvo lugar en Punta del Este en 1967.

Se trata de un significativo momento donde la planificacibn
emerge, junto con otro tipo de politicas pfiblicas, como un instrumento
de modernizacibn, capaz de producir cambios en economias tradicionales,
organizado en torno a una modelistica que acogia.ei acelerado desarrollo
de las tégnicas del planeamiento en las sociedades industriales avan-
zadas del mundo capitalista y socialistz. Hacia el término de la
segunda guerra mundial, en efecto, la planificacidn adcuiria carta
de ciudadania en las naciones de Europa Occidental, cobraba impulso
decisivo en las democracias populares y comenzaba 2 perfilarse como
un medio privilegiado  para atacar de raiz las causas estructurales
del subdesairollo. o

La Argentina, como el resto de los paises de América Latina, no
tardd en incorporarse a este proceso. Iniciada la presidencia de
A. Frondizi (1953), se organizd la primera oficina de planificacidn:
el Consejo Nacionzl de Desarrollo (CONADE). Dellmismo modo, vistas
las cosas en su dimensibén regional, los gobernédores de provincia
establecieron el pacto constitutivo del Consejo Federal de Inversiones.
Ambas dimensiones de la planificaéién ~ la global y la regional -
aquedaron entonces consagradas en sendas instituciones estatales. Como
ocurrid en otras naciones, prdximas o lejanas, de latinocamérica, no
parece del todo errado sostener la hipbdtesis que subraya el signifi-
cado “formal" de estas oficinas cue, en su origen, evocaban una
pretensidén de planeamiento en tanto pretexto para demostrar hacia
afuera como un determinado gobierno ponia en marcha un nuevo sistema
de racionalidad econdmica.

Esta accibn institucional, por lo menos en lo que se refiere
a2 la formulacidén de planes nacionales de desarrollo, no alcanzd uvn
definido perfil hasta el advenimienfo de un nuevo gobierno constitu-
cional, luego de las crisis militares que provocaron la renuncia de
Frondizi y el interinato de José M. Guido. Parece claro ahora, con

la perspectiva que otorga el paso del tiempo, que la politica econbmica

/ de los
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de los afios 1950-1963 estuvo dominada por el imperativo del corto
plazo e impulsadé por un conjunto de realizaciones en determinados
sectores, privilegiados como Smbitos prlorltarlos, ‘para acelerar la
sustitucibn de importaciones mediante 1ad inversibn e: tterna. '

A partir de 1963, la planificacibdn, concebida como un medio
capaz.dé'alumbrar un plan nacional de desarrollo,'adquiere un lugar
m&s acorde con la importancia que la teoria venfa reconociéndole.
' Desde entonces, hasta la destitucidn éel Presidente Illia, y luego,
ya instaurado el réginen militar gue presidiera el Gral. Ongania,
el Conséjo Nacional de Desarrollo produce pléﬁes'nacionales, incorpora
técnicos, sezfin sucesivas etapas, a su’plantei profesional e intenta
incorporér la “funcibdn de planificaciénﬁ a la politica econbdmica
nacional. Una 1ncornorac1on, por caerto, que poco tiene que ver
¢on una secuencia de elabora01én, ejecucidn y control del plan que
se realiza en un contexto de establlldad gubernamental e institucional.

La p;anlflcaclén, conviene insistir en ello, actlia sobre supuestos
de racionalidad, de estabilidad y de acéiéhAprdloﬁgada a trévés.éé un
tiempo prospectivérque'el misﬁo plan se'fija‘péra él logro de'deter—
minadas metas. Sobre este ‘crucial aspecto existe un evidente consenso
en la teorfa y en la prictica del pléneaﬁiento. En la Afgenﬁiné en
cambio, durante la’ década que transcurre entre 1963 y 1973, los planes
nacionales de desarrollo se sucedieron sin solucibn de continuidade
Hubo un plan previéto para el periodo 1965 1969; otro proyecto de
plan que se extendfa entre 1970 y*1974 por fin, un plan aprobaao
para el qulnquenlo 1971 1975, al que se le yuxtapuso un plan trienal
pare los afios 197%- 1976. Durante estos afios, por otra parte, ocuparon
la escena tres reglmenes polltlcos (1963-1966 1956—1973;{1073 eeely
nueve presidentes ¥ qulnce mlnlstros de ‘econonia o de hac1enda segﬁn
1los casose : '

En esta circunstancia de crisis les tocbd actuar a los planifi-
cadores. La politica evocaba un mundo cambiante, sujeto a bruscos
cambios, a la perplejidad, el conflicto y la incertidumbre de leos

actores. La planificacidn pretencia ser, en su intencionalidad

/primigenia, una



primigenia, una isla de racionalidad, un universo ordenado por la .
relacibn entre medios y fines que debia enlazar la bondad de los
instrumentos técnicos con el significado politico de las metas y
objetivos que proponian los sucesivos gobiernos. ¢Como entender

este diflogo incesante entre razdn técnica y crisis politica? ¢Cémo

comprender los proyectos que orientaron la accibdn concreta de los
planificadores, los logros, escollos y fracasos que se acumularon
durante estos aiios?

Interrogantes, ambos, cue exigen hacer presentes dos puntos de
vista: el que inspira la reflexidn de quien observa y aquel otro
arraigado en los valores y convicciones de quien, efectivamente, llevd
a cabo una accidén singular. Il punto de vista del éctor (es decir, de
un grupo significativo de planificadores a quienes les cupo realizar
este obrar especifico) constituye, entonces, un universo de signifi-
cados gue conviene recuperar para.alcanzar uﬁa aproximada. comprensidn
de este diflozo sugerido entre la razdn técnica y la crisis politica.

La pregunta central que guiarf este dillogo esté vinculada con
la estabilidad politica (en términos de la legitinidad de un régimen
y de la autoridad de un gobierno), como condicién necesafia para hacer
efectivo un plan. . Para vislumbrar algfln signo de respuesta adoptaremos
el método comparativo dentro de una unidad nacional, seleccionando
diferentes tipos de regimenes para procurar inducir generalizaciones
y factores politicos condicionantes. Habrin de compararse, entonces,
las experiencias de planificacidn que cubrieron, por una parte, los
afios 1963-1966 y, por la otra, el periodo 1966-1973. Adviértase que
ambas experiencias corresponden a dos tipos de regimenes cuya legiti-
midad de origen y de ejercicio presenta profundas diferencias.

Pero esta primera aproximacidn, que privilegia la estabilidad
de un régimen y el proyecto social que lo sustenta, no agota (ilusorio
seria pretenderlo) todas las dimensiones de un complejo problema.

A la pregunta acerca de_la estabilidad de un régimen, sucede el_inte-

rrogante que busca entender la permanencia de un gobierno, y ambos

/desembocan en
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desembocan en la cuestidn que busca entender la continuidad o discon-
tlnuldad de bolltlcas ejercidas por dlferentes gobiernos pertenecientes
a un régimen, lo cual tiene mucho que ver con el arraigo o la sucesidn
acelerada de los ministros de economia o de hacienda.

La descripcidn de la duracidn temporal de diversas experiencias
politicas se despllega sobre una multlnllcldad de dimensiones. &n
todo caso, este juego analltlco, que busca descomponer una opaca
realidad, tiene diferentes 51gn1flcados, aunque complementarios, para
el punto de vista del actor y del observadop. Para éste - valga la
insistencia ~ el propééito Gltimo es la comprensidn; para aquél, la
visidén de la estabilidad po’1t1ca traduce, entre otras cosas, el modo
como él mismo, planificador en acto, conc1be su insercidn en la vida
politica. . ,

Veamos con tal propdésito, como pfeémbulo él tenma, los testimonios
- de dos actorés que tuvieron a su'cargb el ejefcicio de lz planificacidn
en los periodos seleccionados. El primero sostiene la necesidad de
adecuar el sistema de planificacidn al contexto politico y adminis~
trativo. Al respecto, dice R. Carranza: '"la nlanlflca01on se refiere
a la necesidad de introducir rac1ona11dad en les decisiones de politica
econdémica. En otros términos, para decidir si se.planlflca para-la
libertad o para la opresién, el problema es cdémo se accede al poder
¥y coumo se lo ejerce, en suma cudl es el sistema politico. .La cuestidn
inversa, de adaptaf'el sistema politico a las necesidades de la plani-
ficacién, es un problema falso, que ha encontrado en la practica difi-
cultades que han conducido al fracaso cuando se ha intentado experi-
mentar en esa direccidn.’ 23/

El segundo testimonio defiende la idea de que los instrumentos
técnicos de un plan son, a la postre, instrumentos politicos porque

dependen de objctivos que también son politicos. Afirma, en este

25/ Roque G. Carranza, "Planificacidn y decisidn econbmica en
' Argentina’®, en Criterio, ailo XLV, nlm. 1657-58, diciembre 1972,
De 7000

/sentido, A. Canitrot:
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sentido, A. Canitrot: "Nadie objeta propdsitos expresados en términos
muy generales como, por ejemplo, lograr upa wés justa distribucidn
del ingreso o crecer més rapidamente. Pero alcanzar objetivos impone
medidas de politica econdmica que implican conflicto con la situacidn
real presente. Los objetivos tienen ademds conflictos entre si en

el sentido en que el avance hacia uno de ellos posterga el avance
hacia los restantes. Y estos conflictos imponen prioridades, la
aceptacidén de costos contra beneficios y finalmente medidas de poli-
tica que a unos favorecen y a otros perjudican. En este punto las
adhesiones unfinimes se diluyen y el plan adquiere, en consecuencia,
una naturaleza politica ... lLas proyecciones de variables incluidas
- producto, ingreso, consumo, salarios, ocupacibn, etc. -~ son el
resultado de soluciones econdmicas técnicamente compatibles. Pero

en tanto esos conflictos tienen actores en defensa de sus intereses,
cada solucidn técnica implica una solucidén politica.’ 26/

Lo dicho basta para justificar el hecho de que el planificador
realiza una zccidn de contraste entre, por una parte, los medios y
objetivos generales mediante el uso de instrumentos técnicos y, por
la otra, los propdsitos, objetivos y definiciones politicas de un
gobierno.

De este modo, lo que aqui llamamos accidén de contraste tendra
por objeto el poder politico, segin el tipo de régimen de que se
trate, desglosado de acuerdo con la configuracidn concreta que adopta.

Habré, en rigor, dos tipos distintos.

26/ Adolfo Canitrot, "Nuestro desarrollo econbémico: conflictos e
interrogantes’, en Criterio, afio XLIII, nGm. 1606, octubre 1970,
p. 749, '

/Régimen: 1963
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Régimen: 1963 - 1965 X . Régimen: 1966 - 1973
Presidencia - Ministerios . Presidencia -~ Ministerios
Partido Gobernante-- o Fuerzas Armadas _

Congreso Nacional . . , Estado Hayor de las FF,AA.
Partidos de oposicidn : _ R AR R
Sistema Federal-Gobernadores Sistema Unitariodeb, delegados
electos H ‘ o '

Por otra parte, la accidén de contraste trasciende la esfera de
las grandes decisiones politicas para adentrarse en el sector .piblico
del Estado., ZIsta insercidn del sistema de planificacidn en su ambito
m&s prdximo, permite entender el sector piiblico como una estructura
estatal integradéapor un conjunto de nicleos de decisidn que disponen
de grados de autonomia variables para definir e implementar politicas,
tanto en lo que se refiere a sectores ‘clasicos” (por ejemplo, el
Banco Central), cuanto en todo aquello gque hace a. la direccidn y
adninistracidén de las empresas publicas. In este sentido, emerge
el interrogante de saber en gqué medida se trazd un orden de coordi-
nacién real entre dicho sistema y los nlicléos de:decisidn pertene-
cientes al sector pitblico. ‘

"El anidlisis de estes relaciones constituye. un intento para
comprender ‘el sistema de planificacidn ‘hacia adentro’. 7Pero esta
perspectiva, éunque'ﬁécesaria, es en si misma insuficientej porque
la accidn de contraste se despliega, también, hacia la sociedad civil
v enfrenta -~ mediante vinculos de complementariedad y/o de conflicto
- 2 las organizaciones que articulan intereses de grupo y de clase.
E1l modo seglin el cual el sistema de planificacidn se enlaza con las
organizaciones que articulan el interés del poder econdmico y del
poder social, merece, de esta suerte, una atencidn particular, <Qué
métodos de participacidén ligaron el sistema de planificacidén con las
organizaciones econdmico-sociales (en especial, las organizaciones
empresariales y las sindicales): la consulta obligatoria, la consulta

voluntaria previa a la formulacién del plan, la consulta a posteriori

una vez formulado el disefio bAsico del mismo, la simple comunicacidn

informativa?
/Las relaciones



- 3L

Las relaciones de contraste entre sistema de planificacidn,
poder politico, sector piblico y sociedad civil asumen, hésté este
momento, que el plan se disefia y luego se presenta como un sistema
integrado de politicas concebidas en el mediano plazo. Esta es, a
la postre, la estructura basica del plan. 51 problema consiste en
conocer los medios que se pfevieron ¥y las decisiones que se adoptaron
para compatibilizar las politicas de mediano plazo con las politicas
de corto plazo, desde dos perspectivas: la que permite detectar las
orientaciones bésicas y la seleccidn de politicés que realiza el plan,
por un ladoy ¥y agquella otra perspectiva que se ocupé de las vincula-
ciones y conflictos observables entre lo que el pian establece y las
politicas de corto plazo emanadas de los nﬁgleoé decisorios que integran
el sector piblico. -

Este doble juego interpretativo desemboca, naturalmente, en una
critica pregunta acerca de la traduccidén legislativa de las politicas
previstas en el planj una pregunta que no sélo pretende entender si
hubo o no hubo consagracidn legislativa del plan, visto esta vez como
una ley marco, sino que también trata de hacer presenté su mayor o
menor coincidencia con la legislacidbn de co?to plézo; eﬁ cuyo contexto
las leyes presupuestariss: (que involucran decisioﬁes'impdéitivas);
la legislacibén monetaria y todo el cuerpo normativo referidé al
contexto internacional (por ejemplo, la legislacidn sobre inversiones
extranjéras),"ocupan, entre otras, un lugar de significativa impor-’
tancia en los planes, ]

Hasta aqui, los interrogantes bésicos para'recuperar, en medida
posible, el punto de vista del actor. Afrontemos a continuacidn, sin

mas tramite, el ejercicio de la comparacidn propuesta.

/2. La planificacidn
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2. La planificacidén entre 1963 y 1966

a) Las caracteristicas del régimen politico

En 1953 se celebraron elecciones para elegir autoridades nacio-~
nales, provinciales y municipales.. Clausurado el Congreso e inter-
venidas todas las provincias y municipalidades durante el gobierno
de José M, Guido, el plan politico que se trazd durante el Gltimo
tramo de.su gestidn mantuvo incdlume la proscripcidn electoral del
peronisuo.

Desde esta perspectiva, es evidente la semejanza con la anterior
eleccidn general que tuvo lugar en 1958: en uno y otro casc hubo
control a la oposicidén mediante instrumentos legales que establecian
cldusulas proscriptivas. De aqui en méds, sin embargo, las diferencias
habrédn de acentuarse. En 1953 el peronismo proscripto actud como un
bloque homogéneo y transfirid en masa su caudal electorzl a la UCRI
de Arturo Frondizi que obtuvo el 45 por ciento de los votos en las
urnas y el 69 por ciento de los sufragios emitidos en el Colegio
Electoral. En 1963 el bloque proscripto se dispersd entre varios
partidos y no mantuvo una disciplina a favor del voto en blanco tan
rotunda como en las elecciones para convencionales constituyentes de
1957 22/

Este comportamientd electoral, reforzado por el sistema de repre-
sentacidén proporcional que se aplicd para designar diputados nacionales
y electores de presidente y vice, trajo como consecuencia una visible
fragmentacidn del sistema de partidos, la ausencia de una mayoria
capaz de otorgor un definido mandato a la férmula ganadora y un plura-
lismo extremo en la representacidn parlamentaria.

En 1958 1la UCRI dominaba el Senado, la Camara de Diputados y los
Gobernadores de todas las provincias. En 1963, en cambio, la UCRP

permanecia en una posicidén minoritaria. Con el 25 por ciento de los

27/ Ver en este sentido Natalio R. Botana, "la eleccidén del presi~
dente de la RepOblica’’, en Criterio, abril 1972.

/sufragios obtenidos
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sufragios obtenidos en la votacidn. popular no tenia mayoria en la
clmara vaja ni en el Colegio Electoral. En este recinto el 25 por
ciento de los sufragios fepfesentaba para la UCRP el 35 por ciento

de 1ds electores. Bl partido triunfante afrontaba, de este wodo,

una situaciéhIQue'no se presentaba en el Coiegio Electoral desde 1916.
La férmula que habia salido primera carecia de mayoria propia: no era
otra la consecuencia de la dispersién del voto ¥y del sistema electoral
que canonizaba este hecho. Para donsagrar Presidente ¥ Vice fué, pues,
necesario negociar en el Colegio Electoral el apoyo de otros partidos

- la Federacidn de Partidos de Centro, el Partido Socialista Democritico,
el Partldo Dembcrata Cristiano, el Movimiento Popular Neuquino,- etc. -
cuyos dlrlgentes ordenaron a sus electores votar por ‘la formula

Arturo Illia-Carlos Perette §§4 ' '

'La circunstancia del pluralismé'extremb'y de la fragmentacién”
del sistema de partidos obedecia; én parte,-al hecho de la proscrip-
cibén del peronlumo. Qui‘é hayaﬁ‘sido:estbs'lés rasgos politicos que
nejor caracterizaron la primera etapa del goblerno Illia. E1 pano-
rama no tardd en camblar. dos afios después el radlcallsmo levanté
la'pfoscripéién y garéﬂ£126 1a'partibi§&ci6n electoral déel peronismo
cuande tocaba la renovacibn parcial de la Chmara de Diputados, lo
qLe le permitid presentarse bajo la sigla de la Unidn Popular.”

' Entonces, desde una superf1c1e donde prlmaba 1a fragmentac1on
de tenden01as, el comportamlento electoral retornd hacia su cauce
fradibiohal,4ﬁérCed a 1alpolarizacién de fuerzas y a la concentracidn
de preferencias. Vale 1la pena detenerse, brevemente, en el anilisis
de 1as'éifr?s'que ilustran cdémo volvia a recrudecer la opcibén entre
el electorado peronlsta ¥ el no peronlsta. En realidad, la fragmenta-
cidén se produJo nés abago de un umbral situado en torno del 8 por
c1ento de los votos emltldos en ‘cada distrito. En la Capital Federal,

Buenos Alres, Cérdoba y el Chaco, s6lo la Unidn Popular y la UCRP

28/ Ibid.
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superaron el & por ciento. En Chubut, Entre Rios, Formosa, La Pampa,
La Rioja, Mendoza, Neuguén, Rio Negro y Santiago del Estero, la
estructura fue tfipartita: se sumd un tercer partido- situado arriba
de‘la franja del 8 por ciento. En los ocho distritos qué restaban,
entre los cuales se incluye una provincia grande, Santa Fé, la estruc-
tura fue cuatripartita (sélo Misiones hizo excepcidn con cinco partidos

que superaron el 8 por ciento). Consecuencias de este comportamiento:

fuerte polarizacidn en distritos grandes como la Capital Federal,

Buenos Aires y Cérdoba; estructura tripartita o cuatripartita en
una sole provincia grande y en el resto de los distritos medianos
N chicos. Por consiguiente: pluralismo extremo en una epidermis por
donde transitaban muchos partidos, que encubria un pluralismo mas
rigido apoyacdo por fuertes liderazgos nacionales y provinciales.
Transpuesto el andlisis a los resultados registrados en el orden
nacional, la situacidn era afin méds clara: 63 partidos presentaron
candidatos y sbélo dos, la Unién Popular con el 29.63 por ciento y la
UCRP con el 20.49 por ciento avanzaron sobre el umbral del 8 por
ciento; el 42 por ciento se distribuyd entre 61 partidos 22(

Este escueto relato induce a comprobar un cambio sustancial
en dos aflos de gobierno: a una primera etapa de fragmentacidn le
siguid otra de polarizacidn. Durante ese tramo, el gobierno Illevd
adelante una politica institucional de respeto a los preceptos consti-
tucionales, sin Estado de sitio ni coaccidn a la prensa y ejerciendo
una minima presidn intervencionista sobre las provincias que lo coloca
en el nivel més bajo, en 1o que se refiere al uso de la intervencidn
federsl, éi tomamos como indicador el promedio de intervenciones por
afio de gobierno que registran las 18 presidencias constitucionales
que sucedieron en el pais entre 1380 y 1966 (el promedio de la

29/ Ver en este sentido, Natalio R. Botana, El régimen nilitar.
1966~1¢73 (en colaboracibn con R. Braun y C. A. Floria),
Sdiciones La Bastilla, Buenos Aires, 1973, pp. 133-199.
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presidencia de Illia fue del 0.33, es dec1r, una sola intervencién
en el curso de tres afios de goblerno) 2—/

Bajo la superficie del 81stema 1nst1tuc10nal subyac1an, sin
embargo, solldas organizaciones corporatlvas a la cabeza de sectores
decisivos de la constelacﬂon del poder las cuales, lejos de trazar
relaciones de cooperaclon con el reglmen polltico, emprendlan el
camino del pretorlanismo social med1anue definiciones estrateglcas :
que, por lo general, respondlan al interes sectorial.

{Coémo se llegd a esta clrcunstan01a que, 2 la postre, constituyd
el punto termlnal del reg1men° La expllcaclon no es univoca. Pero, en
alguna medlda, no es desacertado subrayar el conflicto entre el radi-
calismo y el poder 81nd1ca1, expresado sobre todo a través del plan

'de lucha de la Confederac1on General del Trabajo, conflicto que, en
ultlma 1nstanc1a, no- respondla tanto a una impugnacién de la politica
econdémica del Gobierno, cuanto a las concepciones antagdnicas que

" prevalecian, en unos y otros, acerca del papel politlco y la organl-
zacién juridica que debia corresponderle ‘2l sindicalismo.

Este conflicto tenla, pues, un caracter emlnentemente polltico.n
No estaba en tela de juicio una confrontacmon "tradlclonal" entre el

'poder sindical y el gob;erno traduclda, por ejemplo, en huelgas que
discutian una pblitica dé salarios, sino, més bien, el grado de
poder reivindicado por éifsiﬁdicaiismo frente a un-sisfema de repre-~
sentacidén que rechazaba su manera de:Ver las qosaé o, en todo caso,
le prestaba escasa atencidén. En suma: el radicalismo yvel peronismo '
sindical se enfrentabdn'pbrque ambos estaban instalados éobre tradi-
ciones antagonlcas a prop051to de la organlzaclon, la distribucidén y
la expre51on del poder social en formac1ones polltlcas gue afirmaban
1nd1scut1bles liderazgos (recuerdese, al respecto, el fallldo retorno
del ex-presidente Juan Domlngo Perén al pais, obra de una comisién

donde las organizaciones sindicales ejercieron decisiva influencia).

30/ “Veér ‘en este sentido, Natalio R. Botana, El federallsmo politico en
la Argentina, Consejo Federal de Inversiones, Buenos Aires, 1973.

/Ante el



Ante el desafio sindical, el gobierno radical carecia de apoyos
explicitos en el poder econdmico y si bien este sector no prestaba
acuerdo a las demandas de la CGT, ambos coincidian en oponerse a
un adversario comfin. Simese a ello la retdérica de cierta prensa que
clamaba por la "modernizacién’ y condenaba la ''partidocracia''; afid-
dase la hegemonia que en las Fuerzas Armadas, en particular en el
 Ejército, detentaba el grupo de oficiales de caballeria que habia
impuesto su conduccidén luego de los conflictos internos.del afio 1962,
Y el lector tendri una visidn aproximada del grado de pretorianismo
social que sacudia al pais entre 1965 y 1966. Polarizacidn politica,
gobierno minoritario en el Congreso, conflicto sindical, repliegue del
poder econdmico, abierta critica antinstitucional en .algunos medios
de comunicacidn: el poder politico, sin nervios cue 1o vincularan al
cuerpo social, permanecia aislado, mientras se gestaba un '‘asalto
corporativo'’ cue hizo crisis con el golpe de Estado de 1966, bajo

cuyos auspicios despuntd el régimen de la llamada "Revolucidbén Argentina',

b) El Plan y su sentido politico

El poder presidencial prestd atencidn preferente al planeamiento
¥ a la necesidad de elaborar un Plan nacional de desarrollo capéz de
conjugar propuestas econdmicas y técnicas con una filosofia institu-
cional.

En sucesivos mensajes al Congreso Nacional.-la 6piﬂi6n del Presi-
dente esbozbd el sentido politico del Plan, mediante una definicidn de
las metas finales de la accidn gubernamental como, asimismo, de los
medios que se seleccionarian para alcanzarlas.

las metas se sintetizaron en el mensaje que pronuncid A. Illia
en ocasibén de asumir la Presidencia de la Nacidn: ‘la posibilitacidn ¥y
el mantenimiento de un proceso continuo de crecimiento econdmico y
la participacidn activa del pueblo trabajador en una més justa
distribucibén de la riqueza que le permita su completo desarrollo

cultural y espiritual‘ Y,

31/ Diario de Sesiones de la Cimara de Diputados de la Nacidn, 12 de
octubre de 1963, p. 104,
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‘ En lo que se refiere:a.los medios; el Présidente sostuvo que
""aAeéas metas no se llegara con férmulas sorpresivas ni acciones
providenciales ... Para el appovechamiento més eficaz de los factores
es fundemental establecer el método de :la programacién €condmica, como
V.fqrma de canalizar, ordenada, organizada y previsoramente el trabajo

¥y las ideas, que tendrin un marco de elevado nivel cientifico, trazando

planes de gobierno con_.la colaboracién de sectores empresarios'y traba-

Jjadores y la debida intervencidn. del Poder Legislativo" 22/ -

1 Estas propuestas - crecimiento econdmico con distribucidn del
ingreso a favor del sector asalarlado y mayor racionalidad en las
decisiones por medio de la plapificacidn - no se presentaron aisladas
del contexfo econdmico y de una visidn del cambio que vinculaba,
estrechamente, los conceptos de democracia y desarrollo.

A la comprgbgcién,de;que "es necesario .. encarar los defectos
estructurales de nuestra economia, sobre todo su falta 'de secuencia,
su improvisacién constante, su carencia de objetivos riacionales y
sociales, su inorganicidad y la dlstra0016n de sus escasos recursos
en 1n1c1at1vas economlcas carentes de 1nteres soclal" éé/’ .se unia
la idea de que el perfecc1onam1ento de la democracla "no podré
lograrse a no ser que estemos resueltos a~aceptar modificaciones ..
sustanciales en las actuales estructuras econdmico-sociales de
nuestro pais (...), que devuelvan al pueblo argentino la fe en sus
*1nst1tuciones y gobernantes, y lo allenten para hacer los esfuerzos

' y soportar todos los sacriflczos necesarlos para afianzar el orden
jurfdico y materlallzar el progreso en todos los 6rdenes de la vida

nacional" éL/ .

Con estos prop051tos ¥y en esa 81tuac1on se insertaba el Plan

Nacional de Desarrollo 1965-1969 el cual, de acuerdo con lo dicho

22/ Ibid.

33/ Diario de Sesiones de la ‘Cimara’ de Senadores de la Nac1on, 12 de
mayo de 1965, p. 26.

é / Diario de Sesiones de la Clmara de Diputados de la Nacidn, 12 de
octubre de 1963, pp. 102~103
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por. el Presidente, '"no.implica un cambio revolucionario en los medios
que utiliza,.ya.que se trata solamente de utilizar mejor los recursos
existentes; ni consiste'en un conjunto impresionante de grandes
proyectos sino simplemente~de racionalizar la ejecucidn. Pero su
realizacidn si puede dar un. resultado revolucionario: la colocacién
del pais en una marcha de progreso sostenido, libre de incertidumbre

y recuperando el puesto. que habia perdide entre sus parés; pero, sobre
todo, recuperar la confianza y la fe' de Su. pueblo. y definitivamente
afianzadas sus instituciones! 22/9‘,

Esta decisidén, originada en las esferas gubernamentales, no.era
ajena a la necesidad de:buscar el tonsenso y-la participacidn socials:
"comprendemos que-la sola.formulacidn técnica de planes econdmicos
no es suficiente para la solucidén de los.problemas argentinos. Es
imprescindible comprometer el esfuerzo comfin-de los factores decisivos
de la produccibn, trabajadores y empresarios, en lo que llamamos

.2l pacto -secial, mediante el cual deben articularse bases compromisorias

para-que en este campo tan délieado de la actividad no se produzcan
fricciones ni desencuentros estériles" 2-/ .En este sentido, especial
atencién merecia la participacidén del sector-laboral: "Dentro de la
organizacidén politica,. basada en el sistema representativo. republi-
cano y en el que, esta garantlzada 1a 11bertad de asoc1arse con fines
utlles, las organlza01ones 51ndlca1es 11bres y democratlcas, interesadas
por derecho propieo:-en los grandes objétivos paliticos nacionales, pero
alejadas e independientes de las banderias partidistas, tienén un:
importante papel que cumplir en la elaboracién y:confeccidn de los
planes de desarrollo econdmico-social. Ista-tesis (...) llevéd a mi
gobierno a interesar & las entidades sindicales en el anédlisis del

Plan Nacional de Desarrollo, en la certeza de que la 'capacidad de los

35/ Diario de Sesiones de la Cimara de Senadores de la Nacidn, 12 de
mayo de 1965, P. 29.

§6/ 'Dlarlo de Sesiones de la Camara de D;putados de la Na016n, 12 de
octubre de 1963, p. 107. El subrayado es nuestro.
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trabajadores y sus organizaciones aportardn a estos planes la contri-
bucidn valiosa de sus juicios y el respaldo insustituible de su
esfuerzo" 31 . La idea subyacente era que "el desarrollo no es una

mdquina que anda sola. Es por encima de todas las cosas una voluntad
nacional de superacién, que requiere esfuerzo (...) la decisidn y el
patriotismo de todos los argentinos. El desarrollo, pues, no es una
. empresa de gobierno: es una empresa de todos y para todos™ —§/.

Esta fue, en escorzo, la doctrina de planificacibén que
sostuvo el Presidente: un didlogo entre el universo de lo deseable
¥y una realidad politica cuyos rasgos hemos esbozado en el pérrafo
anterior. A la fragmentacidn y a la polarizacibén el Presidente
respondia con un llamado a la unidad; al pretorianismo latente - ¥y,
a su término, manifiesto -, con la idea del pacto social, la concer=~
tacién y el compromiso; al aislamiento de organizaciones poco -
vinculadas con el poder politico, mediante el concepto de partici-
pacidén. Proyectos, todos ellos, que procuraban reconciliar conflictos
a través del planeamiento, un medio en &i poco revolucionario que
portaba, segin la intencidén del gobernante, los fermentos suficientes
para ordenar, unir partes dispersas y, desde alli, generar creci-

miento econdmico y cambios en la distribucidén del ingreso.

¢) ~ El Plan y el'procesé politico administrativo: las modalidades
de su insercidn - ‘

En octubre de 1963 comenzd a elaborarse un Plan Nacional de
Desarrollo. .El1 texto definitivo del mismo fue conocido dos afios
Yy medio después, en abril de 1965.

Durante la etapa de elaboracidén del plan - pese a la existencia
de algunas resistencias, poco importantes, en el partido gobernante -
el gobierno adoptd la estructura establecida del Consejo Nacional de

Desarrollo y le introdujo un articulo modificatorio relativo a

37/ Diario de Sesiones de la Cémara de Senadores de la Nacidén, 12 de
mayo de 1965, pp. 17-18. '

38/ Ivid., p. 26.
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la intervencidn del CONADE en los presupuestos de -inversidnm, inclu-
sive en los organismos y empresas descentralizadas del Estado. El
motivo no era intrascendente, pues con ello se afirmaba una de las
funciones principales del planeamierto en lo que hace a la politica
de 1nver51ones. : . ' ‘
. A partir de entonces, CONADE eambidé de rostro; ampiié-su'
dotaclon técnica, combinando criterios de relevancia universitaria
con otros derivados de la experiencia préctica; promovid becas. de
perfeccionamiento y mantuvo convenios de. asistencia: técnica con
centros académicos del exterior.(como la Universidad 'de Harverd).
Mientras se ponian en marcha estas medidas organizativas, la
direpcién colegiada del CONADE, integrada por un Secretario Ejecutivo

¥ un Secretario Técnico, actud como un agente de decisidn que se

incorpord de pleno derecho-a la definicidn y a la ejecucidn de la
- politica econdmica de corto plazo. Este fue uno de los rasgos més
‘significativos de la experiencia de planeamiento.que tuvo lugar
entre 1963 y 1966: no hubo, en rigor, un.corte entre la etapa de’
elaboracibén y la etapa de ejecucién:del Plan porque, mientras se
realizé la primera, el sistema.de planificacién se insertd en la
politica de corto plazo mediante diferentes modalidades.

Uno de los argumentos que- explicarian esta insercidn en el
proceso de decisiones politicas no consagrada, por otra parte, en
ninglin ordenamiento juridico, podria derivar de un hecho de tradicién
partidaria. . Se trataba, en efecto, de um grupo de funcionarios con
una militancia previsg al ejercicio del -gobierno, que tenia estrechas
relaciones con los actores que ocuparon el Ministerio de Economia,
las Secretarias‘de Estado correspondientes, y el Banco Central., - Las
vrelacxones "cara a cara', propias de un estadio de socializacidn ~
politica anterior al que podia surgir del desempefio- de funciones
burocréticas, imponian, en este sentido, su estilo a la accidn
pliblica y a la toma de decisiones en politica econdmica.

El sistema de planificacién intervino emn la politica de corto
plazo en cuatro areas ‘bésicas: la presupuestaria;j la monetaria,

interna y externa; la crediticia, seglin las mismas dimensiones; y el

U - . /sector externo,
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sector externo, en especial con respecto a la politica de "minideva-
luaciones". EI método de trabajo conjugd dos criterios: por un lado,

el sistema de planificacidén integraba el gabinete econdmico y tenia
acceso directo a la presidencia,® amparado por una estructura de rela-
ciones en virtud de la cual CONADE, pese a trabajar en estrecho contacto
con économia, no dependia del ministro sino directamente del presidente;
por el otro, el sistema de planificacién participaba en “grupos de
trabajo", de cardcter mixto, integrados por funcionarios (no mis de
cinco o seis) pertenecientes, valga el ejemplo, a CONADE y Banco ‘
Central, o bien a CONADE y Secretaria de Hacienda.

La constitucidn de grupos de trabajo tuvo mucho que ver con la
politica presupuestaria. Meses antes de inaugurado el gobiernc, se
organizaron grupos de trabajo para revisar presupuestos y controlar el
proceso de formacidn de los mismos. El propdésito original, que se
materializé durante los afios 1964 y 1965, pretendia una reforma integral
del método de clasificacién del gasto plblico. Tal propésite, con el
plan ya elaborado, culmind con el presupuesto para el afio fiscal de
1966, sometido a una fuerte oposicidn parlamentaria, que, por primera
vez en la historia del pais, establecid una clasificacibén del gasto
piblico por programas. La reforma sufrid los avatares y el desgésté
de resistencias burocraticas emanadas, principalmente, del sub-sector
perteneciente a Obras y Servicios Piliblicos y, en pérticular, de
empresas publicas como Ferrocarriles del Estado. ‘

Lo hasta aqui expuesto dibuja, con grueso trazo, un mapa de rela-
ciones entre el sistema de planificacidn y la politica econdmica que
cubre la extensa regidn ocupada por los papeles ejecutivos y adminis-
trativos pertenecientes al Estado nacional. Menos intensas fueron las
relaciones con el poder legislativo y con 'los gobernadores de provincias.

CONADE mantuvo reuniones informativas con las Comisiones de
Presupuesto y de Hacienda del Senado y de la CéAmara de Diputadbs, al
mismo tiempo que celebrd encuentros, también de carécter informativo,
con legisladores nacionales que concurrieron a titulo personal. Por
consiguiente, el parlamento desempefid un papel consultivo y no
decisorio, '

/Menor significacién
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Menor significacidén tuvieron los vinculds éon el régimen federal.
La estructurs misma del plan, que privilegiaba la dimensidén sectorial
en detrimento de la dimensidn regional, podria explicar esta carencia.
En todo. caso, el Ginico vinculo de planecamiento entre el Estado nacional
y las provincias estuvé en manos del CFI (Consejo Féderal dé
Inversiones) cuya labor, en aquella circunstancia,‘aéumié, més bien, el
caricter de un instituto de asistencia té¢nica -a las provincias. No
hubo, por lo tanté, consultas directas con los gobernadores, con los
ministerios de hacienda o de economia dé las provincias ni, demds esté
decirlo, con las legislaturas provinciales. '
d) El Plan frente a 1as fuerzas 8001a1es y polltlcas las modalidades

de su insercidn '

El Capitulo II del Plan Nacioral de Desarrollo 1965-1969 afirmaba

ue las proyecciones incluidas en el mismo '"no responden a una mera
q

extrapolacidn de tendencias ni a una fijacidén utépica de objetivos.
Por el contrario, la graduacién de ld4s metas macroeconémicas corres-
ponde a una visidn conjunta de diferentes evaluaciones sectoriales en
las que se ha tenido en cuenta la capacidad existente y la aceptable
incorporacidn que puede esperarse por la eJecuclon ‘de nuevos
- proyectos" ' ’ '

Esta visidn conjunta de metas macroecondémicas Segﬁn evaluaciones
sectoriales, constituye el predmbulo indispénsable para comprender
los lineamientos de las metas del Plan; estos objetivos se pueden
resumir de la ‘siguiente manera: el mantenimiento para el periodo
considerado de ‘una tasa de crecimiento del producto por habitante
(cuyas predicciones establecian un aumento global del 7.1 por ciento
en 1965, del“6.8 por -ciento en 1966 y del 6.1 por ciento en 1967, antes
de estabilizarse el ritmo de crecimiento en una tasa del 4.8 por
ciento en 16s‘dos afios siguientes); el logro de un nivel de pleﬁa
ocupacidn de la fuerza de trabaJo, la conquista de una mas equltatlva

distribucién -del ingreso; un aumento en el nivel del consumo

39/ Presidencia de la Nacidén, Consejo Nacional de Desarrollo Plan
Naclonal de Desarrollo 1965-1969, Buenos Aires, 1965, p. 113.

’
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compatible con la expansién de la capacidad productiva y la mejora
de los niveles de educacidén, salud piiblica y vivienda; y la elimi-
nacidén progresiva de las tendencias inflacionarias.

Estas metas planteaban, desde el vamos, la exigencia de trazar
una estrategia de respuesta no sélo dirigida al sector plblico sino
también, - y quizd en mayor medida - con respecto a la madeja de
sectores productivos y financieros que, en el dmbito de la actividad
privada, albergaba la sociedad civils, De tal suerte, la clave del
éxito del plan residia en obtener una respuesta efectiva de la oferta
del sector agropecuario, concordante con las necesidades y posibili-
dades reales del pa;s; en aprovechar plenamente, la capacidad insta-
lada del sector industrial; en integrar, por consiguiente, aquellos
sectores industriales mas dindmicos y bésicos, ailin no desarrollados,
para superar el desnivel existente entre la prodﬁccién de bienes
finales e intermedios, a fin de sustituir importaciones, aprovechar
me jor la capabidad de produccién de bienes de capital y promover la
utilizacién de los recursos natprales'y materias primas existentes; en
crear un superavit en la balanza comercial, que permita reducir
durante el periodo los compromisos financieros, sin obstacullzar el
aumento de las 1mportac1ones, en dlver51f1car las exportac1ones, para
atenuar el efecto de las osc11a01ones de los mercados mundiales; ¥y
en consolldar los proyectos de 1nfraestructura necesarlos para el
perlodo, asegurando su posterlor desarrollo 59/@

Para alcanzar la respuesta buscada, el sistema de plan1f1¢ac1on
proponla aflanzar un método de trabaJo y de coordlna01on que ya se
habia puesto en marcha en la etapa de elaboracién del Plan. Se procu-
raba, en suma, mantener un régimen de coordinacidn permanente entre
el corto y el mediano plazo merced al.criterio de preViéién, control
de los hechos y ajuste de las medidas de politica econdmica. El
procedimiento para lograrlo consistia "en la actualizacidén de presu-

puestos econdmicos anuales y también de planes financieros, y su

Lo/  1Ivid., pp. 114 y 117.
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control durarnté el traﬁscurSO;dél’aﬁo"'él/JNSSin‘lugar a dudas, las
reéomendacioﬁgs previgs deél Plan con réspecto a las politicas fiscél;
comercial cambiarid 'y monetaria '= que no 'es del caso resefiar en este
trabajo ‘de -manera exlsustiva - estaban intimamente relacionadas con
la posibilidad 'de poner en practica los‘pfesupuestéé‘econédiédé..w

Las acéiones de coordinacién erdtre el corto y'elAmédiano'ﬁiazo'
avanzaban sobre tres territorios que presentaban escollos de dife-
rente naturaleza. Visto en su perspectiva interna, el Plan se inser-
taba en el sector pfiblico del Estado mediante una parficipécién
intensa del -CONADE en ls formulacién de ambos tipos de politica. No
obstante esté'realidad ‘en cierta medida ausp1c105a, el 1mper10 del"
‘Plan sobre el Estado no ‘reposaba, tan solo, sobre un acatamlento de
las agencias ejecutivas y burocratlcas admlnlstratlvas, porque s1 la
piedra de toque capaz de conjugar é1 mediano con el corto plazo
quedaba prefigurada por el pr1v1leg1ado papel quée se le a51gnaba
a los presupuestos economlcos, el- reglmen polltlco condlclonaba este
proyecto con una institucidn de control, el Congreso Naclonal, a la
cual le competia su aprobac16n,’su rechazo, o 16 que es afin més grave,
su dilacidn. ' Ya hemnos reparado en la dura op051c1on parlamentarla que
sufrid el presupuesto del afio 1966, que 'terminé por someterlo a un
impasse y que arrimé argumentos de 3ust1f1¢ac1on a quzenes 1mpugnaban
la legitimidad del sistema de partldos. ) '

Mis impredecible, todavia, era el comportamlento de los actores
que conducian sectores de poder ern la 5001edad 01v11 hac1a qulenes
el sistema dé planificacidn’ dlrlgla ‘sus demandas, aguardando respuestas
cooperativas: ~Por €ierto que el Planexpuso este problema ‘con una
claridad no exenta dé dudas implicitas y de condlclonales, de cuya‘
expresién positiva dependia un conseénso afanosamente buscadO' "la
posibilidad de un maneJo ordenado'y'raclonal de la economla en un’
pais democritico, depende dé la aceptac16n del pr1nc1plo de la plani-

ficacién indicativa por parte de todos los sectores de la comunidad.

ka/  Ibid., p. 4#13.
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La esencia de este principio es la confianza en la seriedad de las
autoridades y la buena voluntad para intentar lograr un aumento del
producto bruto total y no solamente su redistribucién" ﬁé/.

Como quiera que sea el desafio quedaba planteado, del mismo
modo como esta propuesta podia traer aparejada una oportunidad de
conflicto entre el Estado y la sociedad civil, segin grados diversos
que se extendian desde el rechazo explicito hasta el mero desenten-
dimiento. '

El partido gobernante procurd resolver el intringulis que
planteaban las relaciones del poder sindical y del poder ecomdmico
vis a vis el poder politico, mediante la creacidn de un Consejo
Econdmico y Social. La idea, inspirada en las formas de representacidn
sectorial que se habian institucionalizado en Francia, carecid de
voluntad de convocatoria y no prosperé. La intencidn subyacente
pretendia fundar alguna institucidén mediadora que concer®ara
intereses sectoriales, aplicando reglas obligatorias de consulta,
y salvara el poder politico, junto con su emergente proyecto de
planeamiento, de un aislamiento para muchos insalvable. Ante la
carencia de este tipo de instituciones, sélo restaba emprender el
camino de la consulta directa con las organizaciones econdmicas y
sociales.

La Confederacidén General del Trabajo fue invitada a discutir
los lineamieritos generales del plan y aquellos aspectos especificos
que tocaban mds de cerca los intereses laborales. Lo mismoﬁocurrié
con las federaciones sindicales y con algunos sindicatos en particular.
La respuesta de los tres niveles Zntegrantes del poder sindical tuvo
un carédcter negativo, traducide en ausencias que denotaban un sensible
rechazo de la participacidn perseguida. Entre tanto silencio, sblo
el sindicato de Luz y Fuerza hizo excepcidn a la regla, designando
asesores ante el CONADE para discutir los capitulos del Plan

atinentes al sector de energia.

42/  Ibid., p. 41b.

/Al aislamiento



- 4o

Al aislamiento.del sector sindical le siguid la escasa
vinculacién observable en las principgles organizaciones _ _
empresariales. . Predominabén en el sector empresarial, organizsciones
que combinaban reivindicaciones de raigambre ideoldégica con la
defensa. de intereses sectoriales por tipo de produccibén. En la
primera categoria hacia punta la asociacidn coordinadora de -empresas
libres (ACIEL) que habia hecho suya la traduccidn ideolégica de las
teorias acerca de la planificacidn y de la libertad expuestas por
Ropke,. Hayeck y Von Migses. Esta corriente de pensaﬁiento marcaba
una escisidn.en las doctrinas europeas de postguerra al enfrentar
las teorias, de la planificacién discernibles, por ejemplo, en los
escritos de Mannheim y proponer una critica fundada en una secuencia
de causa a efecto. en virtud de la cual los intentos -de planeamiento
transitarian, como sugeria uno de aquellos autores en dramdtica
metafora, por el camino de la servidumbre que conducia hacia un
orden totalitario. -Esta visidn de las cosas, se constituyd en-eficaz
contraideologia del Plan, acogida y difundida por importantes
medios de comunicacién.

En el campo 1ndustr1a1, si bien h1zo defecto la partlclpac16n
de la Unlon Industrlal, en ese momento la entidad con mayor represen—
tatividad ya que agrupaba a. las empresas lideres naclonales y extran-
jeras, se 1ogr6 el apoyo .de- determlnadas federa01ones de industrias
que np retacearon su intervencidn en la etapa de consultas paralelas
a la elaboracién del Plan. Al réépécto merecen citarse las federa-
c1ones 1ndustr1ales de blenes de capital, como la Asociacién de
Industrlales Metalurglcos ¥ la que agrupaﬁa a los fabrlcantes de
maqulnas Yy de herramlentasg' Desde el seetor agropecuarlo, en cambio,
la respuesta fue francamente negatlva. 1a Sociedad Rural se desentendid
de la’ consulta y no env1o observadores n1 asesores._

Aqui detenemos, prov1sor1amente, esta-excursidén exploratoria
acerca de los vinculos que se trazaron entre el sistema de planifi-
cacidn, el poder politico, el sector plblico y la sociedad civil durante
los afios 1963 y 1966, Volveremos sobre ellos en una perspectiva compa-
rativa, no sin antes hacer presente la contraparte que completarai el

perfil del método édoptadc.
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3. -‘La planificacidén entre 1966 y 1973

a) Las caracteristicas del régimen politico

Cuando en 1966 las Fuerzas Armadas desplazaron del poder poli-.
tico por medios violentos al Presidente Illia, las relaciones entre
el Estado y la sociedad civil atravesaron una etapé'dg caiacteristicas
inéditas que habria de prolongarse durante siete afios.

Observam&s, en éfecto, que el estilo y el propdsito politicc de
los gobiernos militares, previos al golpe de Estado de 1966, estuvieron
orientados por la voluntad de alcanzar una "despolitizacién" parcial
de la actividad civica, controlando a las oposiciones amenazantes.

Esta vez, el designio de los gobernsntes j los principios constitutivos
del régimen serén més ambiciosos.

En anteriores trabajos he calificado este régimen con las palabras
de burocrético y militar. EL éﬁpeﬁo conceptual no tiene mucho de
original ya que Se ubica en una corriente de reflexidn acerca del
autoritarismo Burocrético, muy en boga eﬁ América Latina durante afios

. L . : L
recientes —é/. Lo cierto es que este régimen concentrd el poder

ﬂé/ " -Donde por primera vez he tratado este tema ha sido en, "Buro-
cracia militar o democracia pluralista", Criterjio, Buenocs Aires,
diciembre de 1970, y luego en Natalio R. Botana, 'La estructura
del poder real en la Argentina", en Félix Luna (comp.) &{Qué
Argentina queremos los argentinos?, La Bastilla, Buenos Aires,
1973. Para una descripcién mis global de la politica argentina
durante este periodo puede consultarse, N. R. Botana, R. Braun
¥y C. A. Floria, El régimen militar 1966~1973%, op. cit., Reciente-
mente el tema ha sido analizado en Argentina por Guillermo
O'Donnell, en Reflexiones sobre las tendencias generales de
cambio en el Estado burocratico-autoritario, Documento CEDES/G.E.
CLACSO/NQ 1, Buenos Aires, 1975 y en Acerca del '"corporativismo"
¥ la cuestién del Estado, CEDES/GE. CLACSO/NQ 2, Buenos Aires,
1975. Ambos trabajos van acompafiados de una amplia bibliografia,

Sobre autoritarismo militar, un anilisis que no debe sosla-

yarse es el de Fernando H. Cardoso, "Las contradicciones del

desarrollo asociado', en Desarrollo Econdmico, nim. 53, abril-
junio, 1974, vol. 1k, ‘ ‘

/politico en
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politico en manos de .las Fuerzas Armadas que, de esta suerte, monopo~
lizaron'la soberania -electoral en la cum%re de su organizacién
burocratica,- de51gnando a tres pre51dentes, los generales Onganla,
Lev1nsgton ¥y Lanusse.

Ese control se tradujo en un régimen autoritario, sin oposicidn
legal ni plazos formales para designar autoridades, y en un sistema de
gobierno dé'naturaléza’jerérquica;'fuhdado exclusivamente en los roles
ejecutivos, dque en el &mbito politico prolongaba la definicidén esencial
de las Fuerzas Armadas como organizacidén burocritica. ‘ '

Hacia 1966, el finico sector que las Fuerzas Armadas eliminaron
de manera explicita de la constelacién del poder, fue aquél.iﬁtegrado
por los partidos politicos. El gobierno del General Ongania controld
el poder ideoldgico merced a la intervencién en las universidades
nacionales, pero ‘en general (salvada la exclusiéh“de'la brensa que
expresaba a los partidos politicos) ejercid un control més limitado
con respecto a los medios de comunicacién de masas, a los sectores
fundamentales del poder econdmico nacional o ektranjero'y a los diri-
gentes que estaban al frente’ de las organlza01ones slndlcales.

Desde una perspectlva més ampl1a parece probable que la expe-
riencia Ongania consistid en edlflcar un ‘régimen autoritario-burocri-
tico que abrlgase a los argentinos de la 1ntemper1e de 1a lucha entre
peronistas y antlperonlstas, por medio de la clausura polltlca,
insinuando la bisqueda de férmulas corporativas fundadas en el apoyo
de grupos dominantes. El 51nd1callsmo participacionista, una parte
significativa del poder econdmico y las Fuerzas Armadas harlan las
veces de pilafes del nuevo régimen, cuya conduccidn dio cabida a una
tecnocracia modernizante en lo econdmico (con distintas orientaciones,
lo veremos luego) y a mentalidédes'bertenecientes a la familia del
nacionalismo de derecha en lo politico. o A

Este conjunto de relaciones permanecia justificado por una
visién "organicista' del orden social que suponia la Argentina como un
sistema politico libre de conflictos: una sociedad de armonia a la cual
le bastaba con ordénarse mediante una rigida jerarquia, recurriendo a
ciertos mecanismos como, por ejemplo, la participacidn vecinal o la

asi llamada "organizacidén de la comunidad" (aunque nunca se supo, a

/ciencia cierta,
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ciencia cierta, en qué comsistia). Naturalmente, la traduccidén de
esta visidn del orden en accidn efectiva sbélo podia conducir a la
represién del conflicto politico y de la participacidn popular.

En rigor, la fase de consolidacidn del régimen resultd, en
primer término, del consenso generado por el poder sindical y el poder
econdmico hacia las Fuerzas Armadas. Este consenso se quebrd cuando se
puso en marcha la politica de estabilizacidn del Ministro de Economia,
A. Krieguer Vasena, que llevd a los sindicatos hacia una oposicidn
més explicita. Sin embargo, entre 1967 y 1968, esa ruptura del
consenso inicial no incididé sobre la estabilidad del régimen.

La crisis se insinud en 1969 cuando comenzaron a tomar cuerpo
tres estrategias que convergieron en hechos opositores de signo
diferente: las rebeliones populares, el acuerdo entre peronistas y
radicales y el desarrollo de la guerrilla.

Las rebeliones populares tradujeron un tipo de impugnacién direc-
ta al régimen, nacida al amparo de situaciones provinciales (por
ejemplo en Cdérdoba y en Santa Fe), que combinaba la protesta social
con la protesta regional o federal. El "cordobazo" (1969) es ilus-
trativo de este fenbmeno: una coalicidn de sindicatos movilizados con
estudiantes universitarios que sumé a la reivindicacidén de intereses
modernos, sean estos ideoldgicos o de clase, viejos sedimentos de
conflictos histdricos de cariActer regional, mediante los cuales
Cérdoba enfrentaba al centralismo de Buenos Aires Eﬂ/.

Por otra parte, el régimen del 66 sacudid la rigida actitud
de desconfianza que ligaba a los peronistas y a los radicales.
Conmocionados por una realidad visiblemente ajena para ambos - la
exclusién politica - peronistas y radicales reconocieron, por fin,
sus posiciones semejantes con respecto a una terapéutica econdmica y
descubrieron un terreno que les era comin: el campoc de la confron-
tacidén electoral, Pese a las sospechas mutuas, derivadas de un pasado
reciente, el peso de la realidad y las caracteristicas del régimen les

dictaron a los dos partidos un adversario comfin; y este exponia una

Li/  Ver en este sentido, Natalio R. Botana, "E1 federalismo politico
en la Argentina", op. cit.

/estrategia a



-53..

estrategia a contrapelo de la léglca de ambas fuerzas populares. Desde
el momento que peronlstas y radicales pactaron. junto con otros partidos
menores, el Acuerdo de la Hora .del Pueblo (que 1ncluia acuerdos insti-
tuclonales - el Pacto de Garantlas Democratlcas -y acuerdos programa-
tlcos en el campo de la polltlca econdmica, de la politica educacional,
de la polltlca exterlor, etc.), el reglmen entrd en su fase descendente.

Una etapa, claro esta, que no transcurrlé sin sobresaltos. Al
_ Q¢nera1 Onggnia 1e suced;o el breve 1nter;patp del General Lev;nsgton
y despuds la présiéenqia del General Lgnusse que puso en movimiento
un pian eledtoralié partir de 1971. Pafalela a los conflictos internos,
a la respuesta paczflca de la Hora del Pueblo y a las rebeliones popu-
lares, la respuesta de la guerrllla se hacia tamﬁién presente en una
‘sociedad que habia ignorado por largas decadas este tipo de accidn,
inescrutable en sus designios filtimos, 51stemat1ca y devpendiente de
la violencia privada en la seleccidnm de los medios.

Estas tres bstraﬁégiés'opdéitoras maréafah el conflicto entre el
Estado y la sociedad civil y la crisis“del fégiméﬁ autoritario. Es
cierto que, por su propéslto orlglnarlo, la ambicidn ‘del reglmen no
era "total" en el sentido’ de buscar, voluntariamente, una reducc16n
absoluta de la sociedad civil a los" flnes y ala organ1zac1on del
Estado (rasgo tlpico ‘de aquéllo que, durante un tlempo, ‘la teoria
politica calificé como regimenes o sistemas de donfrol tbtalitario;”

' aunque ahora el término parezca discutido). Ante una cifcunsﬁénbié4
autoritaria que concedia un cierto grado de autonomia a 1a.sociedad :
civil, el régimen del 66 se instald sobre alianzas 1nestab1es que, de
modo' progresivo, sufrieron el desgaste provenlente de algunos sectores

de la constelacidén del poder que emlgraron hac1a estrateglas opositoras.
El papel que le tocd jJugar al poder 51nd1cal fue, al respecto, signifi-
cativo: apoydé la ruptura de 1966 por lo menos’ a través de 81nd1catos
importantes; después cuestiono la politica econémlca que se apllco en
1967; mds tarde asumid un ev1dente 11derazgo opositor. Algo semeaante
ocurrié con el poder econdmico’ cuando la Copfedera01on General Econdmica,

que decia representar al empresariado nacional, intervino activamente

/en la
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en la elaboracién de futuros acuerdos de politica econdmica junto
con los partidos populares.

Si a ello se suma el ambigub rol desempefiado por las Fuerzas
Armadas ante las rebeliones populares - un hecho todavia no aclarado
con la prolijidad que merece - y la anomia social entrevista por
una sociedad que veia desarrollarse en su seno movihientos de violencia
otrora ignorados, el observador puede llegar a una provisoria
conclusidén: pese a la existencia de un régimen autoritario, las fuerzas
sociales desbordaban, una vez mds, al poder politico, mientras el
Estado carecia de control suficiente sobre la sociedad civil de acuerdo
con el principio de legitimidad que habia inspirado la experiencia de
1966. En este contexto aéaecieron varios intentos de planificacidn

que a continuacidn expondremos.

b) El Plan y su sentido politico

Dos meses después de inaugurado el régimen, el Presidente Ongania

sancionaba y promulgaba con fuerza de ley El Sistema Nacional de

Planeamiento y Accidn para el Desarrollo. En los fundamentos de la

ley, elevados por el Ministro del Interior E. Martinez Paz; se esta=-
blecian tres criterios bésicos para fundamentar dicho sistema: "el
estilo nacional de vida,Ala voluntad nacional de cambio y la posibi-
lidad real de que las decisiones édoptadas por las diversas
jurisdicciones'sean coherentes, oportunas y debidamente sincronizadas'.
Luego el texto agregaba '"que el sistema instituido por esta ley ha
tenido en cuenta: la adecuada participacién del sector privado en la
formulacién de‘planes Yy programas; el logro conjunto de los objetivos
de desarrollo y seguridad; el»planeamiento concertado del desarrollo
territorial y sectorial; la intima relacidn entre planeamiento y
accidén para el desarrollo". Por fin, la ley asignaba a las resolu-
ciones, en cuya virtud habrian de dictarse, un carécter imperativo
sobre el sector plblico y un sentido indicativo para el sector privado.
La ley 16 964/66 - de ella se trata - se desplegaba a través de
41 articulos que establecfan un minucioso sistema formal de decisiones

estructurado en torno a dos principios de politica: la designacidn
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burocridtica, centralizada en la magistratura presidencial, y la descen=-
tralizacidén de funciones que 'derivaba de una distincién normativa

entre un cuerpo central de planificacidn y los érdenes sectoriales y
regional. - ‘

La combinacién de ambos. principios, al menos en lo que hace a
la intencidn legislativa, significaba proyectar una organizacidn del
planeamiento fundada en una burocracia colegiada. En efecto, el
Sistema Nacional de Planeamiento estaba compuesto por el Consejo
Nacional de Desarrollo (CONADE); las Oficinas hLegionales de Desarrollo;
las Oficinas Sectoriales de Desarrollo; los organismos estatales de
informacidén técnica; y los entes de consulta y de participacién (art.3).
Competia al Presidente la méxima responsabilidad en la "direccidn
superior del desarrollo nacional" y. la presidencia del CONADE (arts. 7
y 8) también integrado este Wltimo, por los ministros del poder ejecu-
tivo nacional como miembros. permanentes y por los comandantes en jefe
de las Fuerzas Armadas como miembros no permanentes (art. 10). Asi=-
mismo, el CONADE contaba con una Secretaria, en tanto 'drgano de aseso-
ramiento y trabajo, que dependia directamente del Presidente (art. 12).

A partir de este dato, el Sistema de Planeamiento descéndia "en
cascada" hasta los niveles regional y sectorial. El Presidente desig-
naba a los gobernadores; estos, a su vez, integraban Juntas de Goberna-
dores correspondientes a cada una de las ocho Regiones  -de Desarrollo
establecidas por el Sistema, a saber: Patagonia, Comahue, Cuyo, Noroeste,
Noreste, Centro, Pampeana y Area Metropolitana (art. 11, Decreto Regla-
mentario 1907/67) y cada Regidén de Desarrollo tenia una Oficina
Regional cuyo Director dependia de la Presidencia, segin las directivas
impartidas por el CONADE y su Secretaria o, si se tratase dé planes
fegionales, de la Junta de Gobernadores.,

Del mismo modo, competia al Presidente la designacidn de los
secretarios de Estado; de estos dependian las Oficinas Sectoriales de
Salud Piblica, Educacibn, Vivienda, Seguridad Social, Agropecuaria,
Industria, Energia, Mineria, Obras Piblicas y Transporte, Comunica~

ciones y Recursos Humanos, que serian puestas en funcionamiento a
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propuesta del Secretario del CONADE de acuerdo con el secretario de
Estado correspondiente. En cada Oficina Sectorial, por otra parte,
el Decreto Reglamentario prescribia la organizacidén de un Grupo de
Trabajo Conjunto '"con participacién empresarial, laboral y de otras
instituciones vinculadas al sector, seglin las normas que fije el
CONADE, que tendréd como misidn procurar acuerdos sobre las metas a
alcanzar y los aspectcs generales y particulares a tener en cuenta
en la programacidn y colaborar en la redagcién del programa sectorial
tentativo correspondiente" (arts. 33, 34 y 35).

Esta suscinta descripcidén de la estructura formal del Sistema de
Planeamiento ilustra, de manera aproximada, el concepto de burocracia
colegiada al que aludimos mAs arriba. Deciamos que el carédcter buro-
crédtico del régimen derivaba de una adaptacidén al &mbito politico de
los principios y reglas formales propios de la organizacidén moderna
de las Fuerzas Armadas. El sistema de planeamiento no era ajeno a
esta concepcidén del orden: reglamentacidn minuciosa, potestad para
designar funcionarios concentrada en el Presidente, atribucién de
autoridad descendente desde el superior al inferior jerdrquico,
fusién de la autonomia provincial en un centro finico de decisidn.

Eran estos, rasgos adecrados a un disefio vertical del sistema de
planeamiento, donde el trazo siempre arranca desde arriba, que fijaba,
expresamente, niveles de responsabilidad para distintos funcionarios.

Pero, al mismo tiempo, este sentido vertical de la planificacidn
estaba restringido por la aplicacidn de un criterio de colegialidad
un término que, como sabemos, adjetiva a una clase de personas agru-
pada en organizaciones segin profesidén, funcidén o actividad. El
sistema de planeamiento obligaba a los actores que en él intervenian
a concertar cursos de accién y‘a obrar conjuntamente. Por un lado,
el sistema de planeamiento proponia un tipo de designacidén autoritaria;
por el otro, la agrupacidén de clases de funcionarios (presidente,
ministros, comandantes en jefe de las Fuerzas Armadas, gobernadores,
secretarios de Estado, técnicos nacionales y regionales) de acuerdo
con el tipo de planificacidn que se perseguia. En sintesis: la parti-
cipacidn dentrb de un orden burocritico.

/Tras estas
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Tras estas prescripcipnes:juridicas; resulta posible entreveer
el sentido politico subyacente al sistema de planeamiento propuesto:
un cuidadoso disefio formal que -suponia el trazado de canales de comu-
nicacién, originados en el. vértice del sistema, capaces de reali-
mentarlo por medio de la participacién de actores burocraticos segiin
su rango, funcién y niveles de dependencia jerérquica. Este deber ser
juridico exigia, para su efectiva realizacidn, poner en marcha un
conjunto estructurado de roles ppliticqs y técnicos, ambos dependientes
de una misma fuente de "soberania" cuyo imperio controlaba la desig-
nacién y el ejercicio de los futuros ocupantes.

Desde esta plataforma, el sistema de planeamiento debia traducir
la voluntad de cambio, conservando el estilo nacisnal de vida, ¥y
obtener, una vez més, la respuesta de la sociedad civil mediante su
participacidn en un umbral de consulta previsto en los Grupos de
Trabajo Conjuntos de las Comisiones Sectoriales.

c) El Plan vy el proceso politico-administrativo: las modalidades de .
su insercidn

Mientras se ponia en marcha el sistema de planeamienfo, el
gobierno nacional ejecutaba un plan de.gstabilizacién monetaria, bajo
la conduccién del Ministro de Economia A..Krieger Vasena, desde el
mes de marzo de 1967 ﬁi/. Ese afio y el siguiente, mientras proseguia
el plan de corto plazo, se organigzaron las Oficinas Regionales y
Sectoriales previstas en el sistema deuplanéamiento.

Recién hacia fines de 1968, cuando ya habian transcurrido mis
de dos afios de gobierno militar, comenzd a elaborarse un proyecto de
Plan Nacional de Desarrollo. Con tal propdésito, en abril de 1969 se

dispuso- efectuar una encuesta sobre inversidn plblica, dirigida a

45/ No nos proponemos aqui realizar el anélisis econémico de dicho

: plan. Para ello consultar Juan C. De Pablo, "Precios relativos,
distribucidn del ingreso y planes de estabilizacidn: la expe-
riencia de la Argentina durante 1967-1970%", en Desarrollo Econd-
mico, ntm. 57, abril-junio, 1975, vol. 15. :
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todos los organismos y empresas estatales y para-estatales del
gobierno nacional y a las Oficinas Sectoriales de Desarrollo, para
obtener informacidén sobre proyectos en ejecucidén y a iniciar en los
préximos afios. La encuesta finalizd dos meses después y en septiembre
quedd terminado el Plan de Inversidn Piéiblica Nacional (1970-1974). Se
inicid, entonces, una rapida produccidn de documentos, entre fines del
69 y mediados del 70, que did como resultado el Proyecto del Plan
Nacional de Desarrollo 1970-1974, el Documento Preliminar de las Poli-
ticas Nacionales de Largo Plazo y la incorporzcidn al Presupuesto.de
1970 del Plan de Inversidén Piblica Nacional.

Este parece haber sido el momento culminante de la planificacién
durante el régimen militar, El planeamiento logr$ impulso tres afios
después de implantado el régimen. Este "despegue!" - si la palabra
cabe - de una voluntad de previsidn econdmica a mediano plazo coincidib
con la renuncia de Krieger Vasena, con la designacidn del Secretario de
CONADE como Ministro de Economia y con la permanencia en dicha oficina
de Planificacidn del mismo équipo t&cnico. El Presidente Ongania
colocd esta etapa bajoé el amparo del 'tiempo social, un tramo iﬁter-
medio entre el "tiempo econdmico" - por donde el pais ya habria
transitado desde 1966 - y un hipotético '"tiempo politico'" que se presen=-
taba como promesa futura, sin plazos ni perfodos explicitos.

El proyecto del Plan Nacional de Desarrollo quedd concluido hacia
abril de 1970. Meses después cala el Presidente Ongania y, con &1,
la pretensidn de encauzar la vida del pais a través de una secuencia
ajustada de "tiempos" que suponia, tal era su intencidén, despolitizar
la sociedad hasta tanto la decisibén del gobernante considerase
realizados los estadios previos correspondientes a lo econdémico y a
lo social.

En gran medida, el Proyecto de Plan 1970-1974 buscaba precisar
con rigor técnico, sobre todo seleccionando valores, la filosofia
implicita del tiempo social. Los objetivos procuraban "colocar en el

mismo plano la presencia de una consideracidn econdmica, una social y

cos L6
/ otra politica" -—/,
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otra politica"-ié/, de tal suerte que "la aspiracidn del Plan es
avanzar con rapidez hacia esa sociedad decididamente més eficiente,
igualitaria y democrética, con un alto nivel de educacidn y bienestar,
apoyada en la participacién activa y solidaria de las organizaciones
sindicales y empresarias y otras organizaciones de la comunidad. En
este tipo de sociedad - continuaba = el desarrollo es fundamentalmente
resultado de las condiciones de igualdad, educacidn y participacién
que, caracterizan al conjunto social, y no. una consecuencia del poder
concentrado en un corto nilmero de grandes empr:sas operando en un .
contexto donde subsisten profundas diferencias sociales y grupos
marginados de toda participacién. La imagen de esa sociedad a la que
el Plan apunta es sdlo compatible con una estructiura de produccidn
caracterizada por diversas formas de participacidén del conjunto social
en la propiedad empresaria. Esa sociedad no podria ser alcanzada si
s6lo se apoya en un sistema productivo en el que los sectores mas
dinémicos se encuentren en poder de grandes consorcios extranjeros" ——/.

Al acento impuesto sobre los problemas sociales se sumaba una
actitud que subrayaba la importancia del control nacional sobre la
economia £§/.‘ Esto significaba que el Plan, sobre la base de una
hipdétesis de crecimiento del PBI de 5.5 por ciento acumulativo
durante el periodo 70-74, prestaba preferente atencién al bienestar
social (vivienda, .salud, infraestructura so¢ial, etc.), aunque la

ampliacién de estos programas no reflejara un aumento de la participacién

L6/ Pre51denc1a de la Nac:on, Secretarla del Consejo Nac1ona1 de
‘Desarrollo, Plan Nacional de Desarrollo 1970- 1974 Volumen 1:
Andlisis global, Buenos Aires, 1970, p. 20. ‘

L7/  Ibid., p. 21, : :

L8/ En este sentido se sefiala que: "Respecto al objetivo de extender
la soberania nacional en el campo econdémico, se propone en el
Plan la constitucidn de un ente industrial de cardcter plblico
que tutele el proceso de reconversidn industrial y esencialmente
apoye la concentracién y creacidn de empresas de caridcter nacional,
cuya capacidad de produccidn posibilite el aprovechamiento de
economizs de escala y la incorporacion de tecnologias modernas
adaptadas a la proporcién interna de factores.'', Ibid., p. 163.

/del consumo
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del consumo del sector piiblico debido -a-que se consagraba la hipd-
tesis del incremento nulo de la ocupacidén en dicho sector Eg .

El Proyecto obedecia, pues, a una cierta definicién de la
sociedad que debia ser contrastada mediante sucesivas consultas,
CONADE habia programadc, en este sentido, una intensa actividad. Las
consultas més significativas tuvieron lugar con las Oficinas Secto-
riales que, de esta manera, cumplieron una doble funcidn: por un
lado participaron en la elaboracidn sectorial del Plan; por el otro
actuaron, después, como instancia de control de un proyecto global
que buscaba compatibilizar todos los sectores previstos. La expe~-
riencia con las Ofiéinas Sectoriales fue més rica, en sugerencias
Y resultados, que las experiencias consultivas con las Oficinas Regio~
nales y con las Juntas de Gobernadores (se realizaron reuniones de
consulta con las Oficinas Regionales del Noroeste y del Noreste).

Lo mismo puede afirmarse acerca de las consultas mantenidas con las
Oficinas de Planificacién correspondientes a las provincias. ‘
_ - Esta etapa de consultas aborté con la destitucidén del Presidente
Ongania. De acuerdo con la estrategia que habia trazado CONADE, apo-
yada por la presidencia, la elaboracidén del plan se dividia en tres
tramos: el de la elaboracidén propiamente dicha por el cuerpo central,
es decir, por la secretaria del CONADE; él periodo de contraste del
proyecto con el sector piblico, desglosado en los diferentes niveles
politicos y burocréiticos previstos en el Sistema de Planeamiento; y,
por fin, el tramo de consultas con determinados sectores pertene-
cientes a la sociedad civil. Préicticamente el {inico tramo que con
dificultad alcanzd a cubrirse fue el primero, pues los dos siguientes
quedaron sin actores que los recorrieran debido a las sucesivas
renuncias, en el Ministerio de Economia y en el CONADE, luego de la

caida del Presidente.

Lo/  1vid., p. 100,

/La incorporacién



- 61 -

La incorporacidn del planeamiento como rutina institucionalizada
en el sector piiblico tuvo una inauguracidén ambiciosa con la ley que
establecia el Sistema Nacional; una prolongada etapa de congelamiento
durante los afios 67 y 68; un despuntar de las ilusiones hacia 1969 y
una primera frustracidn al afio siguiente. -Entre la ilusidén y la
frustracién, la politica. econdémica descubrid un ambito.de convergencia
del corto plazo con el mediano plazo, a propdsito del disefio y eje-~
cucidn del presupuesto fiscal para 1970.

El Plan de Inversidn Péblica Nacional 20/ se incorpord al presu-
puesto de 1970, de acuerdo con el siguiente méiodo de trabajo; el Plan
dividido en dos partes,.comprendia un enfoque general y el listado de
proyectos de obras pilblicas segin céddigo de juriediccidn administra-
tiva, localizacidn geogrifica, descripcidn técnica de la obra y monto
de la inversidén requerida por afio, antes y después de 1970. El listado
de proyectos se envid a la Secretaria de Hacienda, lo cual suponia una
discusidén previa, en las Oficinas Sectoriales correspondientes, entre
CONADE y las reparticiones plblicas y, luego, el control del cuerpo,
central de planificacidén sobre los presupuestos de las reparticiones
para comprobar su grado de compatibilidad con los presupuestos de
inversiéh que figuraban en la lista de proyectos. La Secretaria de
Hacienda y el Ministerio de Economia, por su parte, debian fijar los
montos globales de inversidén. Una vez adoptada esta decigidn, el
"paquete'" de proyectos de inversidén retornd al CONADE que efectud la
distribucidén definitiva. Por consiguiente, el presupuesto de 1970, no
aprobd obras plblicas que no estuvieran incorporadas en el Plan de
Inversidn Piblica Nacional.

Esta decisién involucrd un proceso de "ida y vuelta" entre el
sistema de planificacidn ¥y el ministerio politico que transponia dife-
rentes umbrales: la elaboracién técnica del Plan de Inversidn (CONADE);
la discusidn con diferentes nficleos pertenecientes al sector piiblico

(Oficinas Sectoriales); la decisidn final, en manos de la Secretaria de

50/ Presidencia de la Nacién, Secretaria del Consejo Nacional ‘de
Desarrollo, Plan Nacional de Desarrollo 1970-92&, volumen 2, Plan
de Inversidn Pliblica Nacional, Buenos Aires, 1970.

/Hacienda y
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Hacienda y del Ministerio de Economia, con respecto al monto global de
la inversidn; el retorno, en fin, de la decisidn adoptada al organismo
de planificacidn que debia‘distribuir Yy desagregar ese monto global en
proyectos especificos. '

Las relaciones entre elaboracién técnica, informacidn desde y
hacia el sector pliblico, decisién politica y posterior control técnico,
adquirieron,; en aquella circunstancia, un definido perfil:‘ahtes de la
crisis politica de los afios setenta el sistema de planificacién parecia
incorporarse, con pretensiones de rutina, a 1a Tuncidn presupuestaria.
En todo caso, la estrecha coexistencia de un grﬁpo de técnicos moder-
nizantes, que ocuparon cargos decisivos en el Ministerio de‘Economia
y en el CONADE, favorecié un estilo y un resultado perseguido. las
relaciones "cara a cara' no provenian, esta vez, de una socializacidn
politica-partidaria ni de largos afios de comln militancié; pero la
experiencia previa en centros de estudibly de invéstigacién, la
prictica académica_compartida Y el conocimiento directo generaron, al
cabo, un resultado semejante en un régimen que poco tenia‘que ver con
el que lo habia precedido. |

a) El Plan frente a las fuerzas politicas y sociales: las modalidades
de su insercidn

¢Qué ocurrid desde el momento en que el régimen entrd en crisis
con la destitucibén del General Ongania y la renuncia de sus colabora-
dores en el Ministerio de Economia y en el CONADE? (Cudl fue el
destino del Proyecto de Plan 1970-19747

El Proyecto no escatimaba palabras para definir su insercidn en
la sociedad civil. MAs afin, seleccionaba seciores de apoyo y, al
hacerlo, excluia tlcitamente a otros. E1l Plan pretendia "lograr
vigencia sobre la base del apoyo politico de los sectores populares
cuyos integrantes serén'/sus/ principales beneficiarios. En tanto
el Plan otorgue beneficios a dichos sectoresves necesario que el
mismo sea expresamente conocido por éstos y aceptado con responsa-

bilidad dentro del contexto de un acuerdco mas amplio convenido en

[ 4 0 - » - 2
teérminos sociales, econdmicos y politicos. Este acuerdo requiere,

. s K 3 . 0} (3
especificamente, la participacidn de los sindicatos laborales,

/los grupos
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los grupos representativos del empresariado nacional y otras
organizaciones de la comunidagd" 2-‘-'-/. L :

.Un claro llamado -a dos fuerzas sociales: los sindicatos ¥ el
empresariado nacional; un apoyo politico que, se aguardaba, debia
provenir de los sectores populares; una ambigua referencia a "otras
organizaciones de la comunidad"” (sin nombrar, naturalmente, a los
partidos politicos); y una actitud favorable hacia una politica de
acuerdo social que otorgara consenso € infundiera continuidad al Plant
estas eran las bases que habrian de sustentarlio, en tanto este prefi~
guraba la "politica programa" del gobierno militar. Para alcanzar
estas metas el Plan consagraba una hipdtesis de indiscutible estabi~
lidad. El1 capitulo dedicado a los objetivos afirmaba que ".a.. el
Plan, si bien de naturaleza-predominantemente econémiga, necesita de
condiciones politicas bésicas para ser viable. .Estd confeccionado
a partir de la hipbtesis de que la situacidén de relativa estabilidad
politica y econdmica reinante en el mundo y, en particular, en
América Latina, no se verad fundamentalmente alterada, alin cuando
reconozca la existencia de tensiones. y conflictos de carécter locali-
zado o esporédico™ 23/. _

Esto fue escrito tres meses antes que el régimen del 66 viera
comprometida su estabilidad.. La hipdtesis, si alguna fecundidad
metodolégica tuvo, se deslizd por aquella ladera que los cientificos
¥ los técnicos consideran més peligrosa; esto es, por el lado de su
refutacidén. . ) .

No obstante que el régimen penetraba en el tembladeral de
gobiernos sometidos al duro -trajin de la provisoriedad, el sistema
de planificacidén logrd retomar parte del aliento perdido,.y durante
la presidencia del General Levinsgton, produjo el Plan Nacional de

Desarrollo y Seguridad, que se elabord sobre la base del Proyecto

51/ residencia de la Nacidn, Secretaria del Consejo Nacicnal de
Desarrollo, Plan Nacionel de Desarrollo 1970-1974, Volidmen 1,
op. cita, Ps 23 El subrayado es nuestro. ' )

52/ Ibid., p. 23.

/1970-1974, ya
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1970-197k, ya expuesto, y las “Metas para el Medianc Plazo" que
vieron la luz en diciembre de 1970,

Bl Plan ‘definitivo pretendid suplir, durante el trémite de elabo-
racidn, las carencias de consulta y de difusidén que, por falta de
tiempo, aquejaron al Proyecto anterior. "'La compatibilizacién del
presupuesto del Plan -~ decfa uno de los capitulos introductorios -
con el de la Secretaria de Hacienda, las Comisiones  de Consulta y la
continuada labor de las Oficinas Sectoriales de Desarrollo, fueron-
algunos de los mecanismos que ‘posibilitaron uua efectiva y estrecha
coordinacibén entre el organismo planificador y los distintos Ministerios,
Secretarias y Bupresas del Estado... Los Gobernadores de las provincias
integrantes de cada una de las regiones de desarrcilo.realizaron
reuniones en las que se analizb y discutid el proyecto del Plan ...

La Secretaria dél-Cénsejo Nacional de Seguridad tuve a su cargo la
incorpéracién al Plan de los c¢riterios de seguridad que son de su
especifica competencia ... Se realizaron en total 215 reuniones de
trabajo de las que tomaron parte 584 personas, entre funcionarios de-
los distintos ministerios, secretarias de Istado -y secretarias del
CONADE, del CONASE (Consejo Nacional de Seguridad) y del CONACYT
(Consejo Nacional de Cieacia y Técnica), Oficinas Sectoriales de Desa-
rrollo, emprésarios, técnicos ¥ trabajadores, los que efectuaron sus
presentaciones en calidad de representantes de entidades especificas

o a2 titulo personal."’ 23/

Esta rédpida excursidn, en cosa de meses, por los niveles de
consulta previstos en el sistema nacional de planeamiento y por las orga-
nizaciones econdmico-sociales pretendia recuperar, segiin la intencidn
de los actores que en ella intervinieron, la calidad informativa més
adecuada para producir un Plan que, por vez primera, reconocia, de
manera explicita, sintomas pretorianos en los conflictos argentinos. Se
afirmaba, en efecto, que "... la falta de consenso alrededor de valores,

instituciones y objetivos, indujo a los distintos sectores a confundir.

53/ Presidencia de la Nacidn, Secretaria del Consejo Nacional de
Desarrollo y del Consejo Nacional de Seguridad, Plan Nacional de
Desarrollo v Seguridad 1971-1975, Repliblica Argentina, 1971,
pp’ 9 y 100

/sus propios



- 65 -

sus propioé intereses con los de la sociedad, dando por resultado
la radicalizacién de los conflictos, inestabilidad politica social
y lenta evolucidn econdmica" ;ﬁ/.

Quizé no sea del todo errado pensar que esta comprobacién haya
servido de preémbulo menos utdpico (al menos para hacer més,benignos
los efectos de la desilusién) que la cercéna'hipétésis que con tanta
seguridad privilegiaba'la estabilidad,'ante un nuevo desmantelamiento
‘de las oficinas de planificacién, coincidente con la asuncién a la
presidencia del General Lanusse. En el afio 1371 el régimen militar
buscaba la manera de reformular un consenso fr:nte a una sociedad
gmenazante. A tal objeto, el horizonte buscado no fue el que proponia
;1a concertacidn econémico-éociai, sino el que debia nacer de la concer-
'facién politica con los partidés y de las rugosas negociaciones con
los lideres de las fuerzas sociales més poderosas. Por curioso que
parezca, en el momento en que se percibia un ambiente més faﬁqrable
al acuerdo o a la concertacién (aunque més no sea a través de una
retérica, en ese entonces muy difundida), el Plan, en tanto instru-
mento técnico capaz de alentai proyectos politicos, se.veiaudesﬁojado
frente a los nuevos gobernantés del fuerte atractivo que habia desper-
tado en los antecesores. No se le prestd atencidn en el instante en
que‘debia comenzar el_confroilde su ejecucidn, cinco afios después de
inaugurado el pégimen y dos afios antes déAque terminara su ciclo, en

el mes de marzo de 1973.

S5/ Ibid., p. 3.
/IV. PRINCIPALES CONCLUSIONES



- 66 -

IV, PRINCIPALES COMNCLUSIONSS ACERCA DE DOS EXPERIENCIAS
DI PLANIFICACION EN LA ARGENTINA

1« Crisis del régimen y crisis del Plan

Ha dicho G. Salgado que la crisis de la planificacibn en América Latina
LR podrla ser mis bien resultado de una crisis de la accibdn politica
en genera :/ Por su parte, Cibotti, Nfiez del Prado y Salnz entienden
que "la nlanificacidn ante todo debe ubicarse ez el contexto soc1opoll-
tico en que ha actuado y no fuera del mismo., Como muchos de sus
defectos son prOUlOS del 51stema donde opera, nientras éste no cree condi.
ciones minimas no es posible- espe*ar mllagros de la planlflcac1on" *—/

IZntre ambas advertencias, que preVlenen a observadores y actores
acerca del riesgo que acechan las ilusiones desmedidas, se ublcan las
conclusiones siguientes. -

Ambos regimenes politicos -~ el de 196)~1966 ¥y el que transcurrlo
entre 1966 y 1975 - sufrieron los avatares de una crisis de legitimidad,
Crisis recurrentes en la hlstoria politica argentina que ponen en tela
de juicio la organizacidn y la distribucidn del poder y el modo de
eleccibn de los gobernanies. Ambos regimenes intentaron llevar a la
prictica planes nacionales de desarrollo. Los gobernantes montaron
oficinas de planificaciéﬁ, legislaron al respecto y reclutaron técnicos
que elaboraron los instrumentos correspondientes. ¢Fue la crisis del
régimen la causa que origind la crisis de la planificacidn o bien &sta
derivd, también, de otros motivos que aconsejarian al observador intro-
ducir un matiz de

vrudencia en su juicio?

<

55/  Germinico Salgado, ""Comentarios", en Lxperiencias y problemas de
la planificacibn en América Latina, Texto del Instituto Latino-
anericano de Planificacidn Economica y Social, Siglo XTI Ed.,
México, 1974, ». 10k,

56/ Ricardo Cibotti, Arturo Nifiez del Prado y Pedro Sainz: "Evolucibn
¥ perspectivas de los procesos de »lanificacidn en América Latina",
en Experiencias y problemas de la nlunlflcac16n en Anérica Latina,

ODe_Cita, e #41a

/No hay,
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No hay, al respecto, una respuesta univoca. Bl régimen 1963-1965
incorpord la funcibdn del »nlaneamiento a la accida de gobierno en la
etapa de elakoracidn del plan. <Fue ello resultado de las caracteris-
ticas instituéionales gue ligaron las oficinas’ de planeaniento con
los brganos de decisidn politica? MNo parece del todo cierto, Mis
que un puente institucional, el CONADZ trazd, en aquella circunstancia,
un modo de -insercidn eutre planeamiento y politica proclive a confirmar
juicios que ponderan el papel ¥y el peso nersonal de los planificadores
frente a las autoridades constituidas. Se ha cicho que "cuando se
supo superar esta disociacidn /entre brgenos técnicos y centros de
decisibdn politica/, ello se debid esencialmente al peso politico del
director de la oficina de planificocidn y no a un sistena de planifi-
cacidn donde las relaciones entre los medios mencionados .estuvieron
basadas. en trasnasos de informacidn oportuna, planteamientos de condi-
cionantes técnicos a las opciones politicas y definicidn de marcos de
referencia politicos que encuadren las alternativas técnicas"~£§z

En rigor, la hipbtesis del peso personal de los funcionarios que
estaban al frente del COIIADI deriva no sblo de su favorable relacibn
con la presidencia, sino también de los vinculos que desde antes
existian entre ellos y los funcionarios que tenian a su cargo, por
ejemplo, la politica nonetaria o la politica presupuestaria. Merced
a este hecho .es posible representar el papel de CONADZ como una suerte
de M"equipo mdvilM, con capacidad de desplazamiento, que intervenies en
las decisiones aun cuando no existieran reglas escritas que asi lo
nrescribieran.

Dice B. Iglesias que la ineficacia de la nlanificacidn en
América Latina obedece, entre otras cosas, a la resistencia de los
centros de poder en el sector phblico (bancos centrales, ministerios
de hacienda) cue Ytenian en sus manos el manejo del presupuesto, de

las reservas o de los tinos de cambio, concentrando en ellos toda oncidn

P

57/ Ibide, D2. LG4,

- /de la
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de la economial éﬁ{ Lsta resistencia no fue tan evidente durante la
experiencia 63-66, al menos en lo que hace a las categorias mhs altas
de los funcionarios que decidian. Acaecieron, eso si, resistencias
burocréticas de diversa indole pero, en todo caso, la brecha entre
decisibn y planeamiento no alcanzd la distancia, o la profundidad;
observable en otros paises. - '

La resistencia provino de ia sociedad civil, No fue un rechazo
explicito al sistema de planificacidn. Si lo hubo, este rechazo
sobrevino como resultado de una impugnacidn mis profunda: la negacidn
del poder politico como factor cépaZ'de'integrar, por medio de deciw.
siones pfiblicas efectivas, la constelacidn de poderes sociales y
econdmicos. Zn su significado #iltimo, esa resistencia pretoriana
negaba la funcibn univerSal‘del'Estédp: Tarea complicada seria
discernir si entonces primaba alguna‘éfectiva nocibdn del bien pfiblico
que fuera més alld de la manera como la inferpretaban grupoé y orga-
nizaciones que no se sentfan comprometidas con el poder politico.

El papel de la planificacidn en la circunstancia de una
"polycracia® ilegitima (esto es: una constelacibn de poderes que no
acata un principio de legitimidad capaz de imponer, mediante su
traducecibn institucional, normas comunes, superiores a los intereses
particulares) adquiere, durante los afios 63=-56, un dramhtico significado.
Porque, 2l fin de cuentas éno es el planeamiento una de las expresiones
contemporéneas de la funcidn universal del Estado? ¢No es esta téenica,
que pretende hacer compatibles perspectivas parciales (por ejemplo, a
través del anflisis sectorial) en una visidn de conjunto, un intento
politico para immoner una concepcidn del orden zlobal sobre el azar
de los hechos particulares? Dificil seria poner en duda esta intencio=-
nalidad desde el punto de vista que propone una escala de valores y
una teorfia adecuada a la misma. Pero en el caso argentino, cuando se
puso entre paréntesis la funcidn universal del Estado, el planeamiento

] o~ »
sufrid el efecto de arrastre de tamafia negacidn.

58/ Enrique Iglesias, "Comentarios", en Experiencias y problemas de la
planificacidn en América Latina, on., cit., p. 72.

/Esto nos
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Esto nos conduce a interrogarnos, brevemente, acerca de la
participacidén en un proceso de planeamiento. Advierte S. lHolina que
"un Gobierno que dispone de un plan o de un programa politico planifi-
cado, necesite el apoyo de la comunided para la aplicacidn de las
nedidas que llevan al cumplimiento de los objetivos que se propone
conseguir. Iste apoyo consiste no sbdlo en el acuerdo politico de las
superestructuras, sino que cada dia se hace mhs imnortante lograr el
compromiso de los centros de poder real, los que no siempre estén
representados en las instituciones tradicionales de mayor jerarquia
jerarquia 22{ L1l mismo autor sefiala luego distintos niveles de
varticipacibn en comités sectoriales, en las politicas de empleo,
abastecimientos y precios, remuneraciones e ingresos y concluye
afirmando "No somos tan ingenuocs como para pensar que la participacidn
hard desaparecer las fricciones entre los intereses contrapuestos que
existen dentro de la sociedad., Sin embargo, creemos que una confron-
tacibn mis institucionalizada de esos mismos intereses, basada sobre
una amplia participacibn que realmente denocratice el proceso de toua
de decisiones, podria constituir un avance para lograr la solidaridad
indispensable que se requiere para superar el subdesarrollo y un mayor
grado de racionalidad en el curso del proceso® ég{

Este llamado a la participacidn, en tanto fuente de apoyo, se
hizo presente desde el inicio mismo del régimen 63-66: un reclamo
expresado por el gobierno que se inscribia en una sociedad con conciencia
y experiencia histbrica de participacidén. Las organizaciones econdmicas
y sociales intervenian activamente en la vida politica y el sector
popular, en el caso de sufrir los efectos de la proscripcidn, vela

la participacibdn como un hecho negativo: algo que alguna vez le fue

59/ Sergio Molina Silva, "La planificacidn en el proceso de cambio",
en Ixperiencias y problemas de la nlanificacidn en América Latina,

Op. cit., ». 177,

60/  Ibid., p. 176.

/carantido ¥y



- 70 -

garantido y cue ahora se le clausuraba o se le retaceaba., In la
realidad de los hechos,'todos.eétaban envueltos en la vida politica.
Pero no todos broyectaban su manera y su estilo participativo'hacia
un misno obJeuo. ’ ‘

Habia sujetos partlcloante5° no habia, en cambio, un objeto ce
participacidn compartldo por los nismnos quetos-«J/ Cuando esa esc1516n
se produce; es decir: cuando la s001ed1d se polltlza y carece, no
obstante, de un régimen reconocido y legltlmo, la participacibn no es
fuente de anoyo sino factor de confllcto. En la Argentine esa radica-
lizacibn del conflicto se agravd porque la sociedad nacional ya no se
correspondia con el tipo socioldpgico de las Y“sociedades duales" donde
coexisten, en un mismo espacio territorial, foruas modernas y arcaicas
de estratificacidn éé{ | | ' ' A '

iZn la perspectiva de una sociedad duzl, cuyo estado quiere generar
canbios por medio del alaneam1ento, la nartlclpa01on puede resultar
un instrumento eficaz para 1ncornoré: nobla01on marglnal ¥y obtener alli,
las reservas de apoyo que retacean los gruwos donlnantes. Tste puedé
ser un proyecto vlaole gara nuchos palses latlnoamerlcanos. In la
perspectiva de una sociedad no duallsta, oue ha trepado ha01" altos
niveles de 1ntegra01on polltlca, la partlclpaclon puede ser un medio
para regular conflictos entre organizaciones estables que‘acédtan uﬁ‘
&rea de consenso o, si se qulere, un espacio coufin donde dirimir
disputas pacificas. Ista parecid ser la doctrina acerca de la partici-
paclon vy el planeamiento en algunos paises euroneos que, durante losr
afios 50 y 60 se cristaliz$ en instituciones de nartlclpac1on corpora-
tiva como los Consejos Econdnicos y Sociales. In la nerspectiva de
una sociedad que ha alcanzado altos aneles de particivacidn soc1al

con bajos niveles de 1ntegrac1on nolitlca, la participacidn ex rpresa una

61/ Ver en este sentldo, Natalio R. Botana: "Acerca de la parthlpa01on
- " political, en Criterio, diciembre de 1968. - R

62/  Conf. ILPZS, Discusiones sobre planificacibn, Siglo XXI Ed.,
Mexlco, 197), 5a. Ede, DPe 22
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lucha sin reglas y un conflicto sin normas plblicas que lo encuadren.
Este fue uno de los rasgos mis fuertes de la situacidn argentina entre
196% y 1966. No es de extrafiar, por consiguiente, que la doctrina
esbozada para salir del pretorianismo hiciese del planeamiento un
instrumento fundado, mls alld de sus exigencias técnicas, en la
concertacibn y el acuerdo social,

Claro esti: la crisis que engendrd el pretorianismo no desembocd,
hacia 1966, en una solucidn "contractualista' sino en una salida
Yhobbesiana', donde la fuerza social més poderosa, que monopolizaba
la violencia fisica, impuso un nuevo tipo de régimen politico.

Este régimen también puso en préctica el planeamiento, Pero
la atencidn nrestada al sistema de planificacibn tuvo, durante este
periodo, pronunciadas variaciones de gobierno a gobierno. Hecho
importante, el régimen 63-66 se confundid con una presidencia; por
el contrario, el régimen 65-~73 transcurrid a través de tres gobiernos.
El planeamiento recibid el impacto de los cambios de politica de |
distintos gobiernos y aflin, dentro de un mismo gobierno, de ministros
de economia con orientaciones diferentes. Il dato no es intrascendente:
entre el 63 y el 656 la estabilidad en los ministerios y en las oficinas
de planificacibdn no sufrid mayores sobresaltos; eatre el 66 y el 73
ocurrid lo contrario.

Concluimos nis arriba afirmando que la resistencia contra el
sistema de planificacibn, entre 1963 y 1966, nrovino blsicanente de
la sociedad civil. Durante el régimen que le sucede, en cambio, las
resistencias contra el planeamiento también provinieron del ZEstado
(o que daria razdn a la hindtesis de Enrique Iglesias) y resultaron
de las orientaciones contradictorias de gobernantes y ninistros,

T1 Gobierno del General Ongania durd cuatro afios. 51 planeamiento
reci&n se puso en marcha cuando promnediaba ese mandato., Antes, la
definicidn esencial de la politica econdmica derivd del plan de esta=-
bilizacidn que llevd adelante el llinistro X. Vasena., Zn ese momento,
el papel del sistema de planificacibn fue irrelevante. Cuando cobrd

importancia, la etapa de ascenso se mantuvo hasta la caida de Ongania,
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y alcanz&,a.nrolénﬂérse en el curso del Eorto mandato del General
Levingston. Pero z comienzos de 1971 la politica econbmica volvid a
concentrar su atencidn en el corto plazo, pese a que ya se habla
sancionado con fuerza de ley el plan 1971-1975, . )

Las crisis del planeamiento entre 1966 y 1973 siguieron el curso
de los cambios de orientacidn del réginen militar., Cuéndo el Gobierno
de Ongania intentd 11evar a cabo una experiencia de planlflcaclén, las
formas de partlclpa01on que se persiguieron procuraron absorber la
estructura de poder prevaleciente en la sociedad e¢ivil dentro del
sistema estatal. Sin embargo, esa incorporacidn fue probablemente
més exitosa debido a las gratificaciones y reconpensas que beneficiaron
a deteruinados sectores del poder economlco antes de que se pusiera
en marcha una politica favorable al planeamiento. Los. planes buscafon
apoyo en otros sectores de la sociedad c1v11' las organlza01ones sindie
cales y el empresario nacional. Pero este llamado quedd en letra
nuerta cuando el régimen sufrid un brusco, cambio de orientacidn poli-
tica y econdmica en 1971. La discontinuidad,_manifiesta, se tradujd
en el largo periodo que transcurrid hasta cue el gobierno‘tuvo un
proyecto de plan (4 afios) y en la escasa atencibn que se le prestd
entre los afios 71 y 7> para ejecutarlo y controlar su:gestién.

La crisis del reglmen 63~66 arrastrd consigo la crisis del plan.
Las contradicciones y dlscontlnuldades gue aguejaron a los dlferentes
gobiernos entre el 66—7) provocaron crisis recurrentes en el 51stema‘

de plan1f1cac1on.

/2. las opciones




.

- 73 -

2. las opciones de nolitica econbmica: su insercidn y su
autonomia con respecto al Plan

¢Qué lecciones encierra este engarce sugerido entre la crisis del
réginen y la crisis del plan? Hemos visto cue la conexidn de causa
a efecto entre uno y otro tipo de crisis merece el beneficio de la
duda, por lo menos en el caso del régimen 66~73, Sin embargo, ambas
experiencias sufrieron un condicionamiento semejante: el Zstado
carecid de la autoridad y de la legitimidad suficiente para hacer
efectivo su papel de integracidn politica e imponer decisiones, durante
un lapso prolongado de tiempo, 2 los intereses particulares. La
discontinuidad en las politicas pliblicas y los bruscos cambios de
orientacidn se presentan ante el observador como un dato irrefutable,
La cuestidn reside en saber en qué nmedida esta visidn epidérmica
de las cosas encierra, bajo los fendmenos de superficie, una contis-
nuidad de politicas mis estable. |

Lste problema abre un atractive cam»o de investigacién; cuya
exploracidn permitiria enhebrar respuestas més convincentes. Por el
momento, nos contentaremos con perfilar una linea de reflexidn tribu-~
taria, sin duda, de trabajos mis nrecisos. Los planes analizados
reivindicaban el caricter imperativo de los mismos frente al sector
pliblico., Al respecto sefialan Cibotti y Sierra: Yuno de los aspectos
mis notables de la planificacidn del sector »liblico es precisanente
la necesidad de superar la falta de coordinacidn que podria aparecer
entre sus diferentes niveles y centros de decisidn, a la vez que se
respeten los grados de autonomia existentes, lo'éue, de un lado,
aseguraria cue el sector em su conjunto actfie en funcidn de la politica
y estrategia general cde desarrollo y de otro, facilite la ejecucidn

P
. )
de los programas de cada orpgonismo! ~§Z

63/ Ricardo Cibotti y Znrique Sierra: Z1 sector pliblico en la

E}anéiiggg}Bn del desarrollo, ILPES, Siglo XXI Ed,, Mexico, 1970,
De 9.
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Los misnos autores sugieren, mis adelante, la idea de "rigidez
del sector pﬁbiico" quie estd "relacionada con la evaluacidn de las
posibilidades que el sector pliblico tiene para asumir las responsabi-
lidades que los planes de desarrollo le aulgnan o los reguerimientos
que el proceso de desarrollo lec impone ..." ~»/ Los factores de
rigidez tienen que ver, entre oﬁras, con la "posibilidad de armonizar
las decisiones que se adopten en todos los &mbitos del sector pliblico,
para lograr asi el disefio de una politica que fije niveles de actividad
y distribucidn de las acciones del'Estédo, acordes con los objetivos
del desarrollo', o bien, se vinculan "con el excesivo grado de autonomia
que poseen las entidades pﬁblicas para fijer sus objetivos y determinar
su accidn concretal éé(

Zste anflisis desagrega el sector pliblico en ui conjunto de
subsisteitas y centros de decisidn que gozan de diferentes grados de
autononia. La imdgen nronuesta comtradice la visidn habituel del
Estado, repfesehtado coro una estructura integrada y monocritica que
se yergﬁe ante una sbciedad fragmentada, Segﬁn cortes regionales y
sociales, donde coexisten una luralidad de grupos‘y organizaciones.

A la noStre, un contraste tan drstico tiene poco cue ver con la
realidad del Zstado contemnoraneo ¥ en particular, del argentino.

Hasta este’ 1nstante, henos empleado la palabra "pretorianismo™
para 51gn1flcar una situacibn social que tiene una expresibén politica:
la falta de acuerdo entre las fuerzas sociales acerca de la legitimidad
de las 1nst1tu01ones polltlc s genera unz crisis de acatamiento de las
de01510nes estatales, mediante el-predominio del interés particular
sobre el interés pliblico. &Qué ocurriria, en cambio, si esta circuns-
tancia se traslada (prolongado el concepto de pretorianismo hacia un
nuevo &mbito) hasta el sector pliblico del Estado argentino, cuyo tamafio
N4 comple31dad no ha cesado de acrecentarse pese a las cr1s1s de legiti-

midad? La hipdtesis puede ser sngest;va. Veanos por que notlvos.

64/ Ibid., pe 73.
65/  Ibid., D. 81.
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Uno de los problemas cruciales gque afronta el planeamiento
~ lo hemos sugerido & lo lafgo'de esta monografia - es ¢l de conpati~
bilizar el mediano con el corto plazo. La cuestidén asi planteada,
retoma uno de los interrogantes seculares de la teoria y de la accibn
politica: écbmo lograr, dird el actor o el observador, una razonable
coincidencia entre previsidn y decisidn politica? Problema quizis
insoluble, si alguien pretendiera alcanzar la solucidn definitiva
que, no obstante, estid siempre sujeto a respuestas variables y
contingentes. Como quiera que sea, los sucesivos actos de previsidn
del planeamiento imponen la ineludible necesidad de coordinar politicas
en el sector plidlico, sobre la base de wna jerarcuia de valores que’
fijan los objetivos politicos del plan. Cuando el plan entra en
crisis, ese proyecto de unificacidn del sector pfiblico en un todo
coherente, ordenado de fines a medios, sufre también de la dispersidn
v del conflicto entre nficleos decisorios que se desligan de una
obligacibn superior.

Se dice, con razdn, cue los planes no se cumnlen., Zn rigor,
habria que subrayar que no se cumpnlen en su totalidad, tal como lo
prevee el mismo plan. Pero a partir de la crisis, ciertas opciones
de wolitica econdmica pueden mantenerse en ejecucidn, debido al peso
de empresas nfiblicas y de sectores estatales mis eficientes que otros
para captar y gastar recursos. La eficiencia de estos nficleos de
decisidn, pertenecientes al sector pfiblico, estaria vinculada con
el desarrollo y con el apoyo de planes o programas sectoriales, normale-
mente integrados en un Plan Nacional, los cuales, ante la crisis del
nismo, mantendrian una continuidad no desdefiable.

Asi, por ejemplo, un consenso compartido por los planificadores
advertirfa que, en la carrera por obtener una posicidn mis favorable
en el reparto de los recursos presupuestarios, el sector de Energia
ha demostrado mhs eficacia que el de los Ferrocarriles y el de
Vialidad més que el de Vivienda. A su vez, estos cuatro sectores

han sido mAs fuertes nara captar recursos que otros sectores sociales
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como Salud Pliblica o Tducacidn (y, desagregando este filtimo, podria
defenderse la hinbtesis cue hace de la Universidad una fuente mis
atractiva para arrastrar recursos que la Educacidn Primaria).
Ilusorio seria privilegiar un motivo finico para explicar esta
situacidn, pues tras este conflicto intraestatal, no regulado por un
vlan que imponga sanciones y gratificaciones presupuestarias, ,subyace
un conjunto de interrogantes sin inmediata respuesta: ésignmo de una .
jerarquia de prioridades, que traduce fuertes intereses en la sociedgd
civil, no desumentida pese a la crisis y al desconcierto politico?
{resultado de la improvisacidn presupuestaria, sometida a procesos
de elaboracidn no progranados? iconsecuencia de una mayor capacidad
de .negociacidn presupuestaria de sectores mis "h&biles" para defender
su linea de programacidn de gastos y recursos?
Vs 2ll& de estas preguntas, no parece desacertado comnrobar
un juego entre sectores dominantes y-sectores débiles o .atrasados,
que pone sobre el tapete el hecho de un pretorianismo intraestatal
que genera, quizfis como mero reflejo, serios desequilibrios afin no -

entendidos en sus dimensiones mAs profundas.

-

3. Bl proceso técnico-administrativo y el proceso politico

Iste engarce entre politica y planeaniento, rétona el diflogo, antes
insinuvado, entre la faﬁén técnica y la crisis politica. In el curso
de estas péginas‘procuraﬁos perfilar ciertos rasgos significativos de
la vida politica argentina, al mismo tiempo ‘que intentamos comprender
los logros, escollos e insuficiencias que afrontaron dos experiencias
de planeamiento. In ambas circunstancias, la-crisis de legitimidad
del poder politico se constifuyb en el teldn de fondo de un escenario
donde la razdn técnica pretendid predecir nrocesos, ordenar el sector
pliblico y producir cambios en la sociedad civil., Tarea inconclusa:

el tiempo corrid a contrapelo de la razdn técnica y a favor de la

crisis politica.
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Conviene recordar que los actos tendientes o elaborar y ejecutar
un plan son, en su reiz {1tima, actos de representacidn de una compleja
realidad, La representacidn puede ser entendida desde diferentes
puntos de vista. Desde la perspectiva que propone la teoria del cono=-
cimiento, la representacidn nuede referirse 'a diversos tipos de
aprehensidén de un objeto" y a "la anticipacidn de acontecimientos
futwros a base de la libre combinacidn de percepciones pasadas'. In
ambos casos, »uede ajladirse, la representacién califica una serie de
Mactos por medio de los cuales lo concreto y diverso es pensado bajo
una forma categorial"-éé{ Desde la perspectiva que propone la teoria
politica, la representacidn tiene, asimismo, mliltiples significados.

El mis usual es el que hace referencia a la representacién'farmal:

una serie de actos en virtud de los cuales un sujeto = o un grupo de
sujetos ~ avtoriza a otro u otros a obrar en su nonbre y a dar cuenta
de su mandato., En un umbral de identificacidn mAs profundo, esos
representantes pueden revestirse de atributos simbdlicos si sobre ellos
convergen sentinientos y acciones que denotan una correspondencia con
los valores, deseos y necesidades de los representados. Por fin, la
representacidn puede asumir un carlcter substantivo cuando quien algo
representa favorece o defiende determinados intereses sociales éZ{

éQué decir de ambas experiencias de planeamiento en tanto acciones
expresivas de diferentes tipos de representacidn? Si vinculamos el
triple carficter de la representacidn politica - formal, simbdlica y
substantiva -~ con el sistema de planificacibn, las experiencias anali=
zadas aparecen‘condicionadas por una radical ambigtedad, La renresen-

tacibn formal observaria el sisteme de planificacidn de acuerdo con

66/  Josk Ferrater liora: Diccionario Ce Filosofia, 2 vol., Editorial
Sudanericana, Buenos Aires, 1965. Voz ‘representacidbnV, tomo II,

Pe 566,

67/ Ver en este sentido Rafael Braun, La rewnreseatatividad de los
nartidos politicos y la interpretacidn Jel 1nteres publico por
narte de lao fuerzas armadas: un dilens ar“entlno, Duenos Aires,
7969; L.F. Pltuln, The Concept of Representation, Univ., of
California Press, Derkley, Los Angeles, 1967.
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la regularidad e intensidad de sus relaciones con las instituciones
politicas; la representacidn simbdlica, en cuanto el plan sea objeto
de creencias afectivas que lo asumen como un proyecto con el cual vale
ia ﬁena identificarse; la revresentacidn substantiva, en la medida
éﬁ‘que le brinden apoyo intereses dominantes o emergentes. "

En los dos periodos bajo anfdlisis, el proceso de planeémiento
no se constituyd en proyecto simbblico; fracasd cuando pretendid
representar los intereses hacia quienes dirigid sus demandés de apoyb;
logrd trazar vinculaciones estables con 1a‘instituci6n preside?cial
Yy con cargos ejecutivos en el sector plblico sobre todo en la étapaA
de elaboracibn, durante el régimen 63-66; y peregrind, por caminos
ascendentes y descendentes, en medio de la confianza o del desenten-
dimiento de los sucesivos gobiernos y ministerios del régimen 66~73.

Pero el plan es algo mls que una accidn que busca asumir los
caracteres pfbpios'de la representacidn politica. El planeémiento
es conocimiento y aceidny y »or ser conocimiento es un intento para
alcanzar una resresentacibn descriptiva de la.realidad.econémica Yy
social, que‘frata de anticipar acontecimientos merced a la prévisién
de tendencias o de procesos. 5n esa tarea ordenadora de un universo
complejo en categorias descrintivas ¥y explicativas, las experienciés
de planeaniento dejaron una acumulacidn de conocimientos y un ejercicio
proyectivo qﬁe, luego, habrd de figurar como marco de_referéncia
indispensable para futuros ensayos. ‘ o

En tanto método de conocimiento, el planeamiento ha perdurado
més allfi de lo que muchos criticos, en extremo sensibles a la produccidn
de documentos, podian supoﬁér. Las hipdtesis de crecimiento del
producto interno, por-ejemplo, previstas por el Plan 1965-1969, se
cumplieron con un ajio de atraso. Durante el régimen qugald sucedid,
pese a las diferentes hipbtesis que se esgrimieron, el promedio de
crecimiento se aproximd a la hinbtesis que defendia el Pro&ecto de
Plan 1970-197%, - Pero esto, quizfs, no sea lo prinéipéi;‘{Los planes

pusicron sobre el tapete ciertos problemas, derivados del diagnbstico
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general, relativos a sectores (por ejerrplo, el agricola) o a grandes
proyectos en materia energética que,. una vez incorporados a la
politica econbmica, adquieren un valor y una vigencia incuestionable,
Son, al cabo, proyectos nacionales, algunos envueltos en una atmbsfera
simbdlica que trasciende la formulacibn técnica. Habria mucho que

decir, en este sentido, acerca de los grandes proyectos hidroeléctricos

como el Chocdn—~Cerros Colorados o Salto Grande. IEn ambos casos, el

critico podrd encogerse de hombros y afirmar que estos resultados
obedecieron a un cfimulo de causas (politicas cde corto plazo, coyunturas
xternas, etc.), independientes del método y de las previsiones esta-
blecidas nor los nlanes, Nada inpide, sin embargo, comprobar coincim-
dencias y afinidades entre el plan y la realidad, que darfen razbdn
a los métodos adontados y a la escala de prioridades que selecciond
problenas e identificd nroyectos.
Z1 problema se plantea cuando del anilisis comparativo deriva

la vercencidn de un corte entre el plan como método de conocinmiento
y el plan como método de renresentacibn politica o, dicho en otros
términos, cuando se advierte una profunda brecha entre conocimiento
y accidn. Desde el nunto de vista politico, esta ruptura seficalaria
que lo importante no es el plan en si, sino la insercidn de la funcidn
de plareamiento - rutina institucionalizada, diré&n algunos - como
método habitual de la accidn de un gobierno. ILa comparacidn ha hecho
presente la discordancia, en ambas experiencias de planeamiento, entre
la etapa de elaboracidn y el periodo posterior cuando, al ejecutar

el plan, se lo somete a un control de gestidn ejercido por el misrno
orgenismo de planeamiento que antes lo nrodujo. Por eso el tiempo
jugd un papel cuyo significado es, por lo general, relegado en una
discreta penumbra por intérpretes y observadores. Para los técnicos
y planificadores, inmersos en el universo de la prictica, la realidad
temporal adquiere, en cambio, un significado casi obsesivo. Un plani-
ficador podriz sentenciar, renedanco viejas nreocupaciones, caras a

la teoria politica clésica, que el planeaniento es la duracida: la
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rermanencia en el tiempo de uin gobierno con la autoridad suficiente
para poner en préictica, ejecutar y controlar el proyecto de polltlca
econ8mica que propone el plan. ‘ '

No fue &sta, por cierto, la cualidad de los reglmenes y
gobiernos que se sucedieron entre 1963 y 1973. Cuando los planes
alcanzaron un nivel de madurez, al menos en las-etapas de elaboracidn,
la crisis polfitica cortd de cuajo la posibilidad de ejecutarlos y
controlarlos. ¢lNo habria, entonces, una suerte de juego paralelo
donde se entralazan fallidas experiencias de planeamiento con la
realidad de una politica econdmica, conjugada por decisiones de corto
plazo, gue gratifica o sanciona intereéses en medio de una crisis
politica recurrente? <¢Quidn gand y quién perdid con la crisis poli=-
tica que arrastrd consigo el plan y el sistema dé planeamiento?

Pero no sblo el tiempo desafid la capacidad de previsidn del
planeaniento., Los orgenismos de planificacidn, cuando reivindicaron
para si la titularidad de un nuevo poder de decisidn demtro del aparato
del Estacdo, sufrieron,'ineﬁitablémente3‘la agresidn de la rutina
tradicional instalada enel séctor pliblico. En este sentido,.la
ambicidn de los objetivos y la carencia de una'"operacionalizacién“
mls refinada de los miSmos,'puedeﬁ-constituirse en factores que
desbordan el sistema de’ planeamiento y agregan nuevos notivos de cuest10~
namiento a favor de aquéllos que, en el sector plblico, resisten-
reglas o disciplinas menos benignas que las habituales. Acaso este
conflicto haya dejado en el &nimo de ‘los planifibadores, la certeza de
que el sistema de planeamiento deberia orientarse’ inspirado por el
propdsito prioritario de reordenar el sectdr pﬁblico»del fstado, De
tal suerte, el plan, antes que wi medio para reformar la sociedad,
deberia ser un instrunento para la reforma del Estado.

Alguien; desde fuera del universo de los planificadores; podria
alegar qﬁe no hay reforma del Estado’sin reforma de la sociedad. Iste
argunento toca muy de cerca el viejo problema de la autononmia o

dependencia del orden politico frente a la sociedad civil. &Quidn
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cambia a quidn? Eterno interrogante al cual la teoria politica, desde
hace ya largos siglos, prestd lo mejor de su atencibn y de su interés.
Mis cerca nuestro, esta direccidn de la intencionalidad reformadora,
que busca acantonarse dentro de los limites del Estado, daria cuenta
de la intima necesidad de aferrarse a un objeto conocido a través de
la experiencia préctica, ordenarlo y reformarlo, para desde alli,
después, generar cambios en la sociedad civil.

Este &nino entrevisto en los actores para acotar el &mbito de
la accidn planificadora es, a la postre, una nueva respuesta gque se
sura a las tantas que intentaron resolver el dilema planteado por la
insercidn de la razbn cientifica y técnica en el universo de la
politica. In Argentina,'este dilema no resuelto tiene la virtud de
exasperar a observadores y actores: a todos agquéllos, formados por
disciplinas cuyo objeto busca ordenar en categorias de conocimiento
la realidad fictica de las cosas, que descubren un mundo en trance de
adoptar una fisonomia més prbéxime a la irracionalidad de los hechos
o a la inevitabilidad de los acontecimientos.

Aunque la frase tenga el aire de un luger comfin, no es en demasia
excesivo recordar los problemas que aquejan al didlogo entre la razbn
téenica y la politica, y mls aflin en sociedades en crisis. Los testi-
monios abundan y uno de los mis recientes puede evocar a2lghn interés.
Pertenece a un sociblogo alemin, R. Dahrendorf, lider en su pais.
del partido liberal, jefe de la seccidén de educacibn, ciencia e inves~
tigacibn de la Comunidad Econdmica Europea, director en la actualidad
de la London School of Lconomics. "Durante mucho tiempo -~ recuerda
Dahrendorf = he caminado por la frontera de la vida acadénica y de la
nolitica y probablerente continueré hasta mi muerte. In alghn momento
estoy un poco nis cerca del lado cientifico y en otro, un poco més del
lado politico., Es cierto que hay elementos descorazonantes en mi
experiencia., Estoy ahora menos convencido que hace seis o siete ailos,
de que pueda hacerse de la ciencia algo ftil para la politica y de que
los politigos lleguen a comprender la forma de pensar de los cienti-

ficose " ég/

68/ Entrevista a R. Dahreadorf, publicada en Le londe, Paris, octubre

12, 1974,
’ /Didlogo trunco,
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Diflogo trunco, dilema no resuelto, experiencias descorazonantes.
Si, hacia el fin de estas conclusiones, un cierto tono de desilusidn
impregna las palabras, no es. tarea vana recordar que tpda utopia
razonable lleva consigo el germen de una realizacidn sienpre inbompleta.
La parte no cumplida del planeamienté en la Argentina es,‘todaﬁia,
un conjunto de promesas o de posibilidades, Para aproximarse a ese
horizonte no sblo habx & que conSQgrar un rrincipio de legitimidad,
traducido en un régimen politico estable., la legitinidad de las
instituciones y la autoridad de un gobierno, ia lo advert{a Alberdi,
son el nedio necesario narza realizar un fin sustantlvo, un programa
o un proyecto social que concite la voluntad de catbio de ‘una
sociedad nacional. Sin ello, el 3lanean1ento podca ser una fascinante
disciplina cientifica, pero no estari unldo a la acclon,politlca del
Estado. . ' o
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