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Introduccién

Todo régimen autoritario necesita resolver dos problemas para sostenerse
y para gobernar. Uno es el problema del control: las dictaduras necesitan
controlar a la poblacién para evitar rebeliones que amenacen su estabilidad
y protestas que compliquen o bloqueen la implementacién de sus politicas.
El otro es el problema del poder compartido: las distintas facciones que
constituyen el régimen necesitan compartir el poder para evitar que alguna
de ellas, o algtin lider personalista, termine monopolizdndolo y excluyendo
alas demds de los beneficios de detentarlo y de la posibilidad de influir en la
orientacién de las politicas piblicas. Cualquier solucién a estos problemas
es, en sf misma, problemdtica. Para solucionar el problema del control, las
dictaduras crean aparatos represivos, pero si estos resultan suficientemente
eficaces pueden volverse en contra de quienes los crearon. Para solucio-
nar el problema del poder compartido, las dictaduras crean instituciones
como constituciones, legislaturas, partidos politicos y sistemas electorales,
pero si ellas resultan suficientemente eficaces pueden limitar la capacidad
para tomar e implementar decisiones de manera minimamente consistente
(Svolik, 2012; Boix y Svolik, 2013). Es asi como los gobiernos autoritarios
pueden encontrarse limitados por los mismos recursos que necesitan para
sobrevivir y para gobernar.

Este libro analiza la historia de la Gltima dictadura argentina, el auto-
denominado Proceso de Reorganizacién Nacional (PRN), poniendo el foco
en la férmula con que los dictadores buscaron solucionar los problemas del
control y del poder compartido y en las consecuencias que la férmula utili-
zada tuvo sobre sus principales politicas —la represién, la reforma estructural
de la economia, la conduccién de la transicién a un nuevo orden politico—.
Esa férmula consistié en compartir el poder de manera balanceada entre las
facciones en que las Fuerzas Armadas se hallaban divididas. Los militares
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la utilizaron tanto para organizar su régimen y disefiar los procedimientos
para tomar decisiones sobre politicas ptblicas como para organizar el aparato
represivo y disefar los procedimientos para implementar los objetivos de la
represion.

Este balance de poder entre las facciones molded los resultados y la
trayectoria misma del régimen. Por un lado, creé las condiciones para que
la represién tuviera una escala, alcance y nivel de violencia mayores de los
que pueden ser pensados como proporcionales a la amenaza planteada por
las organizaciones guerrilleras, fortalecié a los sectores més duros en la con-
cepcién y ejecucién de la politica represiva y bloqueé tanto los intentos por
moderarla como por administrar de manera sostenible sus consecuencias.
Por otro lado, el balance de poder limité significativamente las opciones
y las herramientas de politica econémica e institucional, forzando a los
sucesivos gobiernos a politicas inconsistentes que derivaron en una guerra
perdida, una crisis macroeconémica aguda y una transicién a la demo-
cracia bajo condiciones contrarias a las preferencias de las facciones que
constituyeron la dictadura.

No se pretende aqui argumentar que la ideologfa de los dictadores y
los medios empleados para tratar de imponerla sobre la sociedad hayan
sido irrelevantes. Es claro, y la abundante historiografia sobre el periodo
lo ha mostrado, que esos factores caracterizaron al régimen del PRN. Lo
que se argumenta aqui es que esos factores fueron menos decisivos para la
singularidad histérica de la dltima dictadura que el modo en que los dicta-
dores buscaron resolver los problemas del control y del poder compartido.

Otras dictaduras contempordneas en la regién, como las de Brasil,
Chile y Uruguay, fueron conducidas también por militares formados en
las mismas doctrinas contrainsurgentes que inspiraron el disefio de la po-
litica represiva del PRN. Pero en ninguna de ellas este disefio balanceé las
responsabilidades efectivas de las distintas fuerzas armadas y de seguridad
de manera tan consistente para facilitar su autonomia en la ejecucion de la
politica represiva como ocurrié en el caso argentino.

Otras dictaduras, contempordneas como las ya citadas o inmediata-
mente precedentes como el régimen de Franco en Espaifia, se dieron a si
mismas instituciones para compartir el poder entre las diversas facciones
que las constituyeron. Pero en ninguna de ellas el poder fue compartido
de manera tan balanceada por facciones con preferencias tan divergentes
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como en el PRN ni, por consiguiente, fueron sus facciones tan efectivas
para vetar e influir en el contenido de las politicas.

Todas estas dictaduras debieron, en tltima instancia, abandonar el po-
der y entregar el gobierno a lideres electos por el pueblo. Pero en ninguna
de ellas la transicién ocurrié por el colapso de un régimen que, atrapado
en las limitaciones que él mismo habia impuesto a su ejercicio del gobierno
autoritario, no pudo sostener ninguna de las politicas que se habia pro-
puesto implementar, ni siquiera la de evitar la rendicién de cuentas por los
crimenes cometidos durante la represion.

La importancia del faccionalismo en la dltima dictadura ha sido sena-
lada desde el principio por los principales trabajos orientados a desentrafiar
su funcionamiento (Fontana, 1987; Quiroga, 1994; Novaro y Palermo,
2003; Canelo, 2008; Aguila, 2023). Sin embargo, solo recientemente se
ha obtenido acceso a archivos que permiten documentar los efectos del
faccionalismo en la represién y en la toma de decisiones de politica pu-
blica. Este libro utiliza, precisamente, esos archivos: de manera indirecta,
los ya explorados por otros investigadores (Aguila, 2023; [\guila, 2013;
Scharpf, 2018; Scharpf 'y Gliflel, 2020) para el andlisis de la politica re-
presiva; y de manera directa los archivos de la Comisién de Asesoramiento
Legislativo (CAL), las Actas de la Junta Militar y el Boletin Oficial para
analizar la toma de decisiones sobre politicas econémicas e institucionales.
Estos archivos constituyen fuentes primarias fundamentales para entender
y evaluar lo ocurrido porque, en contraste con las declaraciones, proclamas
y documentos publicados por los dictadores, fueron creados y disenados
para circular dnicamente dentro del gobierno y de las cipulas militares,
con el propésito de informar a sus miembros sobre las actividades del Po-
der Ejecutivo, en el caso de las Actas de la Junta, y del Legislativo, en el
caso de los expedientes de la CAL. En conjunto, pues, abren ventanas para
observar el funcionamiento interno del niicleo decisorio del Proceso.

Sobre la base de estas fuentes, e inspirado en las teorfas del gobierno
autoritario limitado (Svolik, 2012; Boix y Svolik, 2013; Geddes, Wright y
Frantz, 2018), aqui se ofrece un andlisis sistemdtico acerca de cémo gober-
né la dltima dictadura que pone en cuestién algunos consensos extendidos
en la historiografia sobre el periodo. En primer lugar, la idea de que los
militares gobernaron de manera completamente arbitraria y discrecional,
cuando en gran medida lo hicieron constrenidos por reglas que ellos mismos
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se impusieron para compartir el poder y la responsabilidad sobre las politi-
cas publicas, en general, y en particular sobre la politica represiva.

En segundo lugar, la idea de que el programa econémico implemen-
tado por la dictadura fue el pergefiado por el equipo dirigido por José
Alfredo Martinez de Hoz, cuando en gran medida las facciones opuestas a
él, que eran mayoria entre los altos mandos de las Fuerzas Armadas, con-
siguieron limitar, bloquear o revertir varias de sus principales iniciativas.

En tercer lugar, la idea de que la dictadura fue, en todo momento,
un agente del gran capital que implementd politicas exclusivamente en
su beneficio, cuando en numerosas y cruciales ocasiones, empresas de di-
versos sectores hicieron /lobby de manera efectiva para conservar o ampliar
beneficios y para limitar politicas que hubieran resultado en mayor con-
centracién del capital.

Por dltimo, la idea de que el colapso del régimen fue, dominantemen-
te, el resultado de la derrota en la guerra del Atldntico Sur, cuando ni esa
guerra ni las decisiones mds impopulares tomadas luego de ella hubieran
ocurrido si los dictadores no se hubieran atenido, inclusive cuando en par-
te las violaban, a las reglas que se habfan impuesto para gobernar.

El libro despliega estos argumentos en siete capitulos. El primero se
ocupa de la organizacién institucional del gobierno. El segundo trata sobre
la organizacién de la represién. El tercero analiza cé6mo la dictadura llevé
a cabo la tarea de legislar. Los capitulos cuarto y quinto se detienen en
los limites que el balance de poder entre las facciones impuso a la politica
econdémica: el cuarto, los provenientes de la influencia del federalismo por
medio de los gobernadores provinciales; el quinto, los provenientes del
lobby de los empresarios de diversos sectores. El sexto capitulo estudia los
efectos del poder compartido sobre la guerra de 1982 y la transicién a la
democracia. El dltimo compara la experiencia de la dictadura del PRN
con las de Brasil, Chile y Espana, para terminar de mostrar, de ese modo,
su singularidad. Al final se presenta un “Anexo documental” que contiene
algunas estadisticas descriptivas vinculadas con el funcionamiento de los
ministerios, de la Comisién de Asesoramiento Legislativo y del lobby de los
empresarios sobre ambas arenas institucionales.



