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La gestion estatal durante
los regimenes politicos bu-
rocratico-autoritarios. El caso
argentino entre 1967 y 1969’

& Ana Gabriela Castellani

Introduccién

Durante el transcurso de los afios noventa se ha tratado de establecer
desde diferentes perspectivas tedricas, cudles son las causas que permiten
explicar el fracaso de los llamados paises en vias de desarrollo en su intento
por integrarse exitosamente en el concierto de naciones desarrolladas. Varias
han sido las interpretaciones sobre estas causas: la inestabilidad politica, la
conflictividad social, las caracteristicas propias del modelo institucional, la
ausencia de una élite dirigente, etc. Sin embargo, en los dltimos afios, y acor-
de con la visién de los organismos multinacionales de crédito, la mayoria de
las explicaciones cargaron las tintas sobre el rol que desempeiié el Estado en
este proyecto frustrado, considerando que la excesiva intervencién estatal en
las actividades econémicas era la responsable, pricticamente absoluta, del

! Este articulo presenta los resultados preliminares de una investigacién en curso: “Gestién econé-
mica estatal y procesos de crecimiento empresario. Argentina 1966-1973”, bajo la direccién del Dr.
Alfredo Pucciarelli. Para él mi mds sincero agradecimiento, ya que sin su apoyo este trabajo no
hubiera sido posible. Asimismo, quiero destacar los valiosos comentarios, que sobre una versidn
preliminar, han realizado mis compafieros Martin Schorr, Mariana Heredia y Paula Canelo, a los que
por supuesto eximo de toda responsabilidad en cuanto a los errores u omisiones existentes.
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persistente estancamiento y del comportamiento errdtico de las principales
variables macroecondmicas.?

A pesar de la notable adhesién lograda por el diagnéstico neoliberal en los
circulos académicos, algunos investigadores sociales de raigambre neoinstitucionalista
intentaron demostrar, mediante una serie de trabajos empiricos, que la interven-
cién estatal no es la causa que impide concretar el despegue de estos paises sino
mds bien todo lo contrario: la ausencia de una gestién publica auténomay eficaz
es uno de los factores claves a la hora de explicar por qué los paises subdesa-
rrollados no consiguieron construir un sendero durable de crecimiento econémico.

Precisamente, el objetivo de este trabajo es retomar algunos elementos de la
perspectiva neoinstitucionalista para analizar la gestién estatal desarrollada en la
Argentina entre 1967 y 1969, momento de esplendor del Estado burocrdtico auto-
ritario. Se intentard evaluar, mediante el estudio de politicas pablicas concretas, el
nivel de autonomifa y la capacidad administrativa lograda por este tipo estatal.

En lineas generales, los principales supuestos que guiardn la investigacion se
desprenden de las interpretaciones que, sobre el perfodo, elaboraron Oscar Braun
y Guillermo O’Donnell.? Segtin estos autores, durante la Revolucién Argentina
se realizé una reestructuracién significativa del aparato estatal, tanto en el fun-
clonamiento administrativo como en su modalidad de intervencién, con el fin de
lograr la “normalizacién” de la economfa.?

En efecto, en ese momento (especificamente durante la gestién de Krieger
Vasena al frente del Ministerio de Economfa) se llevé adelante un programa
econdémico sostenido por una alianza entre los sectores mds concentrados del
capital nacional y el capital extranjero que, a través de una serie de medidas
novedosas, buscé mejorar las condiciones de reproduccién del capital de los
grandes agentes econdmicos y recomponer los ingresos de las capas mds altas de
la sociedad.

? Para una explicacién detallada del funcionamiento econdémico del denominado “ciclo populis-
ta”, desde la perspectiva neoliberal, vedse Dornbusch y Edwards (1990). Para el caso argentino en
particular, consultar los trabajos de Artana (1997); Llach (1997); IERAL (1999): FIEL-CEA:(1991)
entre otros.

3 Precisamente de O’Donnell (1982) y Braun (1973).

* Segin O’Donnell, la “normalidad” econémica implica la reproduccién de la sociedad capitalista
sin grandes saltos en la acumulacién de capital, especialmente para las grandes empresas que, a la
larga, van consolidando posiciones mono u oligopdlicas. La acumulacién de estas empresas subor-
dina los comportamientos econdmicos de las otras y la distribucién de los recursos al interior de
la sociedad. Esta evaluacidn de normalidad es la que dan los actores econdmicos mids poderosos y
sus bases se establecen a partir de la evolucién de la acumulacién y la inversién y, fundamentalmen-
te, teniendo en cuenta las expectativas que tienen los capitalistas sobre lo que va a suceder en el
futuro: Al respecto, véase O’Donnell (1982), capitulo I, punto 4.
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Ahora bien, para encarar este proceso de transformacién estructural era
necesario modificar sustancialmente la modalidad de gestién estatal. Debfan rea-
lizarse varias intervenciones estratégicas que permitieran incrementar la inver-
sién y, asimismo, acrecentar la capacidad administrativa del aparato estatal a
través de una profunda reforma. El elevado aumento de la inversién piiblica en
infraestructura de base (caminos, puentes, diques, represas, etc.) constituye tino
de los ejemplos mds destacados de intervencién estratégica llevados adelante por
el Estado burocrdtico-autoritario. Ademds de dinamizar la demanda agregada en
el corto plazo y de ampliar el radio de accién del capital, estas inversiones se
realizaron con el propésito de generar confianza entre los capitalistas privados
que as{ comenzarfan a reinvertir productivamente sus ganancias, impulsando un
circulo virtuoso de expansion. Es por eso que, al analizar los indicadores sobre
inversién del periodo 1966-1969, O’Donnell sostiene que “el factor que mantu-
vo el nivel de actividad econémica en 1967 e impulsé el crecimiento registrado
en 1968 fue la inversion estatal, en especial la destinada a obras de infraestructu-
ra fisica”.’

Sin embargo, a pesar de sus éxitos iniciales en materia de estabilizacidn de
precios, aumento de reservas y crecimiento del producto, el programa
“normalizador” de Krieger Vasena se mantuvo sélo por dos afos, ya que a partir
de la crisis gubernamental desatada por el “Cordobazo”, los principales
desequilibrios macroeconémicos volvieron a manifestarse (los indices de precios
mayoristas y minoristas se incrementaron notablemente desde 1971, las reservas
en divisas cayeron en 1969 y 1971, y el tipo de cambio aumenté en 1971 y
1972).% Si bien son muchos los factores que pueden explicar el particular derro-
tero de este proyecto liderado por la gran burguesfa monopolista, en este trabajo
se prestard especial atencién a las caracteristicas propias del funcionamiento del
aparato estatal y, en especial, a la relacién que éste establece con los grandes
agentes econémicos, bajo ¢l supuesto que dichas caracteristicas impidieron con-
solidar una modalidad de intervencién eficiente y auténoma. Mediante el estu-
dio de dos politicas publicas concretas iniciadas en 1967 —el Plan de Obras de
Infraestructura y la Reforma Administrativa del Estado—, se intentard demostrar
~ que el Estado burocrdtico-autoritario no logré desplegar ni la capacidad adminis-
trativa ni el nivel de autonomia necesarios para promover un proceso de desa-
rrollo econédmico sostenido.

> Idem, p. 187.
¢ Sobre la evolucién macroecondmica del periodo, consultar la recopilacién estadistica realizada

por la Fundacién Banco de Boston (1977).
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El Estado bajo la mirada neoinstitucionalista

Son varios los autores pertenccientes a la corriente neoinstitucionalista que
abordaron la problemdtica estatal para el caso latinoamericano, pero los aportes
mds destacados son los realizados por Katrin Sikkink y Peter Evans.” Segin
estos autores, el Estado siempre desempefia un papel central en los procesos de
cambio estructural de las sociedades, mds alld de cudl sea el cardcter de dicho
cambio. Si el mismo implica una transformacién industrial (tal como la que se
necesita en los paises de industrializacién tardfa), el Estado cumple un rol ain
mds crucial, ya que se requiere que éste intervenga para estimular la inversién y
para aliviar aquellos cuellos de botella que generan expectativas negativa en los
inversores.’

A partir de estas premisas, los autores construyen una tipologfa de Estados.
Aquellos que logran encarar procesos de transformacién industrial significati-
vos, son los denominados Estados desarrollistas. En el extremo opuesto de ese tipo
estatal, se ubican los Estados predatorios, que se caracterizan por una incapacidad
absoluta para llevar adelante procesos de crecimiento duradero debido a que la
clase politica se apropia impunemente de la renta publica. A lo largo de este
espectro, se ubica una amplia gama de Estados intermedios que se aproximan en
mayor o menor grado a alguno de los prototipos extremos.

Los Estados desarrollistas son los que logran extraer excedentes, ofrecer bie-
nes colectivos de buena calidad, fomentar perspectivas empresariales de largo
plazo en las ¢élites privadas, aumentar los incentivos para participar en inversio-
nes transformadoras y disminuir los riesgos propios de tales inversiones. Es
probable que también se apropien de una porcién de la renta publica, pero en
general las consecuencias de sus actos promueven el cambio estructural.

Ahora bien, ;qué atributos centrales definen a un Estado desarrollista? Bd-
sicamente son dos: la capacidad administrativa para diagnosticar, disefar,
implementar y monitorear las politicas publicas; y la autonomia necesaria
para que no se vea excesivamente penetrado por los intereses sectoriales. Igual-
7 Veidse Evans (1996) y Sikkink (1993).
¥ Siguiendo a Gerschenkron, Evans afirma que “los pafses de industrializacién tardfa que enfrentaron
tecnologfas productivas cuyos requerimientos en materia de capital excedian {o que eran capaces de reunir
los mercados privados, se vieron forzados a confiar en el poder del Estado para movilizar los recursos
necesarios. [....] El eje de las dificultades en los pafses de desarrollo tardfo es que en ellos no existen
instituciones que permitan distribuir los riesgos imporrantes en una amplia red de duefios del capital,

y los capitalistas individuales no pueden, ni quieren, asumirlos. En tales circunstancias, el Estado debe
actuar como empresario sustituto”. Evans, gp.cit, p. 535.
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mente, esta autonomf{a no debe ser absoluta, porque si no serfa imposible
obtener los consensos minimos para garantizar el éxito de la gestién. En otras
palabras, se debe establecer una combinacién justa entre capacidad adminis-
trativa y un tipo de autonomia especial, que los autores neoinstitucionalistas
denominan autonomia enraizada. La autonomfa que logra el Estado en esta
circunstancia es una autonomia inserta en una serie de lazos sociales concre-
tos que lo vinculan con la sociedad y suministra canales institucionales para la
negociacién y renegociacién continua de los objetivos y de las politicas pibli-
cas; razén por la cual se considera que este concepto es, fundamentalmente,
un concepto de tipo relacional

Como resultado de la combinacién adecuada de ambos atributos, los Estados
desarrollistas presentan ciertos rasgos particulares: a) capacidad de realizar inter-
venciones estratégicas y muy selectivas, b) un aparato burocrdtico con caracte-
risticas weberianas (reclutamiento meritocritico, funcionariado de carrera, etc.),
c) alta capacidad administrativa, d) suficiente coherencia corporativa para resis-
tir los intentos de maximizacién individual de los funcionarios, y €) conforma-
cién de redes informales (partidarias, educativas, corporativas, etc.) que
incrementan la cohesién y coherencia de la burocracia.”?

En este trabajo no es necesario detenerse en la caracterizacién de los Estados
predatorios, pero si en la de los Estados intermedios, ya que el caso argentino se
puede encuadrar dentro de esta modalidad estatal.!® Sintéticamente, estos tipos
estatales se distinguen porque no llegan a reunir los atributos necesarios para
encarar un desarrollo sostenido, aunque cuentan con las herramientas necesarias
como para proponérselo. Se caracterizan porque: a) el reclutamiento de los car-
gos publicos se realiza por favoritismos politicos y no por criterios meritocriticos;
b) no existe un sistema de promociones al interior del aparato estatal que permi-
ta tener funcionarios de carrera, motivo por el cual los funcionarios buscan Ia
méxima obtencién posible de rentas extraordinarias; y c) la burocracia estatal no
desarrolla un “espiritu de cuerpo” que facilite su cohesién.'!

Ahora bien, la falta de una estructura burocrdtica estable impide construir vincu-
los regulares con el sector privado y la interaccién entre ambos sectores se hace a
través de canales individuales que favorecen los lazos clientelares. En vez de
institucionalizarse, las relaciones se individualizan cada vez mds, favoreciendo la
formacién de los famosos anillos burocrdticos que tan bien definiera Cardoso opor-

Y lbidem.
' Para un andlisis detallado de los estados predarorios, consultar Evans op.cst.

W Tbhidem.
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tunamente.'? Segin este autor, debido a la ausencia de estructuras intermedias
eficaces entre Estado y clases sociales, la burocracia de los paises latinoamericanos
fomentd o crecimiento de circulos de interesados en la planificacién que penetra-
ron en los intersticios del aparato del Estado como encargados de tomar decisiones
econdmicas (tanto de accién econdmica directa como de administracién), forman-
do islas de racionalidad. En muchas ocasiones, estas islas quedaron encerradas entre
dos fuegos: los intereses de Ja politica de clientela y la inercia burocritica. Esta
dleima, constituye “uu mecanismo politico por el cual implicitamente se define
que la administracién es supletoria de los intercses privados; [y por eso] éstos fluyen
en sus relaciones con el Estado a través de tramas de complicidades personales™.™
Sin embargo, no hay que confundir estas lealtades con los lobbies que funcionan
en los paises desarrollados, primero, porque éstos son grupos de interés que pre-
sionan directamente sobre el aparato estatal para conseguir sus objetivos, pero
ademds, porque en esos paises ¢l Estado estd mucho mds organizado y cuenta con
una burocracia moderna que tmpide la conformacién de los anillos. Contraria-
mente, la trama de complicidades propia de los anillos burocrdticos que se gene-
ran en los pafses subdesarrollados es mds difusa y estd orientada hacia el fortaleci-
miento de relaciones interpersonales. Los intereses se organizan en circulos nuilti-
ples, en anillos que cortan perpendicularmente la pirdmide social, ligando entre sf
fracciones del gobierno, de la burocracia, de las empresas, de los sindicatos, etc.

Retomando lo expuesto, un Estado intermedio se define como aquel en que:
a) la autonomia enraizada es un atributo parcial limitado a determinados reduc-
tos de eficiencia; b) la capacidad administrativa es insuficiente a pesar de que
las estructuras sociales son complejas, fragmentadas y conflictivas; ¢) el funcio-
namiento de la burocracia publica conserva elementos clientelisticos y
patrimonialisticos que impiden el desarrollo de una coherencia corporativa al
estilo weberiano; d) las intervenciones estratégicas que se realizan no son acor-
des a la capacidad de gestién. En base a esta caracterizacién, se analizardn la
gestién desarrollada por el Estado burocrdtico-autoritario argentino.

Algunas precisiones sobre la relacién Estado/grandes
agentes econdémicos en la Argentina

La naturaleza de la relacién entre Estado y grandes agentes econémicos es
una de las variables mds importantes a la hora de analizar las evidentes dificulta-

2 LI desarrollo de la idea de la conformacién de anillos burocriticos al interior del aparato estaral
se encuentra en Cardoso (1985).
3 ldem, p. 107.
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des que tiene la Argentina para conformar y mantener un patrén de desarrollo
genuino sustentado en innovaciones tecnolégicas.' Para comprender esta rela-
cién es necesario fijar algunas precisiones sobre las caracteristicas de la cipula
empresaria.

En principio, este sector es de suma relevancia en la dindmica cconémica,
social y politica del pafs ya que juega un rol central en el proceso de acumulacién,
en la definicién de una estrategia de crecimiento, y en la capacidad de presion
que puede ejercer sobre el aparato estatal a través de las corporaciones que fa
representan y de otros grupos mds informales que se van generando en torno a-
ciertos intereses comunes.

En segundo lugar, las caracteristicas estructurales de la ctipula se van modifi-
cando a lo largo del tiempo y en consecuencia, surgen en su seno proyectos
politicos diferentes —en muchas ocasiones encontrados— que expresan los intere-
ses de las distintas fracciones que conforman este heterogéneo sector social. Por
ejemplo, durante la segunda fase de la industrializacién sustitutiva, se produjo
una marcada divisién entre las grandes empresas nacionales y las nuevas empre-
sas transnacionales que se habfan incorporado a fines de los afios cincuenta en
las ramas mds dindmicas de la industria. Esta coexistencia dio lugar a un comple-
jo juego de alianzas, tanto al interior de la propia burguesia como entre las distin-
tas fracciones de clases sociales, que fue extensamente explicado por O’Donnell
y que signd el perfodo comprendido entre 1958 y 1976.5

Sin embargo, a pesar de sus constantes mutaciones internas, la ctipula empre-
saria mantiene dos rasgos bien definidos: la permanente bisqueda de ganancias
extraordinarias y la adaptacién a las ventajas generadas en el contexto externo.'
En efecto, las empresas que integran la cipula construyen distintas estrategias que
les permiten obtener ganancias extraordinarias (también Hamadas cuasi rentas de
privilegio'”) mediante el desarrollo de complejos mecanismos de vinculacién pre-
ferencial con ciertos sectores de la administracién publica. Si bien estos mecanis-
mos son muy disimiles, siempre procuran perpetuar, a través del accionar estatal,
las ventajas obtenidas por las grandes empresas.’* Por ende, es factible suponer

4 La nocién de desarrollo endégena sustentada en innovaciones tecnolégicas que crean posiciones
monopélicas transitorias y que permiten obtener ganancias extraordinarias (también llamadas rentas
tecnoldgicas) fue elaborada por Schumpeter. Al respecto, consultar Schumpeter (1957).

5 O’Donnel (1977).

1 Para un desarrollo de estas caracteristicas, consultar Nocheeft (1994).

" Una detalla definicién de este concepto se puede encontrar en Nocheeff {1998).

" Por ejemplo: reservas de mercado para mantener posiciones oligopdlicas, subsidios directos o
indirectos, facilidades para acceder, en forma exclusiva, a las conrrataciones y compras realizadas pou
el Esrado, etc.
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que existe una correlacién significativa entre el tipo de gestién econémica desa-
rrollada por el Estado y el crecimiento de los grandes agentes econémicos. Tenien-
do en cuenta una de las hipdtesis desarrollada por Nochteff en su explicacién
sobre las caracteristicas de la relacién entre Estado y cipula empresaria, esta
tltima “habrfa obtenido, o bien rentas basadas en la explotacién simple de recur-
sos naturales, o bien cuasi rentas sustentadas fundamentalmente en ventajas
monopdlicas basadas en barreras al ingteso creadas y mantenidas por las politicas
gubernamentales y no por la innovacién”."”

Como consecuencia de este comportamiento, la cipula empresaria no logra
constituirse en un sector capaz de generar un desarrollo sostenido de la econo-
mfa ya que no puede iniciar un circulo virtuoso de crecimiento basado en la
obtencién de rentas tecnolégicas. Por el contrario, la cipula realiza periédica-
mente un conjunto de gpciones blandas de adaptacién tardia a los cambios produ-
cidos en el contexto internacional, dando lugar a una serie de procesos de creci-
miento inestables o ciclos de burbujas que impiden conformar un sustento tecnold-
gico desde el cual se pueda iniciar un proceso de desarrollo al estilo schumpeteriano.
En otros términos, la cipula empresaria se ajusta a las oportunidades creadas
por otras economifas sin buscar rentas tecnoldgicas, protegiéndose de la compe-
tencia a través de la consolidacién de monopolios u oligopolios no innovadores
ni transitorios.” De esta manera, ni los grandes agentes econémicos intentan
conformar un patrén de desarrollo sustentable, ni el Estado logra “forzar” a la
ctipula a realizar una opcién mds dura, basada en el cambio tecnolégico; por el
contrario, el aparato estatal ayuda a mantener el perfil adaptativo de la misma al
sostener aquellos mecanismos que permiten la obtencién de ganancias extraordi-
narias.

Estas precisiones generales, y en especial aquélla vinculada con la obtencién
de cuasi rentas de privilegio, serdn retomadas mds adelante, cuando se analicen
los niveles de autonomfa logrados por el Estado burocrético-autoritario.

La implantacién del tipo estatal burocrdtico-autoritario en Argentina

El tipo estatal burocrdtico-autoritario se implementd en la Argentina con el

golpe de Estado de 1966. A partir del diagndstico de que el pafs estaba sumido

Y Nochteff (1994: 38).

# Para Schumpeter el desarrollo sc produce debido a que las elites econémicas son capaces de crear
posiciones monopélicas mediante procesos de innovacién teenolégica que le permiten obrener
ganancias extraordinarias de tipo recnoldgico.
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en una profunda crisis que ponfa en riesgo los propios pardmetros capitalistas,
los miembros del nuevo gobierno decidieron la instrumentacién de una serie de
politicas tendientes a terminar con la activacién de los sectores populares nie-
diante la supresién de todas las actividades politicas. Al mismo tiempo, fijaron
como un objetivo primordial, la elaboracién y puesta en marcha de un plan
econémico que permitiera “normalizar” el funcionamiento ciclico de la econo-
mia, imponiendo la dindmica propia de la fraccién més concentrada y mids
transnacionalizada del capital local. Por esta razén, es posible decir que la gestién
de gobierno de la Revolucién Argentina representé el intento mds coherente
realizado hasta ese momento por la gran burguesia industrial para disciplinar a
los asalariados y a los productores agropecuarios y superar, de esta forma, las
recurrentes trabas en el proceso de acumulacién y la crisis de hegemonia que
caracterizaron a la Argentina de la segunda fase de la industrializacién sustitutiva
de importaciones.?!

Ahora bien, los Estados burocrdtico-autoritarios se caracterizan por una
serie de elementos distintivos: su base social de sustentacién estd constituida
por la gran burguesfa, sus instituciones se organizan en funcién de la actividad
represiva y de la gestién “normalizadora” de la economia, las distintas fraccio-
nes del sector popular estdn excluidas de la actividad politica y econdmica, los
derechos de ciudadania se suprimen, deja de funcionar el sistema politico de-
mocrético, aumenta notablemente el nivel de extranjerizacién de la actividad
econdmica, y el acceso a los cargos de gobierno queda restringido a los miem-
bros de las Fuerzas Armadas o a los integrantes de los directorios de las gran-
des empresas privadas.??

Para conformar un Estado con estas caracteristicas, el gobierno de la Revo-
lucién Argentina buscé recomponer la alianza con la gran burguesia, atraer capi-
tales extranjeros, y lograr que los grandes agentes econémicos incrementaran
sostenidamente los niveles de inversién. Pero estos objetivos implicaban la reali-
zacién de un fuerte ajuste o programa racionalizador del propio aparato estatal,
el aumento del control sobre los sectores perjudicados por las politicas ptiblicas,
la disminucién de las fluctuaciones econdémicas preexistentes, y la realizacién de
obras de infraestructura fisica que permitieran soportar y crear economfas ex-
ternas a las eventuales inversiones futuras. El problema es que estas politicas
contenfan una incompatibilidad intrinseca bésica: para atraer inversiones pro-

%' Para un tratamiento exhaustivo de las caracteristicas de la crisis de acumulacién y de hegemonfa
que signaron a la Argentina entre 1955 y 1976, consultar Portantiero (1977).
22 Para un desarrollo minucioso de estas caracteristicas, consultar O’Donnell (1982).
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ductivas era necesario que la economia mostrara signos de recuperacién, para
lo cual hacfa falta, a su vez, aumentar la inversién, ya que no era posible tomar
medidas tendientes a estimular la demanda por el lado del consumo interno. Por
eso, y en oposicién al principio econémico liberal que sostiene la no intervencién
del Estado en la actividad econdmica, el impulso necesario para iniciar un ciclo
sostenido de crecimiento debia venir del aparato estatal. En consecuencia, el
éxito del proyecto encarado durante la primera etapa de la Revolucién Argentina
dependia, en gran medida, de la combinacién de varios factores: a) la capacidad
del Estado para intervenir en la actividad econémica a fines de “normalizar” su
funcionamiento, b) la posibilidad de generar confianza en los sectores capitalistas
mds concentrados para lograr un incremento sostenido de la inversién privada y,
especialmente, ¢) la contencién de los reclamos de los restantes sectores sociales
para impedir la conformacién de una alianza defensiva que arrasara con las politi-
cas implementadas.?

Para lograr la normalizacién de la economia, se planificaron politicas des-
de los ministerios mds importantes (Economfa e Interior) y desde la misma
Secretaria de Presidencia, estructuradas en torno a tres ¢jes centrales: el
reordenamiento de la sociedad por medio de la supresién de la actividad
politica; el fomento estatal a la actividad econémica a través de un aumento
en la inversién publica; y la modernizacién y racionalizacién de la funcién
administrativa del Estado mediante una capa “tecno-burocrdtica” encargada
de manejar las distintas reparticiones.

En principio, el Estado realizé una serie de intervenciones estratégicas con el
propésito de obtener los recursos monetarios que se necesitaban para poner en
marcha el plan econémico. En efecto, por primera vez se instrumenté una deva-
luacién compensada con retenciones a las exportaciones agropecuarias mediante
la cual el fisco obtuvo, a costa de los ingresos del sector exportador, los recursos
indispensables para financiar un Plan de Obras Pablicas de gran magnitud que
permitiera ampliar el radio de accién del capital, abrir nuevos mercados, crear
demandas especificas, y aumentar el nivel de ocupacién de la fuerza de trabajo,
tal como se desprende de los datos presentados en los Cuadros 1y 2.

# El desarrollo del concepto de alianza defensiva se encuentra en O’Donnell (1977).
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Cuadro 1: Evolucién de la Inversién Bruta Interna Fija (IBIF)
en millones de pesos de 1960. Afios 1965-1971

Ao | IBIF |Variacién % | Equipos| Variacién % | Construccién | Variacién %
19651 2.168 1.314 854

1966} 2.238 3,23 1.335 1,60 903 5,74
1967} 2.345 4,78 1.367 2,40 980 8,53
1968| 2.641 12,62 1.500 9,73 1.141 16,43
1969] 3.169 19,99 1.789 19,27 1.380 20,95
1970| 3.334 5,21 1.864 4,19 1.470 6,52
1971} 3.649 9,45 2.189 17,44 1.460 -0,68

Fuente: Banco Central de la Reptiblica Argentina, informes anuales.

Cuadro 2: Construccién total en millones de $ de 1960. Afos 1965-1971

Ano | Total | Variacién %] Publica | Variacién %)} Privada | Variacién %
1965 854 286 568

1966 903 5,74 285 -0,35 618 8,80
1967] 980 8,53 344 20,70 636 2,91
1968| 1.141 16,43 425 23,55 716 12,58
1969] 1.380 20,95 558 31,29 822 14,80
1970} 1.470 6,52 616 10,39 854 3,89
1971} 1.460 -0,68 634 2,92 825 -3,40

Fuente: Banco Central de la Repiiblica Argentina, informes anuales.

Como muestran los indicadores presentados, la inversién total se incrementé
notablemente durante 1968 y 1969, afios en que registra variaciones porcentua-
les superiores a un digito. Este aumento se produce en ambos rubros de la
inversién desagregada, aunque la tasa de expansién del sector construcciones es
levemente superior a la de la inversién en equipos.

Por otra parte, se observa que la construccién piablica se expande
significativamente a partir de 1967, manteniendo tasas muy elevadas durante los
afios 1968 y 1969. La inversién en construccién privada, si bien representa una
porcién mayor en el total del rubro construcciones, evoluciona a una tasa mds
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baja que la de la construccién publica. Por esta razén, es factible suponer que el
Plan Obras Publicas actué como un factor acelerador de la inversién en cons-
trucciones durante el periodo en cuestién. Por esta capacidad de dinamizar la
economia este plan se convirtié en el eje de la gestién econémica y por eso
constituye un objeto de estudio ineludible a la hora de analizar la modalidad de
intervencién del Estado burocrdtico-autoritario.?

El andlisis de la gestién estatal burocrético-autoritaria

1. El Plan de Obras Publicas

Durante los primeros afios de la Revolucién Argentina, el Estado logré au-
mentar notablemente su capacidad de intervenir en la economia. Una muestra
clara de esta capacidad de intervencién es la puesta en marcha, en 1967, de un
Plan de Obras Puablicas de-iinado a mejorar la infraestructura bdsica de repro-
duccién del capital, incentivando asi, la inversién privada.

Mediante un mecanismo de financiamiento poco ortodoxo (los ingresos pro-
venientes de las retenciones a las exportaciones agropecuarias) y un conjunto de
créditos especificos otorgados por el Banco Interamericano de Desarrollo y otros
bancos internacionales, el gobierno comenzé a invertir en la realizacién de distin-
tos tipos de obras.

Para obtener un mayor conocimiento sobre las caracteristicas de este plan,
no alcanza con saber la evolucién total del gasto puiblico en construcciones, sino
establecer el tipo de obra realizada; por ende, es necesario reconstruir las distin-
tas obras encaradas desde los organismos oficiales.”> En términos generales, las
principales obras publicas se orientaron hacia rubros estratégicos, permitiendo
mejorar las condiciones de reproduccién del capital (infraestructura y capacita-
cién de mano de obra), e integrando el territorio nacional. Lo antedicho se puede
constatar al analizar la totalidad de licitaciones realizadas entre 1967 y 1969,
cuyos tesultados se presentan en el Cuadro 3.

* Una demostracién exhaustiva de esta afirmacién se encuentra en O’Donnell (1982:186-190)
% En la seccién Licitaciones del Boletin Oficial se pueden encontrar los diferentes llamados a
licitacién para cada una de las obras publicas encaradas durante el periodo. Los Anuarios de
Direccién Nacional de Vialidad y del Banco Hipotecario, permiten conocer la evolucién general de
las obras llevadas a cabo por esos organismos.
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Cuadro 3: Tipologfa de las obras publicas licitadas entre 1967 y 1969.

Tipo de obra

Organismo
Convocante

Caracteristicas Generales

Grandes empren-
dimientos:®
presas, puentes,
tineles, diques,
centrales atémi-

cas, etc.

re-

Son varios y
creados espe-
cialmente para
llevar adelante
las obras.

Se publican como decretos y/o leyes, impli-
can la creacién de un ente especial. El
financiamiento proviene, bdsicamente, de la
Nacién, y en algunos casos, se solicita
financiamiento internacional. Son obras de
largo plazo realizadas por empresas extran-
jeras o con licencias extranjeras.

Apertura, pavi-
mentacidn, re-
pavimentacién,
arreglos de cami-
nos, y obras con-
comitantes, tales
como rotondas,
puentes, accesos,
cruces, etc.

Direccién Na-
cional de Via-
lidad y, en me-
nor medida,
Direcciones
Provinciales.

Abarcan todo el territorio nacional. Las con-
vocatorias se incrementan notablemente des-
de junio de 1968.

Unidades de vi-

vienda

Banco Hipote-
cario Nacional

Se realizan con la intervencién de organiza-
ciones intermedias, muchas veces, coopera-
tivas o sindicales. Hasta octubre de 1968, sc
concentraban casi en su totalidad, en las zo-
nas urbanas de Bs.As. y en la Capital. Desde
octubre de 1968 en adelante, se distribuyen
por todo el territorio nacional. La cantidad
se incrementa notablemente desde octubre
de 1968, cuando se pone en marcha el Plan

Federal de Vivienda.

Creacién, remo-
delacién y repa-
racién de escue-
las, talleres edu-
cativos y centros
universitarios

Consejo Na-
cional de Edu-
cacién Técni-
ca y diferentes
Universidades
Nacionales

Afectan a diversas universidades naciona-
les, en especial las del interior. Las convoca-
torias se realizan para construir centros, fa-
cultades y otras dependencias universitarias.
La mayoria de las obras se destinan a la crea-
cién y ampliacién de escuelas técnicas dis-
tribuidas por todo el pais.

Fuente: Elaboracién propia en base al Bol. Of. del perfodo enero de 1967-mayo de 1969.

% Entre ellos se destacan: 1) el decreto 7925 del 5 de octubre de 1967. sobre la creacién de
HIDRONOR, una central hidroeléctrica destinada a construir y explotar obras hidrdulicas y cléctri-
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Al analizar la informacién, se advierte la existencia de momentos precisos en
que las obras ptiblicas comienzan a crecer; incluso, hay meses en los cuales
aumentan notablemente los llamados a licitacién de ciertos organismos especifi-
cos. Por ejemplo, la obra de Direccién Nacional de Vialidad crece a partir de
junio de 1968, en coincidencia con el lanzamiento del Plan Trienal,” y la del
Banco Hipotecario, en octubre del mismo afio, cuando se puso en marcha el
Plan Federal de la Vivienda. Estos datos permiten confirmar que: a) hubo una
decisién estratégica tomada a nivel nacional para incrementar las obras puablicas,
especialmente de aquéllas que permitieran la ampliacién del radio de accién del
capital como es el caso de las obras viales; y b) esta decisién implicé que ciertas
reparticiones estatales jugaran un rol relevante dentro del plan global. Por ejem-
plo, en el cuadro 4 se puede apreciar la magnitud y la evolucién de las obras
viales durante ¢l periodo comprendido entre los afios 1967 y 1972, constatando
que entre 1967 y 1969 es el periodo de mayor expansién.

Cuadro 4: Inversién total en obra vial realizada por DNV en pesos de 1960.

Anos 1967 a 1972.

Anos | Inversién total | Variacién Inversién de DNV sobre el total de la
% inversién en obra ptiblica %
1967 | 46.006.696 13,37
1968 | 102.439.603 122,66 24,10
1969 | 126.678.285 23,66 22,70
1970 93.268.967 -26,37 15,14
1971 | 100.448.008 7,70 15,84
1972 | 100.578.303 0,13 13,95

Fuente: Elaboracién propia en base a los Anuarios de Direccién Nacional de Vialidad y de los

Informes Anuales del Banco Central de la Reptblica Argentina. Afios 1967 a 1972.

cas en la regién del Comahue, y particularmente, tas del complejo El Chocén-Cerro Colorado. 2) el
Decreto-Ley 17344, del 18 de julio de 1967, sobre la realizacién de obras de urbanizacion en la
Costanera Norte de Buenos Aires, 3) las Leyes 17345 y 17346, del 25 de julio de 1967, referidas a la
firma de un convenio internacional firmado con Paraguay, para construir un puente sobre el rio
Pilcomayo, y 4) la Ley 17510, del 7 de noviembre de 1967, sobre la ampliacién de la red de
Subterrdneos de la Capital Federal.

¥ El Plan Vial Trienal, lanzado en forma conjunta por la Direecidn Nacional de Vialidad (DNV) y el
Consejo Nacional de Desarrollo (CONADE), se puso en marcha mediante la Ley 17.961/68. Este
plan comprendfa la realizacién de inversiones en la Red Caninera Troncal entre 1968 y 1970 por un
monto total aproximado de 480 millones de délares de ese entonces, segiin consta en los Anuarios

de la DNV,
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Segtin estos datos, la obra vial se expande significativamente en 1968, lucgo
de la puesta en marcha del Plan Trienal, alcanzando el mdximo volumen de
inversién en el afio 1969. A partir de alli, caen los niveles de inversion, pero
siempre manteniéndose muy por encima de los del afio 1967.%* Por otra parte, si
bien la obra vial representa un porcentaje importante de la obra piiblica total
(mds del 24% en 1968), su desempeiio a lo largo del periodo es errdtico, ya que
también a partir de 1970, disminuye su participacién en la inversién publica
total. En resumen, la obra vial se mantiene como un cje importante del Plan de
Obras Pdblicas entre 1968 y 1969.

Ahora bien, un camino que permite constatar los mdrgenes de autonomia
lograda por el aparato estatal en el momento de implementar una politica publica
clave, consiste en medir el impacto que dicha politica tiene sobre los grandes
agentes econémicos. Una estrategia posible de medicién, consiste en analizar a
las cien empresas privadas que mds venden® (es decir, la porcién mds competi-
tiva de la cipula empresaria total), teniendo en cuenta una serie de variables
claves, tales como: composicién sectorial, volumen de ventas, masa de utilida-
des, rentabilidades®® promedio por intervalos y por sectores; y comparar estos
resultados con los de las empresas constructoras inds importantes, a los cfectos
de establecer, aunque sea indirectamente, si dichas empresas obtuvieron ganan-
cias extraordinarias, y de ser asi, determinar cuiles son las razones que permiten
explicar este comportamiento.

Efectivamente, un anilisis de la cdpula empresaria durante la Revolucién
Argentina tomando tres afios puntuales (1966, 1969 y 1972),*" permite extraer
interesantes conclusiones: a) las empresas constructoras que integran la mues-

tra*?

no tienen una participacién relevante en la cdpula, ni en el volumen de
# La inversién vial comicnza a estancarse debido a las dificultades para obtener financiamiento. Al
respecto, se pueden consultar los editoriales de la revista Carreteras, editada por la Asociacién
Argentina de Carreteras, corrcspondientes al perfodo 1970-1972, en donde se hace permancente
referencia a este problema crénico de la obra piblica.

? Se¢ decidié tomar en cuenta sélo las primeras cien empresas privadas segin ¢l volumen de ventas para
evitar las distorsiones que generan las rentabilidades de las empresas estarales sobre el total, cuya logica de
acumulacidn no es estrictamente la misma que la de las einpresas privadas. En los rankings elaborados en esos
ailos por la prensa especializada (Mercado, Panorama de fa Economfa Argentina y Prensa Econdmica) se
utilizaban muestras de ciento cincuent o de doscientas empresas, segin los afios.

* Se tomaron en cuenta las rentabilidades medidas sobre ventas (utilidades/ventas) ya que para este
periodo histérico no cxisten dawos sobre activos y/o patrimonio ncto de las empresas de la cipula,
1 Hasta 1968, la tinica revista que armaba ¢l ranking de las empresas que miis venden cra Lanorama de
la Economia Argentina. A partir de entonces se cuenta con los mnkings de la revista Mercado y, desde
1975, con el de Prensa Econdmica.

# Especificamente, las empresas constructoras son Techint, perteneciente al conglomerado extran-
jero del mismo nombre, y Sade, empresa extranjera que luego fue adquirida por ¢l grupo econdmi-
co nacional Pérez Companc.
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ventas, ni en la masa de utilidades total, y esta situacién se mantiene estable
durante todo el periodo de andlisis (cuadro 5); b) estas empresas constructoras,
se dedican principalmente a la realizacién de obras publicas de gran enverga-
dura y de obras viales;® ¢) a pesar de que en 1969 y 1972, sélo el 2% de las
empresas que integran la cdpula pertenecen al sector construcciones, la renta-
bilidad promedio de las mismas estd muy por encima de las rentabilidades
promedio de las primeras veinticinco, de {as primeras cincuenta, y de toda la
clpula en su conjunto (cuadros 5 y 6), invirtiendo asi, la situacién registrada en
1966; d) al analizar la rentabilidad por sector, el de la construccién presenta ios
niveles mds altos en 1969 (cuadros 5), afio en el que la inversién publica en
construccién y, en especial, en obra vial alcanzé su mdximo nivel; d) a pesar de
que en 1972 caen las rentabilidades de todos los sectores, la construccidn sigue
teniendo la tasa de rentabilidad mds elevada; y finalmente, €) entre 1966 y
1969, se incrementa la brecha entre las tasas de rentabilidad sobre ventas del
sector construcciones vis d vis con las de otros sectores, especialmente con las
empresas industriales, y con la de la cipula en su conjunto (cuadro 7). Esto es
realmente significativo porque, en ese perfodo histérico, la industria constituye
el sector mds dindmico de la economia y, ademds, porque las empresas indus-
triales que integran este selecto grupo de la ctpula, son las mds grandes, las que
mds venden y las que, por ende, mantienen posiciones oligopélicas en sus
respectivos mercados; es decir, que de por definicién, obtienen ganancias ex-

traordinarias.*

Cuadro 5: Composicién de la cdpula empresaria teniendo en cuenta cantidad de
empresas, volumen de ventas, de utilidades, y rentabilidades sobre ventas pro-

medio por sector de actividad. Afios 1966, 1969 y 1972.

# Por ejemplo, Techint participé en la construccidn det Puente Zdrare Brazo Largo entre 1970 y
1973 y en la repavimentacidn de las Rutas Nacionales No 12 en 1969, y N© 7 en 1972. Por su parte, Sade
participé en la construccién del Puente Fray Bentos entre 1969 y 1972, y realizé el cruce entre la Av.
de los Constituyentes y fa Av. General Paz, en 1971. Todas estas obras formaban parte del Plan Vial
Trienal 1968-1970 o del Plan Vial Quinquenal de 1971-1975, amnbos disefiados y puestos en marcha
durante la gestién estatal burocrdtico autoritaria.

* Es importante resaltar este punto, porque la rentabilidad de la construccién presenta niveles muy
altos comparados, no con cualquier conjunto de empresas, sino con las empresas privadas oligopélicas
més grandes del pais, como Fiat, Nobleza, Molinos, Alpargatas, Pirelli, entre otras.
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Sector Afio 1966 Afo 1969 Afo 1972
% % %

Industria
* Cantidad Empresas 97 97 & 8 8 89
® Ventas 719.723 88,95 | 1252280 84,19 {3.057423 85,79
® Utilidades 34.845 90,17 | 72264 82,87 | 136.106 92,08
* Rentabilidad s/ventas 4,84 5,77 4,45
Servicios*
* Cantidad Empresas |Sindatos 4 4 5 5
® Ventas Sindatos 34.001 2291 113.053 3,17
® Utilidades Sin datos 3.587 4,11 3316 2,26
* Rentabilidad s/ventas 10,55 2,93
Petréleo
¢ Cantidad Empresas 2 2 5 5 4 4
® Ventas 84.735 1047 | 180.324 12,12} 323.561 9,08
® Utilidades 36151 935| 9.0%4 10361 2398| 164
® Rentabilidad s/ventas 427 5,01 0,74
Construccién
¢ Cantidad Empresas 1 1 2 2 2 2
* Ventas 4.657 0,58 20.891 140] (9.862 1,96
* Utilidades 184 048 | 2321 2,661 48421 330
® Rentabilidad s/ventas 3,95 11,11 6,93
Total Cipula
® Cantidad Empresas 100 100 100 100 100 100
® Ventas 809.115 100 | 1487496 100 [3563.899 100
® Utilidades 38.644 100 87.206 100 | 146.662 100
* Rentabilidad s/ventas 4,78 5,86 4,12

Nota: Los valores de ventas y utilidades estdn expresados en millones de pesos corrientes.
Fuente: Elaboracién propia en base a los rankings publicados en la Revista Panorama de la

Economia Argentina, ano 1967, y Revista Mercado, afios 1970 y 1973.

% En el ranking de 1966 elaborado por la revista Panorama de la Economia Argentina no se tienen en
cuenta las empresas de servicios, por eso no hay datos para este sccror. Por otra parte, es importante
aclarar que una de las cuatro empresas del sector servicios que integran la cipula en 1969, la [ralo,
presenta un nivel de rentabilidad sobre ventas siete veces mayor a las restantes, con lo cual ocasiona
profundas distorsiones en el nivel general del sector. Dicha distorsién no se observa para el ado
1972, aunque la rentabilidad de la Iglalo sigue siendo fa mds alta del sector servicios.
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Cuadro 6: Rentabilidades promedio de las empresas que integran la
ctpula por intervalos.

Afos 1966, 1969 y 1972 (rentabilidades medidas sobre ventas).

Intervalos 1966 1969 1972

12 25 4,68 4,71 2,49
12 50 4,64 5,05 3,42
Total 100 4,78 5,86 4,12

Fuente: /dem cuadro 5.

Cuadro 7: Evolucién de la rentabilidad sobre ventas de las cien empresas de
mayor facturacién de la Argentina segin sector de actividad, 1966-1969-1972
(en porcentajes y rentabilidad de las constructoras=100).

1966 1969 1972
1 II I 11 1 II
Construccién 3,95 100 11,11 100 6,93 |100
Industria 4,84 122,53 5,77 51,93 4,45 64,21
Servicios Sin datos | Sin datos | 10,55 94,96 2,93 42,28
Petréleo 4,27 108,10 5,01 45,09 0,74 10,68
Total 100 4,78 121,01 5,86 52,75 4,12 59,45

L. Porcentaje de rentabilidad sobre ventas.

II. Rentabilidad sobre ventas de las constructoras=100.

Fuente: /dem Cuadro 5.

Tal como muestran los datos, las rentabilidades de las empresas constructoras
mds importantes se incrementan notablemente en 1969, luego de la puesta en mar-
cha del Plan de Obras Publicas, y se ubican en ese afio, muy por encima de las
rentabilidades promedio de las primeras veinticinco, de las primeras cincuenta y de
toda la ctipula en su conjunto; pero ademds, este sector es el que muestra el mejor
desempefio entre 1966 y 1969 ya que logra aumentar considerablemente la distan-
cia entre sus niveles de rentabilidad y los de los restantes sectores. Sin duda, tan
contrastantes comportamientos entre las empresas de la cipula, segin ¢l sector de
actividad en el que operan, no pueden ser atribuidos a cambios en la composicién
de la cdpula (los niveles de rotacién son bajos, no hubo ingresos de empresas gran-
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des durante el periodo), al tamafio de las mismas y, derivado de ello, a conductas
microeconémicas diferenciales (todas son firmas oligopélicas lideres en sus respec-
tivos sectores de actividad), sino que remiten a las vinculaciones que las mismas
establecen con el aparato estatal, en tanto éste es el tnico demandante de grandes
obras de infraestructura, como por ejemplo las viales, cuya demanda se incrementé
notablemente durante el periodo y cuya realizacién estuvo a cargo, en varios casos,
de las empresas constructoras que integran la cpula, tal como se sefialé antes.

Igualmente es preciso corroborar estos supuestos a partir de un andlisis mds
pormenorizado de las razones que permiten explicar el particular comporta-
miento del sector construcciones. En esencia, se puede suponer que si los incre-
mentos en la rentabilidad no son el resultado del tamafio de las empresas o de las
caracteristicas propias del sector, son producto de alguno, o de la combinacién
de varios, de los siguientes factores: a) innovaciones tecnoldgicas aplicadas a la
fabricacién de los insumos o a los procesos constructivos; b) incrementos de la
productividad de la mano de obra; o bien, c) establecimiento de posiciones mono
u oligopdlicas, ya sea para acceder a la realizacién de las obras o para fijar
precios en un mercado cuya demanda es completamente estatal.

Siguiendo el andlisis que realiza Guillermo Vitelli* sobre el mercado de la
construccién desde mediados de los afios sesenta, es posible determinar que ni el
primero ni el segimdo factor estuvieron en juego, al menos en forma decisiva, a
la hora de explicar las elevadas tasas de rentabilidad del sector. En efecto, Vitelli
sefiala que las innovaciones tecnolégicas importantes en la construccién se reali-
zaron antes de los afios cuarenta. A partir de entonces las innovaciones se con-
centraron en las ramas proveedoras de insumos y el sector las absorbié en forma
indirecta. Por su parte, la productividad laboral mantuvo, en general, una ten-
dencia levemente decreciente, ya que, a pesar de que se observa un aumento del
empleo de mds de un 50% para el periodo 1966-1972, el producto crecié en
una proporcién menor. Concretamente, al realizar los cdlculos se ve que la
productividad laboral es menor a la del afo 1950.%

Sin embargo, a pesar de que no se realizaron grandes cambios tecnolégicos
en los procesos constructivos y de que no aumenté notablemente la productivi-
dad del trabajo, las tasas de rentabilidad se incrementaron notablemente en 1969.
Este aumento se debe a que los precios de los insumos y de la mano de obra
tuvieron un crecimiento mucho menor que el de los precios finales del sector.
Una de las hipétesis que plantea el autor para explicar este comportamiento (en

% Vedse Vitelli (1979).
3 Idem, cuadro 1, p. 998.

53



‘7

primer y segundo semestre ZbOZ

especial relevante para ¢l caso del submercado de las grandes obras de infraes-
tructura que incluyen a las obras viales), es que los aumentos en los mdrgenes de
beneficios de las firmas se deben a “un incremento del poder oligopélico en un
segmento de las firmas constructoras, en especial transnacionales y grandes con-
tratistas, lo que les permitirfa mejorar su margen de negociacién con los organis-
mos demandantes y arrastrar, por ende al sector en su conjunto; situacién que
tenderfa a modificar, a su favor, la relacién de precios”.?®

En efecto, cuando se realiza un estudio detallado de las obras mds importan-
tes que formaron parte de los planes viales (véase cuadro 8), se puede constatar
que las diez primeras obras (que representan casi el 17% de la inversién vial total
del perfodo 1967-1972), fueron realizadas principalmente por grandes empresas
nacionales y extranjeras, entre las que se encuentran las dos que integran la
cupula. Esto es asi debido al tamafo y complejidad de las obras, que requieren
que las empresas contratistas estén preparadas técnica, material y financieramente
para realizarlas. Por esta razén, se conforma un segmento de mercado muy
concentrado, de dificil acceso para empresas de menor tamafio, y esta situacién
facilita la realizacién de acuerdos entre contratistas para fijar los precios en las
licitaciones y para renegociarlos una vez iniciadas los trabajos.

Cuadro 8: Obras viales mds importantes iniciadas entre 1967 y 1970

Ne{ Obra Empresas Periodo def Importel Acumula-| %sobre
Constructoras |realizaciénien U$S {tivo en US$} el total

11 Puente {Chacofi S.A.; Te-{ 1970/73 {92.306.881] 92.306.881 9,10
Zirate- [chint Albano;
Brazo | Christianiy Nielsen
Largo | Cifa. Arg. de Cons-
trucciones S.A
2 | Puente |FerrocementoS.A.,} 1968/70 [21.098.716] 113.405.596 | 11,18
Chaco- {Empresa Um-
Corrientes| berto Girola, Im-
presit-Sideco SA. )
3 | Puente | T A Hochriefl 1969/72 }11.871.832] 125277428 | 12,35
Fray | Argentina SACel;
Bentos - Ingeniero Cabrera;
Puerto | Dj Marco Hnos.
Unzué | S A; HochtiefA.G.;

» ldem, p.1031.

54



La gestién estatal durante los regimenes...

Dyckerchosff y
Widman A.G;
DywidagS.A.C.
Saeceem SA.; En-
trecanales y Tavora
S.A.; Polensky y
Zoliner; Sade
4 | Repavimen-{Aragén y Semaco 1967 8.995.502| 134.272.931 13,23
tacion |S.A., Vialco S.A.,
Ruta9 Tra-| Impresit SYCIC
mo Cam- | Vial S.A.
pana San
Nicolds
5 | Ensanche|Impresit SYCIC 1969 7.494.286| 14.176716 | 13,97
y repavi- | Vial SA,;VialcoSA.
mentacién
Ruta 8
6 | Puente |Empresa Argentina 1970 5.602.293} 147.369.510 | 14,53
Paysandi-|de Cemento Ar-
Colén {mado S.A. Zara-
zaga y De Gre-
gorio; Ing. Ademar
Soler S.A. (Uruguay)
7 | Nuevo |Empresa Argenti- 1969 5.571.4291152.940.938 15,08
Puente |nadeCemento Ar-
Pucyrredén|{ mado S.A.

8 | Ensanche|Aragén y Semaco 1969 4.305.964] 157.246.902 15,5
y repavi- |S.A.
mentacién
Ruta?7
Tramo 4
9 | Repavi- |TechintS.A. 1969 4.057.842] 161.304.745 | 159
mentacién
Rutal2
Tramo 1
0 | Repavi- |Polledo S.A. 1969 3.925.540f 165.230.284 | 16,30
mentacion
Ruta 12,
Tramo 8

Fuente: Elaboracién propia en base a informacién suministrada por la Revista Carreteras, anos

1966-1973, varios nimeros.
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Sélo a titulo ilustrativo, es dable mostrar uno de los mecanismos mds comu-
nes utilizados por las grandes constructoras para obtener ganancias extraordina-
rias a través de la vinculacién con el aparato estatal. La Ley 12910 o Ley de
Mayores Costos, promulgada en 1947, permite que las empresas contratistas
reclamen modificaciones en los precios de los contratos de obra aduciendo in-
crementos en los costos de produccién por diversos motivos (aumento de los
insumos, del costo de la mano de obra, de los fletes, etc.). Este mecanismo de
reclamo fue utilizado, segtin las fuentes consultadas, de manera indiscriminada
durante el periodo en cuestién. En ese lapso, las empresas esgrimieron todo tipo
de razones para renegociar los precios de los contratos. Tal era [a magnitud de las
demandas que se recibfan, que en la Direccién Nacional de Vialidad existia una
oficina encargada exclusivamente de analizarlas. Es importante destacar que una
vez que se daba una resolucién favorable para las empresas, quedaba sentada
jurisprudencia, y eso a su vez, habilitaba a que otras empresas realizaran los
reclamos correspondientes.”

Evidentemente, el particular desempefio del sector construcciones estd rela-
cionado con la conformacién de un contexto de privilegio, en el que ¢l aumento
constante de la demanda y las negociaciones formales ¢ informales que mantie-
nen los empresarios con los funcionarios del sector, tendieron a promover y
garantizar la internalizacién de importantes ganancias extraordinarias por parte
de las empresas constructoras.

Ahora bien, ;cémo es posible que una politica proyectada para lograr una

intervencién estratégica del Estado en la actividad econédmica termine convir-
tiéndose en un mecanismo que permite que las grandes empresas constructoras
‘obtengan ganancias extraordinarias? Para desentrafiar este interrogante es nece-
sario reconstruir las caracteristicas de la burocracia estatal que, arrastrada desde
otros regimenes y surcada por las profundas desavenencias que atravesaban a
las distintas fracciones que componfan la alianza en el gobierno, se vio constan-
temente permeada por los intereses sectoriales de diferentes grupos involucrados
en la realizacién de las distintas politicas publicas, armando asi, la trama de
complicidades propias de los anillos burocrdticos.
# La descripcién de este mecanismo y la explicacion de sus consecuencias surge de las entrevistas
realizadas a varios de los ingenieros que formaban parte del plantel de DNV durante esos afios, y
fueron corroboradas por otras personas que trabajaban en dicho organismo. Asimismo, en la
seccién legales del Anuario de DNV se encuentran las resoluciones mds importantes tomadas por
esta reparticién, vinculadas a reclamos de incrementos de precios en las obras por aplicacién de la
Ley 12910.

" Varios casos prototipicos de las presiones cjercidas y de los altos niveles de permeabilidad estatal
fucron relatados por un protagonista y testigo de esos afios. Vedse Roth (1980).
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En efecto, el Estado burocrdtico-autoritario no logré aumentar sus niveles
de autonomia porque no pudo desmantelar los anillos burocrdticos existentes
que impidieron, sistemdticamente, mejorar la capacidad administrativa del aparato
estatal. De hecho, varios de los cargos en el gabinete nacional fueron ocupados
directamente por miembros de las grandes empresas que, obviamente, mantu-
vieron vinculos muy estrechos con los sectores capitalistas.”’ Por esta razén, el
fracaso de la Reforma Administrativa encarada en 1967 (y, en especial, el rol
que, en dicho fracaso jugaron los anillos burocrdticos conformados durante la
gestion de Krieger Vasena), constituye una variable central a la hora de analizar
las causas que explican la obtencién de ganancias extraordinarias a partir de la
implementacién del Plan de Obras Publicas.

2. La Reforma Administrativa

El disefio de las politicas puiblicas durante el periodo de la Revolucién Argen-
tina no fue una tarea sencilla debido a las profundas contradicciones que atrave-
saban a las Fuerzas Armadas en su conjunto y a los sectores de gobierno en
particular.® Si bien hubo consenso entre paternalistas y liberales en torno al
objetivo de lograr un alto nivel de intervencién estatal que permitiera alcanzar la
estabilidad econémica, la modernizacién y la integracién del pais, racionalizar la
administracién publica, y mejorar la situacién presupuestaria, al poco tiempo
fueron aflorando las diferencias al interior de las Fuerzas Armadas y entre éstas
y sus principales aliados, en especial en lo concerniente a cémo lograr las metas
propuestas.®* Por esta razén, se fue incrementando la brecha entre la expansién
de las funciones econémicas estatales y las tareas que el Estado debia abordar
para cumplirlas. Para analizar las causas de esta diferencia, de esta incapacidad
estatal para realizar las politicas disefiadas, se puede ahondar en el conocimiento
de tres dimensiones bdsicas: a) el tipo de estructuras administrativas/organizativas,
b) las caracteristicas de las normas y procedimientos que rigen a la burocracia, y

¢) laidoneidad de los funcionarios publicos.*

4 Sobre los origenes de los funcionarios publicos para el periodo 1955-1969, consultar Niosi
(1974).

42 Sobre las desavenencias entre los sectores patcrnalistas y liberales de las FEAA., consultar O’Donuell,
op. cit.

“ Ademds, hay que considerar todos los conflictos ocasionados por las reacciones de los actores que
representaban los intereses de los sectores perjudicados por la politica del régimen burocritico-
autoritario, que no se analizan en esta oportunidad, pero que jugaron un rol central en el fracaso de
la estrategia encarada por el gobierno de Ongania. Un andlisis de estos conflictos se encuentra ¢n
O’Donnell op. cir., capitulos V y VI,

“ Esta propuesta de andlisis estd sugerida en Oszlak (s/f).
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Con respecto a la primera dimensién analitica, el gobierno de Ongania se
propuso encarar una profunda transformacién de la estructura administrativa
del aparato estatal con el objetivo de dotarlo de mayores niveles de eficiencia en
la ejecucién de las politicas priblicas. Esta decisién se sustentaba en el diagnéstico
que los sectores paternalistas habfan realizado sobre la relacién entre el Estado y
la sociedad. Tal como afirma O’Donnell, en la concepcién de estos sectores, el
Estado “ tiene que emerger por sobre la fraccionalizacién de la comunidad para
imponerle la integracién y solidaridad que ella no puede darse a s{ misma. Por
¢so, s necesario controlar un aparato estatal fuerte y eficaz”.%

Ahora bien, partiendo de este diagnéstico, se encararon las medidas tendien-
tes a lograr la racionalizacién del aparato estatal. La realizacién de la Reforma de
Ja Administracién Puablica quedé a cargo del Coronel Vidueiro, hombre de con-
fianza del presidente Ongantfa, encuadrado dentro de la corriente paternalista. El
plan disenado por su equipo incluia los siguientes puntos:

1. Realizacién de un Censo de la Administracién Pablica, ya que no se sabfa ni
la cantidad de organismos ni la cantidad de empleados que tenia cada uno de ellos.

2. Liquidacién de Comisiones Especiales (existfan mds de doscientas) y otras
dependencias que funcionaban bajo el dmbito de la Secretarfa de Presidencia.

3. Detinicién, conjunta con el presidente, del organigrama ideal de la admi-
nistracién y el personal indicado para cada una de las dreas.

4. Observacién de todas las contrataciones temporarias por parte del Tribu-
nal de Cuentas.

5. Contratacién de nuevo personal sélo por un lapso menor de seis meses.
Una vez cumplido el plazo, si se demostraba la necesidad y competencia de las
personas contratadas, se las podfa incluir en la planta permanente, siempre y
cuando no se superaran los cupos establecidos previamente en el organigrama
ideal. V

6. Congelamiento del presupuesto en todas aquellas dependencias que no se

avinieran a respetar el programa racionalizador.

Pero este plan de racionalizacidn fue duramente resistido en el dmbito del
Ministerio de Economfa, especialmente desde la Secretarfa de Hacienda, que era
la encargada de distribuir el presupucsto entre las distintas reparticiones, gene-
rando dos importantes consecuencias: por una parte, se incrementaron las pro-
fundas divergencias ya existentes entre el ministro Krieger Vasena y el presidente
Onganfay su equipo de la Secretaria de Presidencia, poniendo en riesgo la alian-

5 O’Donnell (1982: 97).
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za gobernante; pero ademds, la resistencia de un sector tan importante del apa-
rato estatal, implicé que fracasara la reforma administrativa, debilitando asi, fa
capacidad de gestién publica.

Uno de los testimonios mds elocuentes al respecto, lo brinda el que fuera
Subsecretario de Legal y Técnica de la Presidencia dutante el gobierno de Ongania,
el Dr. Roberto Roth: “El Ministerio de Economfa y Trabajo, que significaba muis
del 50% de la Administracién, quedé al margen de la racionalizacién, que pudo
proseguir en los restantes sectores con la colaboracién que se encontraba. [....]
Una consecuencia adicional fue que Vidueiro, para imponer la politica
racionalizadora del Presidente, tuvo cada vez mds que apelar a la autoridad
presidencial, con lo cual Ongania, terminé dedicado cada vez mds tiempo a un
aspecto del gobierno que, por importante que fuera en el largo plazo, no tenfa
entidad mds que periférica en lo inmediato. [....] La racionalizacién de la Admi-
nistracién Pablica —como se la llamé- en definitiva llegé hasta donde pudo. Su
importancia radicé en que por primera vez quedaron al descubierto los proble-
mas, la resistencia a resolverlos fue ubicada y el camino hacia la solucién quedé
marcado aunque no fue recorrido”. ¢

Efectivamente, tal como se desprende del testimonio de Roth, las desavenen-
cias entre las corrientes liberales y paternalistas generaron una profunda divisién
en el gobierno que miné toda posibilidad de concretar el plan de racionalizacién
de la administracién publica. Por ejemplo, una de las medidas mds importantes
que se tomaron para hacer que el funcionamiento del aparato estatal fuera mds
eficiente, fue la promulgacién de la Ley 16.956 del 24 de septiembre de 1966,
mediante la cual, se redujo a cinco el ndmero de ministerios. Luego de la refor-
ma, la distribucién de los ministerios y secretarfas importantes entre las distintas
fracciones del gobierno quedd establecida de la siguiente forma: los sectores
liberales controlaban Economia y Trabajo, Obras y Servios Piiblicos, y Relacio-
nes Exteriores; los sectores paternalistas, Interior, Secretaria General de la Presi-
dencia, Secretarfa de Educacién y Secretaria de Gobierno; y, sin una precisa
orientacién ideoldgica, quedaban el Ministerio de Bienestar Social, la Secretaria
de Promocién y Asistencia a la Comunidad y el Departamento de Seguridad
Social, Salud y Vivienda.

Lejos de mejorar el funcionamiento de la administracién, esta reforma
permitié que el Ministerio de Economfa se convirtiera en el mds importante
de todos los ministerios debido a la gran concentracién de funciones que tuvo,
ya que, ademds de incluir los departamentos econdémicos y financieros, absor-

“Vedse Roth, op.cit.
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bié al anterior Ministerio de Trabajo. Esta concentracién de poder en el Mi-
nisterio de Economfa, ocupado por el ala liberal del gobierno, iba a consti-
tuirse (al menos en el corto plazo), en uno de los principales escollos del plan
de reforma programado.

Ahora bien, con relacién a las caracteristicas de los procedimientos que
rigen a la burocracia, la situacién presentaba serias complicaciones. Segun el
propio diagndstico efectuado por los protagonistas del plan, y tal como dejara
asentado Roth en su testimonio: “La administracién publica, por aquella épo-
ca, era una anarqufa semi controlada. [....] Los expedientes tardaban nueve
dias en llegar desde las varias mesas de entrada a nuestros despachos. Era
imposible saber cudnto abarcaba Presidencia como organismo. A través de los
afios se habfan creado comisiones que habfan encontrado en la Presidencia el
refugio acogedor contra las vicisitudes administrativas y politicas. El Presiden-
te estaba demasiado ocupado para atenderlas y los funcionarios que lo rodea-
ban también. En consecuencia, estas comisiones, una vez que lograban hacer
pie en la Presidencia, pasaban a tener vida independiente, sin tener que rendir
cuentas a nadie”.?

En cuanto a la toma de decisiones, el circuito que detalla Roth también impe-
dia un funcionamiento eficaz:

“Ladisolucién del Congreso produjo un fenémeno en la administracién pibli-
ca. Cada direccién nacional se transformé en un congresito por su cuenta y comen-
26 a proyectar legislacién para atender su particular esfera de accién. Los proyectos
ascendfan por la pirdmide administrativa y llegaban con la firma del ministro al
despacho del Presidente, quien agregaba la suya y los convertiaen ley. [....] [si bien]
la Constitucidn establece que el Presidente firma los actos de gobierno y los minis-
tros refrendan su firma, en la practica la situacién se habfa invertido. Los actos se
gestaban en los ministerios y recibfan una especie de bendicién por parte del
presidente, reducido a ‘poder firmador’. [....] A esto contribufa la prictica adminis-
trativa—no puede haber otra— de proyectar decretos y leyes en los niveles inferiores
dela Administracién. [....] Hasta llegar al Ministro los proyectos conservaban sus
expedientes, o sea sus antecedentes, que permitfan rastrear el origen de la iniciativa,
conocer el problema que intentaba resolver y las opiniones y dictdmenes que mere-
cfa a los funcionarios que habfan intervenido en la gestacién. A la Presidencia
llegaba el proyecto pelado con la invocacién casi sacramental de ‘lo ha firmado el

Ministro™ 4

¥ Idem, pp. 58-59.
“ Jdem, pp. 46-47.
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Para tratar de resolver esta situacién, y lograr que el Presidente recuperara
—aunque sea parcialmente— el control sobre los actos de gobierno, se instrumenté
un sistema por el cual los expedientes debian acompaiiar a cada uno de los proyec-
tos. Esto implicé que la Secretaria de la Presidencia concentrara un inmenso
poder, ya que era la encargada de analizar cada uno de los proyectos para, luego,
elevarlos al Presidente con una serie de recomendaciones y un dictamen prelimi-
nar. Pero también, esta situacién trajo aparejada dos importantes consecuencias:
por un lado, agudizé los enfrentamientos entre la Secretarfa de Presidencia y algunos
ministerios, en especial aquellos que estaban controlados por los liberales que no
aceptaron condicionar sus decisiones a los dictimenes de los paternalistas; por otra
parte, esta forma de procedimiento generd una modalidad de tratamiento engorrosa
y lenta para cada uno de los proyectos, que impidié conseguir la eficiencia buscada.

Pero el principal problema que debia enfrentar el plan de racionalizacién
estatal era el del personal que integraba la administracién publica, tanto de los
funcionarios como de los miembros de la planta permanente. Aqui residfa la
clave del éxito del programa. Si no se lograba dotar a la administracién de perso-
nal idéneo y comprometido con la busqueda de la eficiencia administrativa, la
reforma no iba a alcanzar mds que cambios parciales, reductos aislados de efi-
ciencia, generando dos administraciones paralelas y desfasadas, como efectiva-
mente terminé ocurriendo. Por ejemplo, en cuanto a los mecanismos de selec-
cién de personal, el testimonio de Roth es elocuente:

“Constitucionalmente el Presidente nombra y remueve a los empleados de la
administracién. Para reducirle la cantidad de instrumentos que debfa firmar se
delegé en los ministros esta facultad, por debajo de la jerarqufa de director nacional.
[....] Los gobiernos politicos son sensibles al considerable poderfo que emana dela
facultad de nombrar y al esquema de lealtades que consolida el poder para castigar o
premiar a los agentes de la administracién, como al rumbo que se puede impririr
a los negocios ptiblicos con nombramientos oportunos. Este Gobierno iba a ser
‘eficientista’ y descartaba estas armas no despreciables. El poder pasé a los minis-
tros, quicnes, si lo ¢jercieron en beneficio de la eficiencia, tampoco desdefiaron su
uso con fines mds mundanos e inmediatos: los esquemas de lealtades en el nuevo
régimen no convergfan sobre el Presidente sino sobre sus ministros. [....] Esta situa-
cién puede carecer de importancia en un gobierno politico, cuyos integrantes estdn
unidos por el comuin origen partidario y [as lealtades que la lucha politica ha cemen-

tado. En el gobierno que sc iniciaba, no carecerfa de importancia”.*

4 Tbidem.
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En cuanto a la orientacién ideoldgica y vinculaciones sociales de los funcio-
narios, todos los que acompafiaron al ministro Krieger Vasena en su gestién eran
liberales. Salvo cuatro, todos ellos fueron y volvieron a ser asesores y miembros
del directorio de grandes empresas, generalmente extranjeras. En el nivel de
asesores predominaban técnicos que ya habfan asesorado a ese mismo tipo de
empresas. Por eso O'Donnell afirma que

“con Krieger Vasena y sus colaboradores, las fracciones mds dindmicas y
transnacionalizadas de las clases dominantes ocupaban buena parte del aparato
civil del Estado. Este imperio se extend{a hacia el Ministerio de Relaciones Exte-
riores, cuyo titular, Nicanor Costa Méndez (elegido en julio del 66}, a pesar de su
pasado nacionalista, era parte por ideologfa, por contactos personales y por las
empresas a las que estaba vinculado, del mismo grupo; también se extendfa al
ministerio de Obras y Servicios Piblicos, cuyo personal no sélo correspondia
cercanamente a los antecedentes del equipo de Economia y Trabajo sino que
también —por medio del control por parte de éste de los fondos para el programa

de obras publicas— jugé un papel subordinado a este dltimo”.*

Por esta razén, las actitudes encontradas al interior del aparato estatal apare-
cieron rdpidamente. Segtin afirma Roth:

“Onganfa no estaba chocando acd con su ministro o sus secretarios de Estado,
sino contra la clase gerencial de la cual provenfan cuya funcién principal era repre-
sentar intereses. Si la administracién piblica se simplificaba y caminaba sola, estaba
acabada. [....] Ministro y secretarios no podfan oponerse formalmente a la intencién
presidencial de racionalizar la administracidn, pero podfan impedir que se cumplie-
ra, que fue lo que aconteci en el sector econémico. Los sesenta y seis pasos que daba
un expediente para importar maquinaria libre de recargos podfan eliminarse con la
inclusion de la exencién en la nomenclatura aduanera, ahorrando a cada empresa
dos aflos de tramitacion, pero tamnbién hubiera significado eximir a las empresas de
la necesidad de encontrar estos verdaderos baquianos que guiaran sus pasos a través

de la marafia burocrdtica con diestros toques para orientar el expediente”.™

Con el fin de evitar que se efectivizara el plan de racionalizacién, se armaron
grupos invisibles de intereses compuestos por las principales figuras de las em-
sresas extranjeras que “habian descubierto que el manipuleo politico discreto

jeras q q puleo p

' Véase O’Donnell. G., op. cit., p. 122,
#Véase Roth R, gp.cie, p. 121,
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era la férmula mds eficaz para promover sus actividades”.>? Estos grapos no se
conformaban con que el Estado les garantizara las normas de funcionamicnto
liberal de la economia, mds bien requerfan una fuerte intervencién del aparato
estatal para satisfacer sus intereses sectoriales.

Esta cdpula representativa de los intereses empresarios, formada por los
dueiios de las grandes empresas nacionales y por miembros del direcrorio de las
empresas extranjeras, sc conplementaba con una capa gerencial que sc ocupaba
de formar parte de los elencos de gobierno durante los interregnos militares, y
que estaba integrada por ministros, secretarios, subsecretarios, directorios de
bancos y juntas, y embajadores. Sus funciones principales eran expresar la “sana”
opinién del pais y manejar la administracién publica. A diferencia de la anterior,
la clase gerencial tenia que ser muy visible, ya que era necesario dotar a sus
integrantes de las virtudes ptblicas que allanasen el trdnsito hacia los cargos
oficiales. De esta forma, se habia establecido una especie de “cursus honorum”
regular para los cuadros técnicos, que contenia los siguientes pasos: a) asesorar a
funcionarios; b) hacerse cargo de alguna subsecretaria; ¢) integrar algin organis-
mo internacional, fundaciones, cimaras empresarias, institutos de investigacién
econdémica, u obtener una cdtedra universitaria. Desde alli se convertian en
formadores de opinidn a través de articulos y conferencias; d) formar parte del
Directorio de alguna de las empresas mds importantes; e) volver a la Administra-
cién Publica ocupando cargos elevados, como por ¢jemplo, el de ministro.

Esta clase gerencial tenfa perfectamente claro quién la habia instalado y para
qué. Desde esta premisa definfa la direccién de los negocios piblicos. Tal como
afirma Roth:

“El poder decisivo de fa clase gerencial resid{a en su capacidad para mover
cxpedientes a través del letargo de la administracién pablica. El trdmite de rutina
de un expediente era tnacabable, a menos que se tuviera ¢l secreto mover los
engranajes escondidos de la administracidn que esta clase gerencial custodiaba.
[....] Laaplicacién de sus talentos requeria entonces una administracién que no
funcionara, que para la década del 60 se habfa logrado en todos los érdenes. En
la escala superior los engranajes se movian para iniciados, en la inferior, cada
organismo habfa calcado la estructura y estaba rodeado de una nube de gestores,
hermanos pobres de los sefiores que hacfan discursos y dictaban cdtedra. [....] El
esfuerzo de Ongania por racionalizar la administracién publica se iba a estrellar

2 Jdem, . p. 284.
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contra esta piedra. En realidad la estructura del poder en la Argentina variaba st

la removia”.%

En conclusién, la ineptitud, desorganizacién, lentitud y favoritismo de la ad-
ministracién constitufan el mecanismo de defensa de ciertos intereses econémi-
cos organizados. La conformacién de los anillos burocrdticos, la trama de compli-
cidad tejida entre la clase gerencial y los representantes de los grandes agentes
econémicos, llevé al fracaso de la Reforma Administrativa, impidiendo dotar al
Estado de uno de los elementos claves a la hora de iniciar procesos de transforma-
cién estructural que lleven al desarrollo econémico: la capacidad administrativa.
El plan de racionalizacién no pudo hacerse efectivo en aquellos sectores de la
burocracia que ejecutaban las politicas claves de intervencién econdmica, preci-
samente, por la resistencia de los propios funcionarios pablicos que estaban mds
comprometidos con los intereses de los sectores sociales que representaban que
con los planes elaborados por el propio gobierno al que pertenecian.

Reflexiones finales

Al retomar los supuestos planteados en este trabajo y confrontarlos con los
daros obtenidos en el proceso de investigacidn, se pueden extraer interesantes
conclusiones.

Primeramente, es posible afirmar que el Estado burocrdtico autoritario rea-
lizé una intervencién estratégica en la actividad econémica con el objeto de
iniciar una expansién sostenida del producto local. En efecto, la inversién pablica
en obras de infraestructura, que se incrementé notablemente a partir de 1967
con la puesta en marcha del Plan de Obras Publicas, fue un factor fundamental
para dinamizar la demanda interna y mejorar las condiciones de reproduccién
del capital de los grandes agentes econémicos.

Segiin se corrobord oportunamente, este plan tuvo un impacto muy particu-
lar sobre las empresas constructoras que integraban la clipula en ese entonces, ya
que las mismas obtuvieron ganancias extraordinarias en los afios posteriores a su
puesta en marcha, exhibiendp las tasas de rentabilidad mds elevadas en compara-
cién con los restantes sectores de actividad. De esta forma, se puede establecer
con cierto fundamento, que los niveles de autonomia propios de un Estado
desarrollista no se consiguieron durante la gestién burocrdtico-autoritaria, ya

53 Idem, pp. 284-285.
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que los altos indices de rentabilidad logrados por las constructoras no pueden
explicarse, ni por las caracteristicas del sector, ni por el tamafio de las empresas,
ni por aumentos en la productividad de la mano de obra, ni por innovaciones
tecnoldgicas, sino mds bien, por un complejo entramado de relaciones estableci-
das con sectores del aparato estatal que otorgaron amplios mdrgenes de fijacion
y negociacién continua de los precios de las obras contratadas.

Por otra parte, el fracaso de la Reforma Administrativa encarada desde la
Secretaria de Presidencia de la Nacién, impidié dotar al Estado de otro de los
elementos centrales de los Estados desarrollistas: la capacidad de gestién eficaz
de las politicas publicas. A pesar de que es muy probable que las diferencias entre
los sectores que integraban las Fuerzas Armadas en el gobierno impidieran avan-
zar con las reformas programadas, lo mds importante, lo que subyace a este
enfrentamiento entre corrientes ideolégicas, es una particular modalidad de vin-
culacién entre el Estado y los grandes agentes econémicos, que si bien se obser- -
va con total nitidez a partir del golpe de Estado de 1976, reconoce antecedentes
en la gestién burocrético autoritaria desplegada durante los primeros afios de la
Revolucién Argentina.

En efecto, sobre las caracteristicas de esta relacién es posible afirmar, de
acuerdo a los resultados obtenidos, que:

1. Existid una estrecha vinculacién entre el Estado y el crecimiento de las
empresas constructoras que integran la cipula en el periodo en cuestién, y que
ese crecimiento se generd en torno al Plan de Obras Puablicas.

2. Siel Plan de Obras Pdblicas posibilité la obtencién de altos mdrgenes de
rentabilidad en las empresas constructoras, se puede suponer que existié un
dmbito de acumulacién de capital privilegiado sostenido desde el gobierno, que
permitiria corroborar la existencia de anillos burocrdticos al interior del aparato
estatal.

3. Las dificultades para encarar un proceso de transformacién del aparato
estatal, la reforma administrativa concretamente, se explican por la existencia de
estos anillos burocréticos, garantizdndose asf la supervivencia de la clase gerencial
y la obtencién de ganancia extraordinaria por parte de las grandes empresas.

Finalmente, y teniendo en cuenta las conclusiones presentadas, resulta nece-
sario ampliar los marcos de andlisis e interpretacién construidos por los pensado-
res neoinstitucionalistas para pensar los problemas de la accién estatal y de su rol
en la conformacién y mantenimiento de senderos de desarrollo, incorporando a
esta visién el estudio de las caracteristicas propias del comportamiento de los
agentes econémicos mds relevantes y, en especial, de la naturaleza de la relacién
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que los mismos establecen con el Estado. Esta relacién puede reconstruirse a
través de investigaciones concretas en torno a las consecuencias que generan los
principales programas de politicas publicas en los sectores empresarios, las cau-
sas que permiten explicar estos resultados y los mecanismos que se construyen

desde el aparato estatal para perpetuarlos.
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