Las concepciones corrientes acerca del llamado "desrrrollo politico"” supo-
nen que el crecimiento econémico tiende a consolidar regimenes pcliticos
abiertos y estables. El autor demuestra que esas concepciones se basan
sobre supuesto? ahistéricos que muy poco tienen que ver con los procesos
de cambio politico, social y econémico de las naciones sudamericanas con-
temporaneas. Antes bien, dichos procesos parecen consolidar numjrosas
rigideces sociales, una desafortunada distribucién de recursos de todo tipo
y nuevos patrones de dependencia que en los paises con “centros' mas
altamente modernizados han contribuido a recientes intentos de implantar
y consolidar un nuevo tipo de autoritarismo politico. Este autoritirismo
“burocratico” emerge en Argentina y Brasil, expresando y alimentanco pro-
cesos de cambio que plantean un crucial desafio para el presente y futuro
de las naciones swdamericai s . El arilisis Je las condiciones de en ergen-
cia, de las caracter'sticas y J9 las posibilidades de evolucion' futura del auto-
ritarismo burocratico constituye el centro de una inverJgncién que significa
un original aporte para el estudio de la politica sudamericana contempc ranea.

Guillermo O’'Donnell, abogalJo egresado de la Universidad Nacional d: Bue-
r.'3 Aires, cursé estudios de Doctorado en Ciencia Politica en la Univtrsidad
de Yale entre 1968 y 1971. Fue Hirino-ito n»i ~ H djc3se de
heno i.la 30c'chfif ~olitca csemp3fid divars™s fun:ioirs publicas. Fue
profesor en 'i, Lni/er.°jdad Nar.ional de Buenos Aires y en la Universidad
Catolica Argentina; actualmente es profesor titular fn la Escuela de ( jencia
Politica de la Ur.'versidad del Salvador.

Al lector le internardan las siguientes obras conexas del catdlogo Paidés:
G- Hjri ani: Soc'vogia de la modernizacién. Brillante estudio del proceso de moderni.icién en

*0s pau *s de América latina. Esta obra corm”-ende siete ca,.f?ulos: en el prim de intro-
duccién Germani muestra que América latina p™ nece, en efecto, al Tercer Mundo er relacién
con tres ftos: 1) por habo' iniciado su transicién en épocas tardias; 2) por ser «eriférica

en mater. técnico-cientifica econdmico y militar, resoecto de los paises "centrales” o plena-
mente de arrollados; 3) por las connotaciones ideoloaicopoliticas que implica el término
“Tercei Mundo”. En los seis capitulos que siguen examina hs conflictos anejos a la -noviliza-
cion s-cial y al consenso social de esta movilizacién; brinda un *->ralelo entre la urb «nizacién
de los paises desarrollados y los qjj estan en vias de desarrollo; analiza la explositn demo-
grafica en su relacion con el desarrollo econémico, y por Gltimo se ocupa de la urbtnizacién
en América latina, suministrando una rica informacién y brillantes reflexiones acerca d I creci-
miento de la concentracién urbana y de algunas de las consecuencias mas serias qri le ellas
se desorenden, por ejemplo, las ren rentes a las modificaciones de importancia jn la estrati-
ficacion social. En relacién con las e ":c vividas por América latina en su pro ,ro di moder-
nizacién describe la economia que Germani denomina ‘‘de subsistencia”, una socielad con
fuerte estratificacion y un gobierno colonial; como alanza progresivamente hacia sitlaciones
menos r'oida .y por Gltimo estudia la et .i de movilizacién de m~”~, que se inicia 8irededor
de los mios 30 y en la que nos encontramos hoy, que se expresa econdmicamente J}or una
industrif llacion y desarrollo “hacia adentro” y socialmente por un activo proceso de urbani-

zacién i n act: as migraciones internas y politicamente por la tendencia hacia una “ pirticipa-
cion tot ‘" .

D. E. A"*er: La eolitica de la modernizacién. El doctor David E. Apter, profesor de ciencia
politica directoi drl Centro de Estudios Internacionales la Universidad de Califorra, Ber-
keley, y i o de los méas uéb.ucalJod t~auiosos i: \a politica comparada, analiza en eta obra

el complejj problema de la modernizacién de los .Mises que no han emprendido ain - o toda-
via no har completado— el proceso de la industrializacién. La tesis fundamental del utor es
que la modernizacién (cuyo aspecto mas visible y dindmico es la industrializacién) co istltuye
una consecuencia del desarrollo, producto, a su vez, del carru'. -ocia., este libro expme los
siguientes temas: nec”~sMad de una teoria de la modernizacién, algunas caracteristica de la
modernizacién, el andlisis de Ip tradicién, cambios en las pautas de estratificacién, inncvaclén,
profesionalismo y desarrollo de carreras, el partido politico como instrumento de Moderni-
zacion, requisitos del gobierno, formacion A los valores pr,f*eos, ideologia <le las sociedades
que se modernizan, el sistema de movilizac.u.i como prolongo de modernizacién, alte nativas
del sistema de modernizacion, futuro de la sociedad democratica.

El lector encontrara informacién complementaria en los siguientes titulos del catalogo Paidds:
J. Oyhan. ite: Poder politico y cambio estructural en la Argentina; M. Aberastury: Politia mun-
dial conl <noranea; J. U. Nef: La conquista del mundo material; R. A. Schermerhorn: Il poder
y la soci.dad; W. H. McNeill: EI mundo contemporaneo; K. H. Silvert: La sociedad pn blema:
reaccién y revoluc 5n en mérica latina; G. Germani: Politica y sociedad en una época e tran-
sicién; {. M. f’'pset y A. E. Solari: Elites y desarrollo en América latina; J. LaPa mbara:
Burocrac' y desarrollo politico; G. Lenski: Poder y privilegio- teoria de la estratificacién social;
R. Miche' . - .j sociologia politica; G. Almond y G. Powell: Politica con, >arada;
K. H. Silvert: Nacionalismo y politica de desarrollo; R. R. Fagen: Politica y comunicaciéi H. F.
Alderfer La administracién publica en las naciones nuevas; J. Graciarena: Poder y clase; socic-
les en el desarrollo de América lat'na; M. Margullis: Migracién y marginalidad en la s >ciedad
argentina; E. Neumann: El estado democratico y el estado autoritario; H. Jaguaribe: Sociedad,
cambio y sistema politico; S P. Hi'ntington: El orden politico en las sociedades en «amblo;
n. M. Johnson: El cambio social; M. M. Imhoff y otros: Cambio y educacién; L. A. Costa
Pinto: Estructura de clases y cambio social; L. White: Tecnologia medieval y cambio «oclal.
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Pronosicion 9m En Sudamérica contemporanea los més altos niveles
de modernizacion corresponden a regimenes poli,icos no democranoos.
Las democracias politicas son hallables en los niveles intermedios de mo
derniSn éf tanto gne a los niveles més bajos de modern.zacton los
regimenes politicos no democréaticos vuelven a ser la norma.

El producto final de este capitulo es otra “fotografia”, un
to estatico de categorias analiticas elaboradas sobre la dimensioi

econémica y sobre una grosera aproximacion a la cara® Z*  nsi5n ® .
ajea de los regimenes politicos que corresponden a aquella dimensién. Hacla una
In el proximo capitulo el enfoque cambia hacia un anatasis; dina™ “ qU6_ conceptualizacién alternativa

nermitird explorar los procesos que han conducido a algunos de los re
sultados politicos observados. Asimismo, el cambio de enfoque pern

ra una categorizacion mucho mas refinada de la dimensidn politica. . . ] ) )
Como ya he sefialado en el capitulo anterior, las relaciones entre las di-

mensiones socioecondémica y politica deben ser concebidas como inte '
acciones dinamicas que requieren para su estudio un enfoque “loneitu

genetica de ciertas caracteristicas de algunos regimenes pXlcofsudame
ricanos contemporaneos. Para estos propositos existe una rica base de
informacion, sobre todo proveniente del estudio de casos de paises pero
lvaTesoTdatos® | "T T ** la ~ircjon compra
» aa 1 ?r|i° tant0>Y tratando de ser cuidadoso acerca de

osiciobn nara  c0"clusiOnes <due Propondré, reservaré el término “pro-
posicion para aquellas que parecen razonablemente sustanciadas por los

datos disponibles, en tanto utilizaré el término “hipdtesi” para aSel as
que, si bien parecen verosimiles a la luz de la misma in ormacion Tben

* Ademas de los problemas, que ya he analizado, u ",tH del@g’ ;tL P" dieMeS * severas en "cuanto”
analisis mediante un enfoque estatico*fun 1 insatisfactoria inestabilidad de los A
70L0/PIRCRE SMiRlisUeBlOL P L 10s B3HHAIBE GUE HEAN datoscoespendienjes Tfifar
al periodo en que Argentina tema eleccion ~ P~ ~  f alista que suele pitulo Una importante distincion concerniente a los regimenes politicos
una “democracia de acuerdo oo1r Ci «Moviante” Pero durante los mis- de Sudamérica contemporanea radica en que intenten o no exduirde
utilizarse) no hallan que este pais sea en elecciones y partidos politicos (es "
mos periodos Brasil y eran “democracias”), ra- seLSosSXiaaT i, 0B .n sector pop’ular,u.rbano _C,Claie ohrpra .
decir, deI acuerldo Cdo’n el mismo P "desviar&?”, perci_en una direcclic’)n,inver- T S S «e” }aCase media) cue ya estd politicamente activado Por! 0Ceto™»
zon par la cual tendian, a aparecercom céptyalizaciones resultarfa pre- i hpi i i i i -
sa Mas “democraticos” GaBAG Gue s8guiestas conceptia " Rark P& 1 hpilk " entiend®len Primer luSar  consistente negativa por par
. ) . . S . Dol ni I ™ nacional a adoptar politicas socioeconémicas que corres-
ﬂ;gwoeﬂa?:ntfy;/ﬂalé?;tﬂheefglgedle ( eXP“Cltg) elllT:%?chi;trc)egégsIlgn£3eggfgtgg ponden a las preferencias>del sector popular urbano v a las Hpmnnrw
A 7 A ., oy P L H"H _I ” " I . H
demaS|zi1do las medidas de asom?cm{] . erratica, composicion de_los ormukdas por sus dirigentes. La -‘exclL w ”en"eg!mdo lug¢ stoi
paises latinoamericanos, pero estditicilwr como estaje a” orQ_> a2, i Cieri! 3j0®0 3 P°slclones de poder politico, desde las’cuales

uadrn rie estos estudios. Para ejemplos de tales demandas podrian tener peso directo en la formulacién y puesta en
practica de politicas socioeconémicas nacionales. Dada una preexistente
activacion politica del sector urbano popular, su exclusién puede ser lo™
grada principalmente mediante coercién gubernamental y/o mediante el
cierre de los canales electorales de acceso politico. Es importante adver
que™al como estoy proponiendo usar el término “exclusién” imnli™
prevt, -presencia» en el escenario politico nacional: S sec” r e“ fio

casos “normales y desviantes

leman (comps.), Woiff «xhe Political Effects of Economic Programs: Some
Dmlopm,, CuMra, C,W

14, n. 1, 1965, pags. 1-20.
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@x un sector aue va es politicamente activo. Sectores politicamente mer-
tpc nn soti parte del conjunto de “actores politicos” (recuérdense las
ifpfiniHones del capitulo anterior): estaban y contindan estando afuera
del esc”™ario politico nacional. Este Gltimo estd constituido por ac ores
nnliticos —es decir, por sectores politicamente activados y sus dmg

L _ Elintento de exclusion de sectores politicamente activados implica
una explicita decisién de reducir el nimero de actores politicos que ¢
nniera aue fuese el grado de su poder politico relativo, tienen algin p
efectivo sobre la politica nacional y sobre el contenido de las decisio
des gobierno nacional. Por supuesto, los intentos de exclusion pueden te
ner diversos grados de “éxito”. Puede lograrse la desactivacion politica

fE ‘* Porc S T defino como un "régimen politico mcorpo-

. Las distinciones que propongo son he,,,mié,.,;«dito.

zar el estudio de fenomenos y procesos C™Rei 0 plantean problemas
ceder, algunas implicaciones limite ¢ L STL S g’d fdisdncTonesmés refinadas. En

que no pueden ser resueltos sin la Introduccién de aisiino N regimenes poli.
particular, conviene advertir que incluyo otros aspectos ha sido cerrada la
ticos excluyentes aquellos casos en los que, en q orgie s6lo pueden par-
competicion electoral, ya sea por supresio y_ aprobados por el gobierno,

ticipar_en ella ((jpseudo) partidos po i 18"

R A ® .
Una situacion

i €] limite entre incorporacién
iferente, que aunque se coloca ejea el eqg N N 4

imit
y exclusién no incluyo en esta ultima,
En estos casos el sistema y la comp,

restriccion que ellos N0 puiedenjrvir
«lel sector popular ganen posiciones g

que las posibilidades de ejei“cio de poder p « representa una
dan severamente Iimitaga]s, en tanto esta R o. t o JbaMiidad de qge
importante proporcion del total de 1., votahtes existe una aua proo e
los dirigentes de partidos politicos basad“ 'futura adopcion

ganar los votos del sector popular por me ; altimo  Aunque esas pro-
de politicas que son cercanas a las P*"rem nas de este ultuno._aui”® %

ectorai subsisten, pero bajo la severa

medio cor el cual los representantes
como medio este " y au

b Barte del sector popular que-

mesas rara vez se cumplen, son un in McisnifiGante a través del proceso elec-
cer alguna influencia, indirecta Per® | j capituiO 4 de este libro, donde
jtoral (para mas detalles sobre este asp  razones principales por las que el cierre

ademé&s argumento N e esta @ percibido como fundamental en las situacio-

SKrw A ot

ove ,tr V,Tis°~l m En el cas6le supresion de la arena electoral es obvio que
ya no cuenta mas el peso electoral del sector popular. Esto no afecta a otros secto-
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que se trata de act”r ~doliH™ 0” 3 qUf incluye tantO situaciones en las
éste ejerza peso en las deckinn”™ 'Ki sector ul'bano popular y de que
cuales, sin que se DrHuUT-r- « | Pubhcas, como otras situaciones en las
se acepta operar con los nivpl  ent°s exclusién ni de incorporacion,
namero existente de actores nnl VX | SrfS i° activacion politica y con el
menes politicos “incoi-nm-a , » i?S tanto, la categoria de regi-
pirica, pero es suficiente " 6S ,cu una amplia gama de variaciéon em-

trara_¢n, los regimenes®* n q E , r POSit°S de Un £Studi® ~ je s€ cen
ron “a‘ellcs. excluyentes y en Tos procesos que lleva-

definir, los d™ A"gendnVv B"asif sVé6rtir U6’ “
Estos son los paise'S mip tii

tulo 1, han avanzado mas pOr?°
capitulo estudiaré los nroreJ! modermzacién de sus centros. En este
incorporaciéon y, mas tarde ap” ™ ~ uSpaiS6S llevaron>primero, a
brevemente las caractenViVrn ®xclusion- Sobre esta base luego examinaré
contemporaneos. Finalmente 6  °!)rfglmenes politicos sudamericanos
en situaciones de alta moderdi™ ~ nUn esbozo del “juego politico”
econdmica y politica cine y, ?are a”una clasificacién socio-
ai final del capitulo primero clasiflcacion preliminar propuesta

se?tido “ue acabo de
S$n "S™eUE5 politicos “excluyentes”.

6 los.datos y del anélisis del capi-

3ra

(en realida™'a "mema frL nom nr!/ ¥i.Ores canales de acceso politico informal

sistema electoral priva al sTct i A
en la medida en que la coercion imht

m

antes de la supresion del sistema plp a

eStOS Gltimos)- Pero el cierre del
T? S5 nlayores recursos. Queda,
fm I-n° es demaS!ado severa, con otros,
as>medios que de todas formas ya tenia '
Mirando esta cuestan U h N manifestaciones y accion directa,

edios para la formulacién de H

para subrayar la conexion enfrp °Pi°® angu!°®’ § caso peruano contemporaneo sirve

del sector popular y la supresion Hpl ° ? activacién politica preexistente
yente a un régimen politico serfn PI -V ~ eleCtOral’ para calificar como exclu-
relativamente bajos de activacfon | i ! & 0 qUf pr?PonS°- E" efecto, dados niveles
no suele apuntar a la exclusién Hp .P°Pular, la supresion del sistema electoral
inerte. En las categorias que moDon/n f “ buena medida todavia politicamente
corporante”, pues no intenta u’ reSlmen peruano contemporaneo es in
del sector pOf)uIar y no narprp * collerente™ente las preferencias socioeconémicas '

Por supuesto,
dentro de LA CATEGORIA df

ter limitado y por los severos contm AT ”
esa creciente activacion 8|n|1t=8%

a supresion °P°“erse al aumento de su activacién politica.

iNrnp~rf  ctoral 9rea importantes diferencias tam bién
Cm? qUeda ilustrad® Por el carac-

gaubernamentales con que se intenta encauzar
SO peruano.

Bl
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PRIMERA SECCION

ARGENTINA Y BRASIL: DESDE LA INCORPORACION
HASTA LA EXCLUSION 2.3

El periodo del populismo y la industricdizaciéon “extensiva”

Hasta la década de 1930 tanto en Argentina como en Brasil los sectores
econdmicamente mas dinamicos y politicamente mas poderosos estaban
basados en las areas (de propiedad nacional) dedicadas a la produccion
de exportables agrarios y en la amplia red (en buena medida propiedad
extranjera) de intermediacion comercial y de financiacién de la produc-
cion exportable. En ambos paises los efectos de la crisis mundial de la
década de 1930 aceleraron en gran medida la emergencia de la industria
nacional y de la clase obrera urbana. EI rdpido crecimiento de la urbani-
zacion y de la industrializaciéon cambi6 la distribucion existente de podei
politico y sent6 las bases para la aparicion de las grandes coaliciones
populistas de estos paises.4 Esta coalicion estaba formada por sectores

2 Esta y la siguiente Secciéon son compactos resimenes. En varios importantes
aspectos mf andlisis coincide con una obra que ya he citado (F. Caldoso y E. Fa-
leto op cit) pero por cierto no es un substituto para ella. Mis principales fuentes
genéraks para esta seccion son los siguientes libros: O. lanni, O Colapso do Popu-
lismo no Brasil, Editorial Civilizado BrasUeira, 1968; ~ MarUns ~dus/nahM "o,
Burguesia Nacional e Desenvolvimiento, Editora Saga, 1968 H. Jaguanoe, op. cit.,
1964 C Furtado, op. cit, 1966; C. Furtado, Dialéctica del Desarrollo, México Fon-
do dé Cultura Econémica, 1965; C. Furtado, Teoria y Politica del Desarrollo, Siglo
XXI 1968- C. Mendes, Nacionalismo e Desenvolvimento, Instituto Brasileiro d
Estudos Afroasiaticos, 1963; P. Schmitter, Interest Conflictand P?Iltg }.9]'an& f™
Brazil, Stanford University Press, 1971; A. Stepan,
eine Patterns in Brazil, Princeton University Press, 1971; T. Skidmore, Pohtics in
Brazil 1930-1964, Oxford University Press, 1966; M. Kaplan La Fortmcion del
Estado Nacional en América Latina, Editorial Universitaria, Santiago 1969; J. L.
de Imaz, Los que Mandan, Eudeba, 1964; cepa1, El Desarrollo Social de America
Latina en la Postguerra, Solar-Hachette, 1966; cepa1, EI Cambio Social y la Poli
tica de Desarrollo Social en América Latina, Nueva York, 1969;; J. O”ciarena, op.
cit., y T. Di Telia, Hacia una Politica Latinoamericana, Arca, 1969.

3 Demasiado tarde para utilizarla en este libro llegé a mi conocimiento una
nueva eimportante contribuciéon de F. H. Cardése,deolog”sdela Burgués*
Industrial en Paises Dependientes (Argentina y Brasil), Siglo xx1 1971 El estu
dio de Cardoso desarrolla lineas de analisis comenzadas en F. Cardoso y E. Faleto,
op. cit., con las cuales el presente capitulo en buena medida coincide (ver, sobre
todo, pags. 94-130 de la reciente op. cit. de F. Cardoso).

4 El mejor estudio acerca del populismo es el de T. Di Telia, “Populismo y
Reforma en América Latina”, originariamente impreso en Desarrollo Econdmico,
1965, y recientemente reimpreso en F. Cardoso y F. Weffort (comps.), op. cit. P
verse también M. Cavarozzi, “Movimientos Politicos en America Latina (Intento d
Formulacion de una Tipologia)”, Centro de Investigaciones en Administracién Pu-
blica, 1970, mimeografiado; F. Weffort, Estado y M «s en el Brasi/ Chile n.PEs,
1967; F. Weffort, "Le Populisme”, Les Temps Modernes, 257, octubre, 1967, O.

lanni, op. cit, 1968 y L. Martins, op. cit.

MODERNIZACION Y AUTORITARISMO 67
relativamente nuevos.5 En términos de aquello a lo cual estos sectores
se oponian la eleccidn era clara: las viejas oligarquias, las més visibles
empresas de capital extranjero que mediaban entre el mercado interno v
el internacional, y las politicas de libre comercio con que tanto unas como
otras habfan estado tradicionalmente asociadas. En términos positivos la
nueva coalicion podia coincidir en dos aspectos fundamentales: la indus-
trializacion interna y la expansién del mercado interno.6 El crecimiento
de la industria, impulsado por la drastica caida de ingresos de exportacion
causada por la crisis mundial iniciada en 1929, tomé luego un ritmo pro-
pio. Para quienes abogaban por la industrializacion ésta aparecia como la
forma de aislar al pais de futuras crisis internacionales, asi como de elimi-
nar la dependencia politica y econémica que solo entonces comenzaba a
ser generalizadamente advertida y resentida. Estas esperanzas, unidas
a las tiadicionales vinculaciones entre las viejas oligarquias y el capital

extranjero, hicieron del nacionalismo un poderoso factor cohesionante
de la coalicion populista.

Las restricciones de importacion y de negociacion de moneda extran-
jera, que tanto Argentina como Brasil impusieron para salvar dificiles si-
tuaciones en la balanza de pagos, dejaron insatisfecha una amplia gama
de demanda de consumo. Esto a su vez proporciond un mercado &vido
para la expansion de la industria nacional. Perén y Vargas propugnaron
el ahorro en moneda extranjera con vistas a una politica econédmica interna
expansiomsta, y las altas tarifas aduaneras y restricciones cambiarias que
establecieron una fuerte proteccién para la produccion del mercado in-

terno, continuaron después de haber pasado los afios mas severos de la
crisis internacional.

Los aspectos recién mencionados fueron el centro dindmico de la coa-
licion populista. La ampliacién de las actividades gubernamentales pro-
vocada por el abandono de las politicas de libre comercio y de laissez jai-
re, proveyé empleo para numerosos empleados y “técnicos” de la clase
media. El argumento de nacionalismo cum industrializacion era atractivo
para los militares. La expansion de las actividades industriales y guber-
namentales benefici6 a numerosos trabajadores urbanos, cred nuevos em-
pleos y arrastrd a nuevos trabajadores dentro del sistema econdmico na-
cional hacia una mejora de sus niveles de consumo y hacia mayores
tasas de sindicalizacion. Aun en el sector agrario, los productores de bie-
nes volcables al consumo del mercado interno tendieron a beneficiarse
grandemente de esos periodos de expansion econdmica.

in‘roducid? P°T el término “relativamente” apunta al hecho de

aue alcunof a? ] ) ! ;
I miembros de la vieja oligarquia reorientaron sus actividades comercia-

nisébenSIUXIOA T * 61 merCad,° intern0' En_este sentido ellos'participaron

tafite es aZ f® lastnuevf Pohtlcas econémicas. Pero el hecho mas impoi-

parte sustancial de este sector, asi como las organizaciones que
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El gran “pero...” era que el “enemigo”, el sector tradicionalmente
dedicado a las actividades de exportacién, continu6é siendo el Unico pro-
veedor de moneda extranjera. La “solucidn” fue reducir los ingresos rea-
les de este sector y redistribuirlo en beneficio de la expansién de las ac-
tividades gubernamentales y de la industria interna. Pero aunque aquel
sector perdio su vieja hegemonia y los gobiernos populistas lograron ex-
traer una parte importante de su ingreso real, su situacién como Unico
proveedor de moneda extranjera le permitié conservar un grado de poder
politico y econémico muy superior a su declinante participaciéon en el
producto bruto de Argentina y de Brasil. Aqui se encuentra una impor-
tante razén por la cual el contenido nacionalista de las politicas populis-
tas nunca fue mucho maés all4d de ataques verbales a la oligarquia y de la
expropiacién (o compra) de los simbolos mas visibles de la presencia y
la dominacion extranjera. Subyaciendo ese nivel en buena medida sim-
bélico, mientras transcurrieron los gobiernos de Vargas y de Perén se
desarrollé mas y méas un proceso de acomodaciones y de numerosas ambi-
guedades con quienes mantenian, a través de su condicién de provee-
dores de moneda internacional, una llave crucial para la continuidad de
las politicas populistas de expansion del mercado interno.

Otro aspecto iba también a tener consecuencias de larga proyeccion.
El gran impulso hacia la industrializacién originado en la crisis mundial
de la década de 1930 fue lo que luego dio en llamarse “horizontal” o
“extensivo”. Originado mucho més en el propésito de aliviar problemas
de balanza de pagos que en una estrategia industrializante, apunté fun-
damentalmente a satisfacer la composicion de demanda ya existente para
bienes de consumo final. Es un problema de casi imposible dilucidacién
plantearse si, dadas las limitaciones financieras, tecnoldgicas y de gestion
existentes, hubiera sido posible proceder de otra manera. Pero el hecho
es que durante el populismo esta expansiéon “horizontal” de la industria
penetré poco en la produccion de bienes intermedios y de capital. El
resultado fue la fraccionalizacidn del sector industrial en numerosos pro-
ductores de bienes de consumo, escaso adelanto tecnolégico y costos
sumamente altos. Otra consecuencia fue una extremada dependencia de

la importacion de bienes intermedios y de capital, asi como de tecnologia
desarrollada en el exterior, sin las cuales el extendido parque industrial
no podia continuar operando.7

La entrada de vastos segmentos del sector popular como consumido-
res en los grandes centros urbanos fue impulsada por, y fue un requisito
para, la expansion industrial. La entrada de dichos segmentos en un am-
pliado mercado de trabajo en el cual el gobierno y la industria jugaron

7 Estas caracteristicas han recibido mucha atencion por parte de los estudiosos

de la economia de los paises sudamericanos. Un buen sumario reciente del estado
actual de la cuestion puede hallarse en cepar, “Industrial Development in Latin
America”, Economic Bulletin for Latin America, 14, n. 2, 1969. Ver también C.
Furtado, op. cit.,, 1968, y R. Prebisch, “Change and Development: Latin America’s
Great Task”, bid € itpes, 1970, mimeografiado (hay version castellana). Un aspecto
mas descuidado es el trazado de las consecuencias politicas de este patréon de

industrializacion.
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jcion populista recibian beneficios aproximadamente correspondientes a
sus expectativas y entre ellos no parecia haber fuentes insalvables de con-

flicto.

Pero esta situacidon implicaba necesariamente los elementos que ha-
brian de llevar a su agotamiento. En las paginas siguientes expondré los
aspectos principales de la crisis de las politicas populistas y sus efectos
en la promocion de nuevos alineamientos que habrian de presidir la fase
de exclusién de los regimenes politicos de Argentina y Brasil.

El fin de la expansidn populista en Argentina y Brasil

La profunda crisis en que desembocaron las economias de estos paises
se debi6 a lo que dio en llamarse el “agotamiento” de las etapas “faciles”
de industrializacion —es decir, el fin del periodo de crecimiento industrial

-'extensivo, “horizontal”, basado en la sustitucion de importaciones de
bienes de consumo final— .8 Paraddjicamente, la sustitucién de impor-
taciones resulté ser una actividad de importacidn sumamente intensiva.9
La industrializacidn horizontal coincidid con erraticos precios internacio-
nales para los bienes de exportacion, agravados por la pobre productivi-
dad de los sectores exportadores.10 Si a esto se agregan las crecientes
necesidades de importacion de materias primas, de insumos intermedios
y de bienes de capital para sostener la expandida industrializacion, es
facil comprender como estos factores llevaron a severas crisis en la balanza
internacional de pagos. 1 Tal como muestra el cuadro 10, los mayores
avances hechos (en relacion con los restantes paises sudamericanos) por
Argentina y Brasil en industrializacion y en sustitucién de importaciones,
de ninguna forma aliviaron sus problemas de balanza de pagos. 22

8 Hay una importante bibliografia sobre este tema. Ver, especialmente, cepar,
El Desarrollo Econdmico de América Latina en la Postguerra, 1963; M. C. Tavares,
“Auge y Declinacion de la Sustitucion de importaciones en el Brasil”, Boletin
Econdmico para América Latina, 9, n. 1, 1964, pags. 1-61; S. Macario, “Proteccio-
nismo e Industrializacion en América Latina”, misma publicacién y nimero que
el anterior, pags. 61-103; cepa1, Ops. cits., 1966 y 1969; W. Baer, Industrial and Eco-
nomic Development in Brazil, Irwin, 1965; N. Leff, “Import Constraints and Deve-
lopment: Causes of the recent decline of Brazilian economic growth”, Review of
Economics and Statistics, noviembre, 1967, pags. 494-502; D. Félix, “The Dilemma
of Import Substitution-Argentina” en G. Papanek (comp.), Development Policy,
Theory and Practice, Harvard University Press, 1968; A. Hirschman, “The Poli-
tical Economy of Import-Substituting Activities in Latin America”, The Quarterly
Journal of Economics, febrero, 1969, pags. 1-32, y C. Diaz Alejandro, Essays on the
Economic History of the Argentine Republic, Yale University, 1970, han criticado
con acierto algunas de las connotaciones mas rigidas del término “agotamiento”
de las posibilidades de sustitucion de importaciones.

9 La expresion pertenece a C. Diaz Alejandro, “On the Import Intensity of
Import Substitution”, Kyklos, fase. 3, 1965, pags. 595-511.

10 Para datos sobre Argentina ver el capitulo 3 de este libro.

1 Ver, entre otros, cepai, External Financing of Latin America, 1965, y R.
Prebisch, op. cit.
12 Ademas, y aunque en afios mas recientes Argentina y Brasil (sobre todo
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Cuadro 10

Fmandamiento internacional compensatorio mas ;i

balanza internacional de pagos

(en millones de délares corrientes de Estados Unidos)

ergseirtina 1129 (déficit)
14716 (déficit)
Chile
232,7 sfici
. ) déficit
é:eorlgmbla 3281 Edéficitg
Uruguay - ) (superavit)
y | 207,1 (déficit)
enezuela -161,4 (superavit)
Bolivia
37.6 sfici
ficit
Ecuador 17.7 Egsf:g:t;
Paraguay 44 (déficit)
Fuente: Calculado de cepar, op. cit., 1965
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el paraguas protector de una minima competencia y una maxima protec-
cion estatal. Esta composicion del sector industrial ha contribuido a la
vigencia de altos costos internos, ha agravado el ya critico problema de
balanza de pagos, ha multiplicado ineficientes asignaciones de recursos
y ha ejercido un efecto crecientemente negativo en la distribucion del
ingreso. 4 Cuando alrededor de 1960 las economias de Argentina y de
Brasil habian logrado llegar al limite de sus posibilidades de crecimiento
industrial “horizontal”, los problemas que esta situacion generd hicieron
evidente para muchos sectores que era necesario adoptar importantes
innovaciones, aunque los mismos sectores estaban muy lejos de concordar
acerca del contenido de esas innovaciones.

El tipo de empresa requerido para la integracion vertical (tanto para
el desarrollo de las llamadas “industrias basicas” y de fabricacion de bie-
nes de capital como para las enormes inversiones en infraestructura que
se hacen necesarias) es por cierto muy diferente de la pequefia firma con
que era posible entrar en el sector industrial durante el periodo de expan-
sion horizontal. La dimension de las nuevas inversiones, sus lapsos de
maduracion y los requerimientos tecnoldgicos que ellas implican, en la
mayoria de los casos exceden las posibilidades de la empresas de capital
nacional y comprometen seriamente los recursos disponibles por parte del
sector publico. 5 Las esperanzas populistas respecto de la reduccién de
la dependencia extranjera resultaron un involuntario sarcasmo. La incor-
poracién de grandes masas en los mercados urbanos ha consolidado (por
cierto, no s6lo ni principalmente en el sector popular urbano) expecta-
tivas de consumo modeladas por las economias mas avanzadas, los pro-
yectos industriales “verticales” han dependido mas y mas de transferen-
cias de capitales y de tecnologia 16 y la creciente penetracién de roles
tecnocraticos ha aumentado las vinculaciones dependientes con el extran-
jero. Aun maés importante, las empresas de capital extranjero pudieron
“saltar” (y fueron alentadas a hacerlo) sobre las barreras tarifarias para
establecerse como productores internos trabajando exclusivamente para el
mercado doméstico. Mientras mas grande era el mercado interno, mayo-
res eran los incentivos para las General Motors “argentinas” y para las
ITT “brasilefias” para entrar directamente en esos mercados. Teniendo
en cuenta que la produccidn industrial en Sudamerica solo muy ralamen-
te es destinada a la exportacion, los datos del cuadro 11 son importantes
porque muestran cémo el patron de las inversiones directas desde los Es-
tados Unidos ha variado de acuerdo con el tamafio interno de los merca-

U Para buenos examenes generales de estas caracteristicas puede verse cepal,
on cit. 1969- O. Sunkel, “Politica Nacional de Desarrollo y Dependencia exter-
na”, Estudios Internacionales, 1, n. 1, abril, 1968, y O. Sunkel, “La Universidad
Latinoamericana ante el Avance Cientifico y Técnico; Algunas Reflexiones , Es-
tudios Internacionales, 3, n. 4, abril, 1970.

55 F. Cardoso y E. Faleto, op. cit.,, elaboran con mas detalle acerca de las
importantes diferencias sociopoliticas que, en relacién con los paises sudamerica-
nos menos industrializados, son generadas por los fendmenos que acabo de
mencionar. Ver, sobre todo, pag. 143, passini.

16 Ver especialmente, O. Sunkel, ops. cits.
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dos internos de los paises sudamericanos (y conforme con los datos del
capitulo 1, de acuerdo también con las diferencias de industrializacion y

de modernizacion de estos paises).

Cuadro 11

Datos sobre inversidon privada norteamericana en paises
sudamericanos alrededor de 1960

(en millones de dolares estadounidenses)

a b b
_Inversi(_')n Subtotal de Porcentaje de
privada directa inversion privada inversion privada

total de los
Estados Unidos

directa industrial
de los
Estados Unidos

industrial sobre
inversion privada
directa de los

Estados Unidos

(alb, %)

Arggntina 828 454 55
Brasil 1128 663 59
Chile 768 27 4
Colombia 465 120 26
Pert 448 60 14
Uruguay 51 20 39
Venezuela 2 807 202 7
Bolivia, Ecuador

y Paraguay

conjuntamente 635 29 5

Fuente: Departamento de Comercio de

los Estados Unidos,
Business, agosto, 1964.

Survey of Current

Es en los paises mas modernizados de Sudamérica donde las empre-
sas de capital extranjero tienden a producir con exclusividad para el mer-
cado interno. Por esta misma razén han dejado de ser las aisladas y alta-
mente visibles firmas de intermediacion de exportacién o los enclaves
extractivos, caracteristicos de niveles més bajos de modernizacion e indus-
trializacion. En los paises mas modernizados las empresas de capital ex-
tranjero se dedican principalmente a la produccién industrial destinada
al mercado doméstico, han creado una amplia red de firmas nacionales
satelites dedicadas a produccion de insumos y a comercializacion, y tien-
den ademas a pagar salarios mas altos en el centro mismo de los grandes
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centros urbanos. 17 Los simbolos, aislados y sumamente visibles, de la
presencia extranjera en niveles de menor modernizacidon se han desperdi-
gado en los mercados sudamericanos de mayor dimension, estableciendo
multiples conexiones con empresarios locales y con grupos de trabajado-
res que dependen de aquéllos para mantener sus posiciones relativamente
privilegiadas. 18

En Argentina y Brasil esta situacion es reflejo de profundas trans-
formaciones socioecondémicas que, como argumentaré después con mas
detalle, han tenido un profundo impacto en sus problemas politicos y
han transformado sus particulares constelaciones de actores politicos
y de demandas por ellos formuladas.

La crisis de la balanza de pagos, combinada con una distorsionada
estructura productiva y con expectativas de consumo cada vez mas difici-
les de satisfacer, ha sido decisiva para la generacién de la inflaciéon que ha
plagado a estos paises. Nuevamente, aquellos paises que mas han avan-
zado en su industrializacidn muestran caracteristicas especiales. Los pai-
ses sudamericanos que han sufrido tasas promedio mas altas de inflacién
han sido aquellos que empezaron mas tempranamente el proceso de indus-
trializacidon extensiva (Argentina, Chile y Uruguay), asi como aquellos
que, debido al mayor tamafio de su mercado interno, més lograron pro-
gresar en ese tipo de industrializacion (Argentina y Brasil).

Chile y Uruguay se “detuvieron” (el factor “tamafio”, nuevamente)
en un nivel mas bajo de industrializacion. Junto con Argentina y Brasil
aquellos paises ostentan un verdadero récord de “planes de estabilizacion
basados en el diagndstico que la contenciéon de una demanda econémica
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“excesiva” y la eliminacién de productores “marginales” (es decir, de
eficiencia comparativamente baja) son requisitos para eliminar la infla-
cion y que esto Gltimo, a su vez, es requisito para lograr un mayor cre-
cimiento econémico. Estas concepciones han sido materia de un largo
debate.  Cualquiera que fuesen sus méritos (que personalmente me pa-
recen muy escasos) las decisiones gubernamentales inspiradas en esas con-
cepciones resultaron, una y otra vez, en Ultima instancia impracticables
debido a las enormes tensiones sociales que provocaron. Como conse-
cuencia, tanto la inflacién como el crecimiento econémico siguieron un
ritmo erratico, marcado por los efectos recesionarios de los “planes de
estabilizacion 'y de su anulaciéon en beneficio de politicas econémicas
més ielajadas.  Entre otros importantes efectos, estos resultados de los
planes de estabilizacion no tardaron en llevar a poderosos sectores de
Argentina y Brasil a la conclusién que su implementacion (y las de otras
politicas socioeconémicas que referiré en seguida) requerian como pre-
condicion politica la postergacion de las demandas de participacion en el
consumo Yy en el poder politico del sector popular urbano.

Como otra consecuencia de los “planes de estabilizacion” y de la si-
tuacion estiuctural que ellos pretendian solucionar, la tasa de inflacion
fue muy alta, pero con grandes fluctuaciones afio tras afio. La alterna-
cion de programas gubernamentales de contenido recesivo con otros mar-
cadamente expansionistas cre6 una situacion de extrema volatilidad. 2

2 Para resimenes de la voluminosa bibliografia sobre este tema puede verse
W. Baer e |. Kerstentzky (comps.), Inflation and Growth in Lutin America,
Irwm, 1965, y W. Baer, “The Inflation Controversy in Latin America”, Latin

g Esta situacion debe ser contrastada con un patrén, en buena medida todavia American Research Review, 2, 1967, pags. 3-25.

prevaleciente en la mayor parte de los restantes paises sudamericanos,"donde la
mayor parte de la inversion extranjera 'e halla concentrada en firmas orientadas a
las actividades propias de la exportacion (sobre todo enclaves de extraccion de
productos mineros, plantaciones, intermediacion financiera y comercial de expor-
tacion y explotacion de servicios publicos). Las vinculaciones que, sobre todo,
los enclaves mineros y las plantaciones establecen con el mercado interno son
mucho menores que las que resultan de situaciones que, como la indicada en
Argentina y Brasil, incluyen la comercializacion y el consumo dentro del mismo
mercado nacional. Ademas, aunque plantaciones y enclaves tienden a pagar
salarios superiores al promedio nacional, en la mayor parte de los casos se hallan
ubicadas a gran distancia de los grandes centros urbanos de los paises donde
operan. Para razonamientos analogos a los aqui expuestos puede verse C. Furtado,
op. cit., 1970, y F. Cardoso y E. Faleto, op. cit.,, pag. 48, passim.

“ Es de importancia sefialar que, ademas, entre aquellas firmas industriales que
retienen por lo menos nominalmente la calidad de empresas de propiedad nacional,
son las de mayor tamafio y las que trabajan en actividades mas dindmicas o tecno-
l6gicamente méas complejas las que tienen vinculaciones mas estrechas con empie-
sas y capital extranjero (en términos de regalias, participacién accionaria y finan-
ciamiento). Sobre este aspecto puede verse el analisis y los importantes datos
que aporta V. Faria sobre el caso brasilefio, “Dependencia e ldeologia Empresa-
rial”, Revista Latinoamericana de Ciencia Politica, 2, n. 1, abril, 1971, pags. 103-132.
Este aspecto adquiere su verdadera dimensidn si se recuerda que, conforme a los
datos del capitulo 1, son los paises mas altamente modernizados de Sudamérica
los que tienen méas firmas “grandes” y mas firmas de capital y tecnologia in-
tensivas.

19 Sobre este punto puede verse el estudio de cepat, op. cit.,, 1966.

2l s;jMorley comenta la experiencia brasilefia: “El natural deseo de detener
la inflacion genera rapidamente programas que luego son parcialmente abandonados
cuando aparecen sus politicamente desastrosos primeros efectos sobre los niveles
de produccion y de empleo. Si esos programas vuelven a ser aplicados mas tarde,
la economia alterna entre periodos de auténtico estancamiento y de crecimiento
inflacionario. Tales politicas son tan perniciosas como la carencia de toda politica
paia el tratamiento de Ja inflacién. Debilitan el sector privado, dificultan el pla-
neamiento y las inversiones y extienden los lapsos de ajuste recesivo sin lograr
en realidad controlar la inflacion” (Economic Development and Cultural Change),
19, n. 2, 1971, pags. 184-203. Para conclusiones similares referidas al caso argentino
puede verse G. Maynard y W. van Rijckeghem, “Stabilization Policy in an Inflatio-
nary Economy: An Analysis of the Argentine Case” en G. Papanek (comp.),
op. cit. Ver también capitulo 3 del presente libro y las obras alli citadas.

” Un estudio de cepatr (op. cit., 1969, pags. 29-30) formula la interesante suge-
rencia de que las dificultades para ese ajuste son mayores cuanto mas ha avanzado
la industrializacion del pais en cuestién. De acuerdo con ese estudio, los reque-
rimientos tecnoldgicos para el logro de una mayor integracion industrial vertical,
asi como la mayor dimensidén de las inversiones y sus plazos mas largos de ma-
duracion, requeririan un contexto social estabilizado gracias al cual aquellas deci-
siones puedan cubrir un lapso mas largo razonablemente previsible. En contraste,
los parques industriales en los que predominan empresas menos capital y tecno-
légico intensivas serian mas capaces de ajustarse, sin gran dafio para sus actividades,
a erraticas variaciones del contexto socioecondmico dentro del cual operan. Esta
sugerencia plantea inmediatamente la hipotesis (sobre la que volveré) que la nece-
sidad percibida de lograr una estabilizacién del contexto es mayor por parte de
mayor cantidad de actores cuanto mas han avanzado la modernizacion y la indus-
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Otra indicacion del agotamiento de la expansion industrial horizontal
estd dada por los datos sobre el crecimiento del producto bruto naciona.,
casi nulo en Argentina y rapidamente decreciente en Brasil en los anos
que precedieron sus respectivos golpes de estado de 1966 y 1964.

Cuadro 12

Estimaciones del porcentaje de empleo industrial (excluido empleo en
industrias artesanales) sobre el total del empleo no agrario
(1945-1960), en porcentajes

1945 1950 1955 1960
Argentina 20,6 185 16,9 153
Brasil 16,9 17,3 15,8 15,0
Chile 12,7 13,1 133 12,4
Colombia 91 9,8 91 9,6
Peru 8,5 11,0 119 13,0
Uruguay n. d. n. d. n. d. n. d.
Venezuela 9,2 81 9,7 10,8
Otros 11,6 10,7 11,1 114

Fuente: Estimado de datos de cepal, EI proceso de industrializacion en América
Latina y su Anexo Estadistico, 1966, mimeografiado.

Nota: La categoria “Otros”, tal como es informada €N la fuente, incluye a los
paises centroamericanos, con excepcion de Cuba.

Es también necesario mencionar las tendencias en el nivel de empleo. -
La adopcidn de tecnologia originada en medios donde la combinacién de
factores de produccion es sumamente diferente ha significado que las
industrias mas modernas y dinamicas son las que suelen tener menor ca-
pacidad de empleo. Como consecuencia, las tendencias en este plano
son muy pocas satisfactorias y han llevado al bien conocido fenomeno

trializacion. Subrayo que esta podria ser una necesidad percibida porque el estudio
de cepar la presenta como una necesidad objetivamente impuesta por la situacion.
2 Para Argentina ver el capitulo 3 del presente libro Para Brasil ver W.
Baer op. cit,, 1965; T. Skidmore, op. cit, y W Baer, ‘Inflation and Economic
Efficiency in Brazil”, Economic Development and Cultural Change, 11, pags.
406, 1963. ) L . ) L
24 Para datos mas detallados y buenos andlisis puede consultarse Z. Slawinski
00 cit v F. Cardoso y J. L. Reyna, “Industrializacion, Estructura Ocupacional y
Estratificacion Social en América Latina” en F. Cardoso, Cuestiones de Sociologia
del Desarrollo, México, Siglo XXI, 1969.
5 Este es un aspecto que viene recibiendo merecida atencion.
analisis puede verse C. Furtado, op. cit., 1965.

Para un buen
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de la hipertrofia del empleo en el sector publico. Pero aqui, nuevamente,
las diferencias estructurales existentes en las &reas modernizadas de cada
pais sudamericano marcan importantes consecuencias diferenciales: en
Argentina y Brasil los indicadores del empleo industrial como un porcen-
taje del empleo no rural llegaron a su méaximo alrededor de hace 20 afios.
En los restantes paises sudamericanos esos indicadores llegan a su ma-
ximo mas tarde, o su tasa de crecimiento desciende, pero nunca a la
altura de los niveles alcanzados por Argentina y Brasil. 5 El cuadro 12
incluye los datos pertinentes.

El aspecto més importante sobre el que debe insistirse aqui es que
el proceso de industrializacién “horizontal” avanzé en Brasil y en Argen-
tina mucho mas alla que en los restantes paises sudamericanos. Pero este
proceso, y la era del populismo con el que estuvo cercanamente conec-
tado, tenia limites muy dificiles de franquear y estaban destinados a tener
una corta duraciéon. Cuando terminaron dejaron una herencia que incluia
la disolucién de la coalicion populista, una estructura social profunda-
mente modificada, lineas de conflicto méas agudas y més complejas, nue-
vas alternativas de politica publica y el desengafio de descubrir que ya
habia dejado de ser posible la expansion socioecondmica mediante una
amplia y consensual coalicion.Z En un sentido fundamental, luego de
haber logrado en las formas ya descriptas una alta modernizaciéon y una
industrializacion comparativamente avanzada de sus centros, Argentina
y Brasil se han visto enfrentadas a una “constelacion de problemas” B8
que difiere significativamente tanto de la que estos paises afrontaban
durante el periodo de su expansion industrial “horizontal” como de la
que hoy afrontan los restantes paises sudamericanos. Este es un punto que
quiero recalcar y que trataré de profundizar en lo que resta de este ca-
pitulo: diferentes niveles de modernizacidbn —en todas las dimensiones
que este concepto implica, segun estipulé— generan diferentes conste-
laciones de problemas. A su vez, el conjunto constituido por los actores
politicos existentes en cada periodo, y sus decisiones politicas (propo-
sitos y coaliciones, politicas publicas y tipo de régimen politico) son
moldeados por esas diferentes constelaciones de problemas y por las dife-
rentes caracteristicas estructurales en las cuales esas constelaciones se
han originado. Estas son, me parece, Utiles herramientas de andlisis para

2% Dicho sea de paso, estos datos constituyen una razén concurrente para
abonar las afirmaciones hechas en el capitulo 1 acerca de las diferencias estruc-
turales existentes en las areas modernizadas de Sudamérica contemporanea.

27 Acerca de la desintegracion de la coalicion populista (o, como algo peyo-
rativamente algunos autores la llaman, la “alianza desarrollista”) puede consultarse
entre otros F. Cardoso y E. Faleto, op. cit.; O. lanni, ops. cits., 1968 y T. Di Telia,
El Sistema Politico Argentino y la Clase Obrera, Eudeba, 1964.

2 Defino a una “constelacion de problemas” como constituida por dos as-
pectos parcialmente coincidentes: “problemas sociales salientes” (aquellos que
suelen ocupar una porcién importante y continuada de la atencion y las preocu-
paciones de actores politicamente activados) y “estrangulamientos de desarrollo”
(aquellos que desde el punto de vista del observador obstaculizan mas seriamente
las posibilidades de futuro crecimiento econdémico).
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el estudio comparativo de las interacciones de las dimensiones socioeco-
némica y politica en Sudamérica contemporanea.

Tanto en Argentina como en Brasil ha desaparecido la anterior ho-
mogeneidad de intereses de sus sectores industriales. Desde fines de la
década de 1950, mas y mas “expertos” coinciden en estimar que, para
que se reanude un crecimiento econdmico satisfactorio, el mercado in-
terno debe ser “limpiado” de productores “marginales”. Esto se lograria
mediante la eliminacion de todas las restricciones, e incluso el otorgamien-
to de mayores ventajas, a las empresas que son méas capital intensivas,
mas avanzadas tecnoldégicamente y financieramente mas poderosas. Por
supuesto, estas proposiciones (y, como se vera mas adelante, los intentos
de llevarlas a cabo) quiebran profundamente el grado anteriormente bas-
tante alto de homogeneidad del sector industrial. Ademd&s de su obvia
importancia econdmica, estas propuestas tienen enorme impacto politico,
entre otras cosas porque buena parte de las empresas que de esta forma
resultarian favorecidas son de capital extranjero (y, dentro de ellas, la
mayoria de capital estadounidense) .® Por otra parte, ademas de tender
a ser empresas de capital nacional, las firmas industriales “marginales”
tienden a utilizar medios de produccidn trabajo-intensivos, lo que implica
que su eliminacién solo puede acarrear una agravacién de la crisis de
empleo. Por lo tanto, lo que podria parecer econémicamente “racional”
(olvidando por el momento los efectos mucho menos que O6ptimos de
avanzar aun mas en la concentracion, oligopolica) plantea la amenaza
de mas dependencia y mas desempleo. Tal como C. Diaz Alejandro D
lo ha planteado acidamente, el problema puede no ser menos que el de
la viabilidad del capitalismo nacional sin capitalistas nacionales. Los in-
dustriales nacionales, amenazados por las propuestas de “expertos”, por
los “planes de estabilizacién” y por los intereses de los productores més
poderosos, tienen sin embargo importantes argumentos de nacionalismo
y de “conservacion de la paz social” para apoyar sus demandas por po-
liticas publicas que permitan su supervivencia. Porque, tal como se vera
mas abajo, la preocupacion emergente de la desnacionalizacién progre-
siva de la economia y de la agravacion de los niveles de desempleo
tiene importantes repercusiones entre los técnicos civiles gubernamentales
y los militares. 3

El fin del periodo de expansion industrial horizontal tuvo otras impli-
caciones, estrechamente relacionadas con las ya sefialadas. En Argentina
y en Brasil quedaron pocos de los aislados y altamente visibles “enemi-
gos” del periodo de dominacion oligarquica y extranjera basada en la

D Deben recordarse en este contexto los datos del Cuadro 11. Es en Argen-
tina y en Brasil donde las inversiones directas de Estados Unidos, orientadas hacia
la produccion para el mercado interno de estos paises, existen en mayor proporcion
y en mayor cantidad absoluta.

3 C. Diaz Alejandro, op. cit., 1970, p. 272.

3l Aunque, tal como también se vera mas adelante, esas repercusiones no han
logrado modificar sustancialmente un proceso que, con variable intensidad en estos
dos paises, tiende a favorecer un alto grado de concentracion en manos de las
empresas "mas eficientes”.
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explotacién y exportacién de productos agrarios. Quedaron también po-
cas esperanzas de poder formular y llevar a cabo politicas publicas que
proveyeran beneficios m&s o menos satisfactorios para todos los partici-
pantes de la vieja coalicién populista. En esas condiciones cambi6 profun-
damente la naturaleza de los problemas sociales salientes en ambos pai-
ses: nuevas lineas de conflicto y nuevas alternativas de politica publica
fueron enfrentadas por un conjunto de actores politicos que, en su mayor
complejidad y en su mayor grado de activacién politica, reflejaban
los profundos cambios de estructura social que la alta modernizacién de
los “centros” de estos paises habia traido aparejada. Cabe poca duda
que para crecer economicamente a una tasa mas o menos aceptable todos
los paises sudamericanos necesitan, entre otras cosas, profundas modifi-
caciones en su estructura productiva. Pero en Argentina y en Brasil, des-
de alrededor de 1960 y hasta hoy, el debate acerca de las formas en que
ese crecimiento podria ser logrado ya no se centré6 en soluciones a ser
logradas mediante la expropiacion del capital extranjero invertido en en-
claves extractivos o en firmas de intermediacion con el mercado inter-
nacional. Estos debates fueron problemas centrales durante la expansion
industrial horizontal de Argentina y Brasil, como lo son hoy en buena
parte de los restantes paises sudamericanos. Luego de esa expansion tales
debates han sido superados desde casi todos los angulos del espectro
ideoldgico, para proponer soluciones de “izquierda” y de “derecha” mu-
cho mas globales y radicales. 2

El mayor tamafio de sus mercados internos fue una de las causas prin-'X

cipales que permitieron a Argentina y a Brasil avanzar més alla que el
resto de los paises sudamericanos en la modernizacion de sus centros;
particularmente en la amplia base de produccién implicada por la indus-
tria y sus numerosas actividades directamente relacionadas, asi como en
la penetracién de los roles necesarios para su desempefio y en las vincu-
laciones externas canalizadas a través de esa estructura productiva y
de esos roles. Los cambios ocurridos en todas estas dimensiones dentro de
cada pais, asi como las diferencias comparativas entre uno y otro pais
sudamericano, implican cruciales diferencias en las caracteristicas y en
el control de muchos y cada vez mas influyentes estructuras y procesos
sociales. Estos son concomitantes con los cambios en la estructura social
de cada &rea modernizada, asi como con las coaliciones y propésitos de
los actores politicos, que se centraron cada vez mas en los nuevos cli-
vajes y en las nuevas alternativas de politica publica que surgian de
la modificada constelacion de problemas. Todos estos cambios dentro
de un mismo pais (asi como, repito, las diferencias comparativas obser-
vables de un pais a otro), implican nuevos problemas en términos de
las nuevas bases de poder de algunos sectores, de la emergencia de un
conjunto mas diferenciado de actores politicos, de las opciones de poli-
tica publica que pueden definir como posibles y deseables, y del tipo
de arreglos institucionales que probablemente lleguen a preferir para la

22 Estos cruciales cambios en la naturaleza de algunos de los problemas a
afrontados en diferentes niveles de modernizacion son también arglidos, aunque
con menor énfasis, por F. Cardoso y E. Faleto, op. cit.

ser
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satisfaccion de sus propdsitos. 3 Estos aspectos seran examinados en las
péaginas siguientes.

Los actores politicos en Argentina y en Brasil
con posterioridad al populismo

Dada la dificil situacion econdémica que resulté del agotamiento de la eta-
pa de industrializacidn extensiva, las demandas de consumo y de partici-
pacion en el poder politico por parte del sector urbano popular pare-
cieron a muchos otros sectores como de imposible satisfaccion. Pero luego
de los gobiernos populistas esas demandas eran formuladas desde una
base organizacional mas s6lida y més extendida, y eran dirigidas hacia
gobiernos vulnerables a extendidas manifestaciones de desorden. Ademas,
el periodo populista contribuyé a ampliar un importante electorado ur-
bano que los dirigentes de algunos partidos politicos podian intentar
captar, sobre todo mediante la promesa de politicas gubernamentales del
tipo distribucionista y expansivo que habian caracterizado los gobiernos
populistas a los que buena parte de ese electorado seguia siendo leal.
A Antes de los golpes de estado brasilefio (1964) y argentino (1966), todos
los sectores formulaban sus demandas mas y mas en base a presiones y
amenazas a la estabilidad de los gobiernos civiles. Los mejores recursos
1del sector popular para apoyar sus demandas eran su peso electoral vy,
menos intermitentemente, su capacidad de organizar huelgas, manifesta-
ciones y diversas disrupciones de los procesos productivos. Como conse-
cuencia, tanto la amplitud como la intensidad de la activacion politica
del sector popular crecieron marcadamente en ambos paises en los afios
que precedieron los golpes de estado de 1964 y 1966.3} Esta activa pre-
sencia del sector popular en los grandes centros urbanos fue percibida
como profundamente amenazante por otros sectores sociales. Luego que

B Tal vez valga la pena comentar que, a pesar de sus severas limitaciones
en términos de los datos disponibles, la estrategia comparativa que propongo
permite una primera aproximacion a esos fundamentales cambios internos a cada
pais y a esas diferencias comparativas de un pais a otro. Unos y otras quedan
ocultos en el tipo de enfoque estatico y sobre la base de promedios nacionales
que he criticado en el capitulo anterior.

A Para datos acerca de la creciente activacion politica del sector popular
urbano argentino y brasilefio (indicada por nimero de huelgas y de huelguistas)
puede consultarse S. Baily, Labor, Nationalism and Politics in Argentina, Rutgers
University Press, 1967; R. Rotondaro, Realidad y Cambio en el Sindicalismo Ar-
gentino, Pleamar, 1971; T. Skidmore, op. cit.,, y P. Schmitter, op. cit. Para inter-
pretaciones que coinciden con la tesis aqui expuesta en el sentido que las cre-
cientes tasas de activacion politica del sector popular fueron fundamentales para
la ocurrencia y los propésitos de los golpes de estado de 1964 y 1966, ver F.
Cardoso y E. Faleto, op. cit.; F. Weffort, ops. cits.; N. Aguiar Walker, “Moviliza-
cion de la Clase Obrera en el Brasil”, Revista Latinoamericana de Sociologia, 1,
n. 3, 1967; J. B. Brandao Lopes, “Etude de Quelques Changements Fundamentaux
dans la Politique et la Societé Brésilienne”, Sociologie du Travail, n. 3, 1965, pags.
238-253 y J. Nun, “The Middle Class Military Coup” en C. Véliz (comp.) The
Politics of Conformity in Latin America, Oxford University Press, 1967, pags. 66-
118, y “Crisis Hegemonica y Golpe Militar de Clase Media”, Desarrollo Econémico,
nos- 22-23.
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el periodo de expansion econdmica habia terminado, las demandas del
sector popular fueron evaluadas, incluso, por sus viejos socios de la coa-
licibn populista, como llevando facilmente a una transformacién social
mucho més radical de lo que ellos estaban dispuestos a aceptar. A pesar
de las “complicaciones” que el nuevo clivaje interindustrial introdujo
desde otros puntos de vista, la mayor parte de los empresarios argentinos
y brasilefios, asi como de los sectores propietarios en general, coincidie-
ron en que las demandas del sector popular eran “excesivas” (tanto en
términos de consumo como de participacion en el poder politico) y en que
la acumulacidn de capital seguiria siendo insuficiente si esas demandas no
eran estrictamente controladas.

He sido cuidadoso en no equiparar un nivel mas alto de moderniza-
cion con implicaciones de correspondencia con un estado mas avanzado
de * desarrollo socioeconémico”. En efecto, el concepto de modernizacion
sirve aqui para estudiar cambios ocurridos dentro de un contexto nacio-
nal global que mantiene (aunque algunas de las caracteristicas mediante
las cuales se manifiestan pueden modificarse) basicas rigideces de depen-
dencia y de distribucion sumamente desigualitaria de recursos de todo
tipo (incluyendo, pero no solamente, los recursos econémicos). Dado ese
contexto global las posibilidades de crecimiento econémico son muy
limitadas, tal como la experiencia populista lo muestra tan claramente.
Ademas, la alta modernizacidn tiende a generar tasas crecientes de acti-
vacion politica popular. En el caso de Argentina y Brasil la interaccion
de aquellas rigideces, del escaso o erratico crecimiento econémico y de la
alta activacion politica popular indujo a buena parte de los sectores mas
establecidos a percibir las demandas politicas del sector popular como
una seria amenaza para la supervivencia de aspectos basicos del orden
social existente —particularmente la estructura de clases, la distribucion
de poder politico y los alineamientos internacionales de estos paises—.
La percepcion de la situacion en estos términos, combinada con la am-
plitud e intensificacion de la activacion politica popular, tuvo un marcado
efecto polarizante. Esto facilitd la coincidencia de buena parte de los
sectores mas establecidos en aceptar alguna “solucion” politica que, me-
diante la exclusién politica del sector popular, supuestamente eliminaria
los riesgos percibidos. Por las razones que detallaré més abajo (el clivaje
interindustrial obviamente una de ellas) esa coincidencia no se extendié
mucho méas alld de la exclusidon del sector popular, y la parte de mayor
peso en la determinacion del contenido concreto de las politicas adopta-

K3) Para datos y analisis sobre la preocupacion de numerosos sectores
presarios ante la creciente activacion politica del sector popular puede verse
F. Cardoso, Empresario Industrial e Desenvolvimiento Econémico, Difusao Euro-
peia do Livro, 1964; J. M. Freels, EI Sector Industrial en la Politica Nacional,
Eudeba, 1970, y f. M. Freels, “Industrialists and Politics in Argentina. An Opi-
nion Survey of Trade Association Leaders”, Journal of Interamerican Studies and
World affairs, 12, n. 3, pags. 439-454. Ver también f. L. de Imaz, op. cit, y D.
Caneo, Comportamiento y Crisis de la Clase Empresario, Pleamar, 1967. Merecen
ademas consultarse los vividos testimonios de dos economistas, C. Diaz Alejandro,
op. cit., 1970 y E. Hagen, The Economics of Development, R. Irwin, 1968, pags.
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das por los gobiernos que surgieron de los golpes de estado de 1964 y
1966 fue desempefiada por un segmento muy especifico de los sectores
més establecidos. Ese segmento estuvo constituido por los individuos
que, debido precisamente al alto nivel de modernizacion de Argentina y
Brasil, controlaban las organizaciones publicas y privadas mas complejas
y las tecnologias méas avanzadas. Pero por el momento basta sefialar que
la coincidencia arriba mencionada fue suficiente para asegurar el homo-
géneo apoyo que los sectores mas establecidos dieron a los golpes de es-
tado brasilefio (1964) y argentino (1966), asi como a las decisiones
iniciales de los gobiernos que resultaron de ellos.

r~ La revolucion cubana introdujo aun mayores motivos de preocupa-
cion para los sectores mas establecidos y parecié confirmar su diagndéstico
de las implicaciones de la creciente activacion politica popular. EI espec-
tro de una revolucién socialista se levantd casi automaticamente, grande-
mente ayudado por las numerosas actividades que se emprendieron desde
los Estados Unidos para prevenir y reprimir la “subversiéon” en nuestro
continente. El impacto de la revolucién cubana y de la creciente intran-
quilidad social también fue fundamental para la direccion que tomé la
evolucion de las Fuerzas Armadas. Los Estados Unidos realizaron vastos
esfuerzos para entrenar a las Fuerzas Armadas locales en los fundamen-
tos ideoldgicos y en la practica de la “guerra antisubversiva”. Se impor-
taron doctrinas estadounidenses y francesas de “antisubversion” y de
“accion civica” en las que, ademads, se enfatizaba el papel desarrollista
de las Fuerzas Armadas. El concepto tradicional de defensa contra ene-
migos externos como el ambito propio de competencia de las Fuerzas
Armadas fue redefinido para incluir dentro de él el logro del “desarrollo
socioecondmico” y la eliminacion de los “enemigos internos”, los “agen-
tes de la subversion”.3® Las crisis sociales, la ineficiencia gubernamental
y los numerosos episodios de protesta fueron percibidos como constitu-
yendo, y promoviendo, la “subversién interna” cuya eliminacion habia
sido convertida por las nuevas “doctrinas” en competencia especifica
de las Fuerzas Armadas. —

Buena parte de lardase media\de ambos paises fue perjudicada en
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sus ingresos durante el periodo que precedi6 los golpes de estado de 1964
y 1966. Este sector dio inequivocas muestras de rechazo a una situacion
en la que aparecian mezcladas su privacion y un régimen politico formal-
mente democratico. En una reaccion caracteristica, buena parte de este
sector apareci6 preparado para apoyar intentos de “restituir la ley y el
orden” en sus respectivas sociedades. ¥ Un subconjunto de este sector,
los “técnicos” ocupantes de posiciones gubernamentales, hallaron que
“los politicos” sélo podian ofrecerles una precaria permanencia en cargos
oficiales y que pocas veces querian (y muy pocas podian) seguir sus con-
sejos. Pero los “técnicos” pertenecen al conjunto demarcado por los roles
tecnocraticos y seran considerados después.

El sector agrario exportador contribuy6 con su fuerte rechazo a la po-
litica de masas y su conviccion que no podrian lograr beneficios perma-
nentes bajo gobiernos nacionales electos y, por lo tanto, sujetos a la pre-
sién del sector popular urbano.

El resultado de estos procesos fue el aislamiento politico del sector
popular. 83 Desprovisto de buen acceso politico directo, privado del apo-
yo de sus antiguos aliados populistas y sufriendo fuertes redistribuciones
negativas de ingreso, fue necesario que creciera marcadamente la activa-
cion politica del sector popular para que obtuviera una de todas formas
decreciente participacion en la asignacién de recursos socioecondémicos.
Esta creciente activacion politica indujo en los deméas sectores aun ma-
yores temores de “subversion”, agravados por una situacion que, a través
del estancamiento econdmico, implicaba disminuidos beneficios para casi
todos. Una consecuencia de todo ello fue que se redujo aun mas el de
por si precario apoyo que sustentaba a los regimenes de Argentina y Bra-
sil que antecedieron a los golpes de estado de 1964 y 1966.

Todo lo que he sefialado implica un pobre desempefio de las activi-
dades gubernamentales. Ademas, la situacion se reflej6o en una pérdida
neta de los recursos disponibles para el gobierno. Disminucion en la per-
cepcion de impuestos en términos monetarios reales, caida en la partici-
pacion del sector publico en el producto bruto interno, disminucién de
los salarios reales de los empleados publicos, exceso de personal en los
niveles bajos y éxodo de personal altamente calificado en los niveles més

K3 Para estudios de esta evolucion de los militares y sus consecuencias politdltos, y recurrentes crisis de gabinete, fueron factores que sefalaron en

cas puede verse L. North, Civil-Military Relations in Argentina, Chile and Perq,
University of California, Berkeley, Politics of Modernizations Series, 1966; W.
Barber y C. Ronning, Infernal Security and Military Power, Ohio State University
Press, 1966; A. Stepan, op. cit, 1971; L. Einaudi y A. Stepan, “Latin American
Institutional Development; Changing Perspectives in Peri and Brazil”, Rand,
1971; P. V. Beltran (comp.), El Papel Politico y Social de las Fuerzas Armadas
en América Latina, Caracas, Monte Avila Editores, 1970; J. Nun, op. cit., y G
O’Donnell, “Modernizacion y Golpes Militares (Teoria, Comparaciones y el Caso
Argentino)”, Desarrollo Econémico, diciembre, 1972. Para una vision de estos
problemas por parte de militares argentinos pueden consultarse las obras citadas
en la Tercera Seccion del capitulo 3 del presente libro. Para obras por militares
brasilefios puede verse General Couto e Silva, Geopolitica do Brasil, Livraria José
Olimpo Editora, 1967 y los comentarios por O. S. Ferreira, “La Geopolitica y €
Ejército Brasilefio” en P. V. Beltran (comp.), op. cit.,, pags. 163-189. Ver también
la Re\I/istallgtl}B?rasileira de Estudos Politicos, numero especial sobre “Seguridad Na-
cional”, .

ambos paises una marcada caida en la capacidad gubernamental de accion
y de solucidn de problemas sociales salientes. ®

Aunque diferentes en muchos aspectos, diversas concepciones sobre
cambio politico comparado han enfatizado la importancia de algin grado
de corresponencia entre el desempefio del régimen y las demandas poli-

37 Ver, especialmente, C. Furtado, ops. cits.,, 1965 y 1966; F. Weffort, op. cit.,
L. Martins, op. cit., y O. lanni, op. cit, 1968. Ver también las fuentes citadas
en las tres notas precedentes y los datos del capitulo 3 del presente libro.

3B Aparte de las obras citadas en esta Subseccion puede consultarse T. Di
Telia op. cit., 1964, y D. Cantén, “Revolucion Argentina de 1966 y Proyecto
Nacional”, Revista Latinoamericana de Sociologia, 5, n. 3, 1969, pags. 520-543.

P Para un analisis mas detallado y datos sobre el caso argentino ver mas
abajo el capitulo 3.
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ticas. D Tal como lo muestran los populismos argentino y brasilefio, los
periodos de expansion socioecondmica suelen acompafiar el crecimiento
de la activacion politica de méas actores formulando mas demandas. Con
posterioridad, y dado el fracaso en eliminar las rigideces implicadas por
la dependencia y por una desigualitaria distribucion de recursos de todo
tipo, los estrangulamientos de desarrollo resultantes llevan a situaciones
en las que la situacion general si es que mejora lo hace muy lentamente, en
tanto mas demandas son formuladas con el apoyo de una mayor acti-
vacion politica. Esto sefiala una brecha entre el desempefio del régimen
politico y de la sociedad en general, por una parte, y las demandas poli-
ticas, por la otra. Esta brecha tiende a generar accion politica apuntada
a cerrarla. ¢(Qué accion en qué direcciones sera tomada con tal fin por
cudles actores politicos? Esto parece depender de un fenémeno paralelo
que ha sido enfatizado por la bibliografia més sociolégicamente orienta-
da: los patrones y procesos de diferenciacion social que corresponden a
los cambios de estructura socioecondmica. Los datos del capitulo 1y los
procesos sumariamente descriptos en el presente capitulo pueden ser aho-
ra reunidos. EIl tamafio de los mercados internos de los paises sudameri-
canos, asi como la estructura productiva de sus areas modernizadas (en
especial su tipo de industrializacion) han sido sugeridos como los facto-
res de mayor importancia para generar marcadas diferencias (compara-
tivamente de un pais a otro) y cambios (dentro de un mismo pais) en
la diferenciacidn social de las areas modernizadas. Todos los aspectos
recién mencionados son dimensiones, al nivel mas alto de agregacion, del
concepto de modernizacién aqui utilizado. Ademas, la diferenciacion de
la estructura social implica mayor complejidad social; mayor cantidad
de unidades sociales interrelacionadas en formas mas complejas. La plu-
ralizacién politica es un aspecto, la expresion politica de la diferenciacion
social; implica mayor complejidad en el nivel de las interacciones poli-
ticas (mds actores politicos interrelacionados en formas méas complejas) .4
Finalmente, la interaccidn politica es una propiedad de actores politicos
(actores politicamente activados).4£ En todas estas dimensiones el con-

4 Ver, entre otros, S. Huntington, op. cit, 1968; J. LaPalombara, “Penetra-
tion; a Crisis of Governmental Capability” en L. Binder et. al. (comps.) Crises
and Sequences in Political Development, de proxima publicacion; H. Laswell,
op. cit., 1965, y K. Deustch, The Nerves of Government, Free Press, 1963.

4 E. Kenworthy expresa con acierto: “La diferenciacion social implica la
presuposicién que hay una pluralidad de grupos que son relevantes para el pro-
ceso politico. ...esto lo alerta a uno acerca de la emergencia de nuevos actores
en la escena politica y, frecuentemente, de nuevas bases de poder politico (los
sindicatos y la huelga general son ejemplos de cada uno). Esto, después de todo,
es el significado politico de la diferenciacion. Desgraciadamente la bibliografia
sobre desarrollo ha tendido a ver la diferenciacion (social) como politizacién ma-
siva, como si s6lo un grupo emergiera en el escenario politico... La diferenciacion
no sélo origina una pluralidad de actores politicos sino también una variedad de
recursos politicos.” “Coalitions in the Political Development of Latin America”
en S. Groennings et. al. (comps.), The Study of Coalition Behavior, Holt, Rinehart
& Winston, 1970, pags. 103-140.

42 Este parrafo implica “atar los cabos” que quedaron sueltos en las definicio-
nes ofrecidas en el capitulo 1. Para seguir la lectura tal vez sea util volver por un
momento a aquellas definiciones.
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cepto general de modernizacion ha guiado el analisis y la eleccion de los
indicadores. Para sefialar un aspecto de significacion viene al caso recor-
dar que en todas estas dimensiones la informacidn disponible confirma
que existen importantes diferencias que distinguen cada uno de los tres
grupos en que, sobre la base de desagregar aproximativamente sus &reas
modernizadas y de utilizar datos no promediados, he propuesto estra-
tificar los paises sudamericanos. Y son esas diferencias, junto con las
diferentes constelaciones de problemas que generan, las que son conside-
radas aqui como los principales determinantes de los diferentes tipos de
fendmenos politicos (en especial, de los diferentes tipos de regimenes po-
liticos) que distinguen a los paises sudamericanos colocados en uno de
los grupos respecto de los situados en los otros dos.

La diferenciacion social procede en contrapunto4 con los problemas
de integracidn social. La idea de integracion social es poco precisa y casi
imposible de definir y medir adecuadamente. Ademaés, ha sido casi siem-
pre usada por teorias que parten de premisas de equilibrio y de alta
integracion que se hallan muy lejos de la realidad aqui estudiada y de los
instrumentos tedricos que utilizo. Pero a pesar de sus inconvenientes
aquella idea apunta a un aspecto de la realidad social que no me parece
pueda ser descuidado. La emergencia de nuevas unidades sociales (cla-
ses, sectores, organizaciones y roles) entra frecuentemente en conflicto
con pautas consolidadas en periodos previos de la vida social. Mas aln
cuando, en lugar de surgir de procesos mas o menos autdnomos de con-
flicto y ajuste entre fuerzas internas, no pocas unidades sociales sumamen-
te influyentes (en especial, organizaciones y roles) resultan de “trasplan-
tes” desde sociedades economica e industrialmente mas avanzadas.# La
modernizacidn incluye la diferenciacidn social y ésta suele generar inte-
reses conflictivos, posiciones normativas divergentes e incertidumbre en
las expectativas mutuas de comportamiento.% En la medida que no se
logra algin grado de minima congruencia entre esos aspectos y a lo lar-
go de las unidades sociales, los procesos de integracidn social se retrasan
marcadamente respecto de los de diferenciaciéon. La diferenciacién de
nuevas unidades sociales aumenta exponencialmente las posibles combina-
ciones y permutaciones entre ellas y las preexistentes, al mismo tiempo
que crecen las fuentes estructurales y normativas de conflicto y decrece
la comunalidad de expectativas de comportamiento. Un frecuente resul-
tado es baja cohesion social y generalizada incertidumbre. Esto a su vez
lleva a los actores a enfocar cada vez mas en beneficios de corto plazo,
se hacen borrosos los limites del comportamiento social y politicamente

4 La expresion pertenece a N. Smelser, The Sociology of Economic Life,
Prentice Hall, 1960, pag. 110.

4 El primer caso es el de Europa Occidental y los Estados Unidos. El segun-
do es el de todos los paises del Tercer Mundo, entre los cuales, por supuesto, Sud-
américa no es excepcion. Las diferencias en las secuencias de modernizacion, asi
como en sus grados de congruencia con pautas preexistentes, son fuertes indica-
ciones contra la premisa de equivalencia de procesos causales que critiqué en
el capitulo 1

4% Para una excelente discusion de estos aspectos puede verse D. Apter, op.
cit, 1971.
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permisible, y decrece la posibilidad de los regimenes politicos de incor-
porar a una perspectiva mas amplia los intereses sectoriales y su busque-
da de beneficios de corto plazo. 6

Puede afirmarse que en los casos en estudio la brecha entre la dife-
renciacion y la integracion sociales se agregd a la ya mencionada entre
el desempefio social y las demandas politicas. Ambas brechas fueron
consecuencia de la alta modernizacion alcanzada por los centros argenti-
no y brasilefio. Y ambas colaboraron en la emergencia de una situacién
que S. Huntington ha descripto acertadamente como “pretorianismo de
masas”. 4 El “juego politico” 8se torn6 mas integral, en el sentido que
més demandas, formuladas por més actores politicos interrelacionados en
formas méas complejas, se enfocaron sobre las decisiones gubernamentales.
Por otra parte, el juego politico se torn6 menos restringido y predecible,
en el sentido de que el comportamiento conforme con las reglas institu-
cionalmente indicadas fue menos y menos vigente en relacion con pautas
de comportamiento que aplicaban relaciones desnudas de poder, tanto
respecto del gobierno como entre los participantes entre si. Por la misma
razén, ciertas instituciones politicas (como el Parlamento y los partidos
politicos), que nunca habian llegado a ser particularmente fuertes, se de-
terioraron aun més. Como reverso de la medalla, el ejecutivo se convirtio
en el foco principalisimo (en momentos en que, como se ha visto, los
recursos del sector publico declinaban sensiblemente) de una verdadera
saturacion de demandas politicas surgidas de un “juego” cada vez mas
complejo, mas cambiante y operante con menos restricciones institucio-

%6 D. Apter, op. cit,, 1971, esp. su capitulo 2, argumenta que estas son carac-
teriticas tipicas de las situaciones de alta modernizacion.

47 S. Huntington, op. cit,, 1968. De acuerdo con este autor el “pretorianismo”
emerge cuando los niveles de participacion y movilizacion politica exceden marca-
damente los niveles de institucionalizacion politica (pag. 80). EI “pretorianis-
mo de masas” existe cuando ese defecto de institucionalizacion ocurre en sociedades
de alta modernizacién y movilizacion, donde los movimientos sociales en gran
escala y las organizaciones complejas juegan un papel decisivo (pag. 88, passim).
En diversos pasajes de su libro S. Huntington ilustra los aspectos y consecuencias
principales del pretorianismo de masas; por ej. en pag. 196: “En todas las so-
ciedades los grupos sociales especializados participan en politica. Lo que hace
parecer a estos grupos como mas “politizados” en una sociedad pretoriana es la
ausencia de instituciones politicas efectivas, capaces de mediar, refinar y moderar
la accion politica de los grupos. En un sistema pretoriano las fuerzas sociales
se enfrentan las unas a las otras desnudamente: no hay ni instituciones politicas
ni un cuerpo de dirigentes politicos profesionales que sean reconocidos o acep-
tados como intermediarios legitimos para la moderacién del conflicto entre los
grupos. lgualmente importante, no hay acuerdo entre los grupos acerca de los mé-
todos legitimos y autoritativos para la resolucion de los conflictos... En una
sociedad pretoriana no s6lo son muy diversos los actores sino también los métodos
utilizados para decidir acerca de la ocupacion de cargos gubernamentales y las
politicas publicas. Cada grupo emplea para ello los medios que reflejan su pecu-
liar naturaleza y capacidades. Los ricos sobornan; los estudiantes realizan ma-
nifestaciones; los trabajadores van a la huelga; y los militares hacen golpes de
estado”.

48 En adelante usaré este término para designar la competencia politica y las
reglas reates (no las institucional o legalmente indicadas) bajo las cuales esa
competencia se lleva a cabo.
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nales. Al tener que operar bajo estas condiciones, los gobiernos que ante-
cedieron a los golpes de estado de 1964 y 1966 fueron victimas y agentes
del pretorianismo de masas. Algunos autores han descripto graficamente
la situacidén resultante como un “empate” 4 los altos niveles de conflicto
con pocas restricciones efectivas, las profundas diferencias en el contenido
de las demandas formuladas por diferentes sectores y la debilidad de los
gobiernos tienden a impedir la decision e implementacidn consistentes de
cualquier politica publica. Esta incapacidad a su vez empeora la situa-
cion social, incluso la de buena parte de los sectores politicamente acti-
vados que formulan las demandas. Ese empeoramiento, a su vez, alimenta
un mayor pretorianismo. Por parte de los gobiernos operantes en este
tipo de situacién, con pocas posibilidades de accion auténoma y efectiva,
la permanencia en el poder formal tiende a convertirse en la preocupa-
cion dominante. Esta preocupacion lleva a la adopcidn de secuencias de
politicas publicas cuyo propésito es calmar a los actores que en cada mo-
mento aparecen como mas amenazantes, con escasas o nulas posibilidades
de encarar la solucion de problemas sociales desde una perspectiva de
mas largo plazo. ®

Estos procesos producen una fuerte tendencia hacia la ruptura del
régimen politico existente. Los problemas sociales salientes siguen sin
solucién, la competencia es crecientemente suma cero5l, los beneficios
obtenidos por los sectores son precarios y el pretorianismo mina aun mas
las posibilidades de accién efectiva por parte de las instituciones existen-
tes. El umbral para la crisis definitiva del régimen es alcanzado cuando
la mayor parte de los actores, en lugar de seguir tratando de obtener ven-
tajas dentro del juego pretoriano, centran sus esfuerzos en cambiar las
reglas mismas del juego. Ese es el momento en que comienzan a emerger
coaliciones que intentan romper el “empate” mediante la instauracion de
un nuevo régimen politico y, por lo tanto, de nuevas reglas del juego que
supuestamente permitiran una accion mas efectiva y mas en linea con las
preferencias de los participantes en las coaliciones. Tal como lo sugiere
el andlisis de S. Huntington, luego de un periodo pretoriano existe una
fuerte tendencia a establecer severas restricciones en la accién de los ac-
tores politicos que han quedado excluidos de la coalicién ganadora que

£ Para la expresion inicial de este interesante concepto puede verse T. Di
Telia, op. cit.,, 1964. Otros autores han investigado sus implicaciones; ver, por
gj. E. Kenworthy, op. cit., e I. Horowitz, “La Norma de llegitimidad; Hacia una
Teoria General del Desarrollo Politico Latinoamericano”, Revista Mexicana de
Sociologia, 30, n. 2, 1968. Pero, como se verd en el capitulo siguiente, el concepto
de “empate” debe ser calificado mediante distinciones al nivel de los diferentes
sectores participantes y no participantes en el “juego”.

9 Estos aspectos y los que menciono a continuacion son estudiados en mayor
detalle en los capitulos siguientes.

5 El concepto de competiciones de suma cero proviene de la teoria de juegos
y se refiere a situaciones en las cuales la ganancia de algin jugador se hace a
expensas de la pérdida de otro/s. Por contraste, existen otras situaciones en las
cuales, por existir una creciente suma de beneficios a repartir (por ejemplo, por
crecimiento del producto interno de un pais), la ganancia de un jugador no im-
plica necesariamente el desmejoramiento de otro/s.
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ha logrado establecer un nuevo régimen politico. La probabilidad, por lo
tanto, es grande en lo que hace a la emergencia de un régimen politico
fuertemente autoritario. Pero las caracteristicas especificas de dicho auto-
ritarismo, asi como los principales objetivos de los miembros de la coali-
cién ganadora, son marcadamente influidos por un alto grado de moder-
nizacion y por su consiguiente tipo “masivo” de pretorianismo. En otras
palabras, cualquiera que fuere el nivel de modernizacién, la emergencia
de las brechas ya mencionadas y la pretorianizacién de la vida politica
ejercen una fuerte presion hacia la inauguracion de un régimen politico au-
toritario; pero las caracteristicas concretas del régimen autoritario que
se inaugure, asi como la composicién de la coalicion que lo implanta, de-
penden del nivel de modernizacién de cada sociedad. Estas consideracio-
nes, que apuntan a las necesarias distinciones que deben trazarse dentro
del género “régimen autoritario”, seran retomadas posteriormente.

Sobre la base de recordar que Argentina y Brasil habian logrado los
mas altos niveles de modernizacion de sus centros, puede ser Util recapi-
tular lo ya dicho en el presente capitulo. EI fin del populismo marcé
en estos paises la disolucién de la amplia coaliciéon que lo habia susten-
tado y correspondié al “agotamiento” del periodo “facil” de industriali-
zacion mediante la sustitucidn extensiva de importaciones. La agravacion
de numerosos problemas sociales salientes (inflacidn, crecimiento econé-
mico erratico, asignaciones de recursos sesgadas e ineficientes, rigideces
persistentes en la estructura social y formas de dependencia exterior mo-
dificadas pero en muchos sentidos mas rigidas) mostraron a muchos ac-
tores politicos, luego de breves interludios marcados por politicas publi-
cas que el contexto de pretorianismo masivo hizo inefectivas, que era
necesaria una profunda transformacién del contexto social.

Esto traia implicado que las Ultimamente limitadas politicas del po-
pulismo no podian ya producir las transformaciones requeridas. En par-
ticular, y cualquiera que fuere el contenido y los fines de las politicas
propuestas para lograrlo, fue cada vez méas evidente que los requerimien-
tos financieros y tecnologicos, asi como los cambios sociales que no po-
dian dejar de ser provocados por la reconversion econémica, habian cre-
cido notablemente e implicaban costos sociales mayores que los que se
habian debido afrontar durante el periodo de crecimiento “horizontal” del
populismo. EI avance en la modernizacidon de los centros de estos paises
se manifesté también en una creciente diferenciacion social. Para lo que
es aqui mas importante, la diferenciacion social se expres6 en una cre-
ciente pluralizacion politica, en la emergencia de un profundo clivaje inter-
industrial, en la mayor penetracion (en amplitud y en densidad) de roles
tecnocraticos y en la creciente activacién politica del sector popular ur-
bano. Unidos a las brechas ya mencionadas, estos factores resultaron en
un periodo de pretorianismo de masas. Este a su vez empeord las condi-
ciones sociales iniciales y suscitd la generalizada sensacién de que el ré-
gimen politico existente habia llegado al limite de sus posibilidades. Pero
este asentimiento se fundaba sobre esa base puramente negativa; aun falta
estudiar qué factores dieron origen a la coalicion ganadora que intentd
imponer “su solucién” mediante los golpes de estado de 1964 y 1966.
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Lo dicho hasta aqui puede ser resumido en las siguientes proposi-
ciones:

Proposicion 10: La constelacion de problemas de los paises sudame-
ricanos de mas alto nivel de modernizacidn es significativamente diferente
de la que existia en los mismos paises con anterioridad a sus periodos de
expansion industrial “horizontal”, asi como de la constelacion de pro-
blemas de otros paises sudamericanos contemporaneos menos moderniza-
dos que los primeros. Nuevos problemas sociales salientes y estrangula-
mientos de desarrollo son provocados por un mayor nivel de industriali-
zacion, por una mayor diferenciacion social, por una mayor penetracion
de roles tecnocraticos, por un conjunto mas complejo de actores politicos,
por tasas crecientes de activacion politica del sector urbano popular, por
nuevos patrones de dependencia externa y por la manifiesta inviabilidad
de las politicas gubernamentales hasta entonces practicadas.

Proposicion 11: Las situaciones de alta modernizacion tienen una mar-
cada tendencia a generar importantes brechas entre la diferenciacion y
la integracion social, asi como entre el desempefio social en general y el
del régimen politico en particular, por una parte, y las demandas formu-
ladas por un crecimiento conjunto de actores politicos, por la otra. Esto
se expresa en una saturacién de la lista de los problemas sociales salien-
tes y, por lo tanto, de las demandas politicas formuladas, todo lo cual
tiende a resultar en pretorianismo de masas. Las brechas y el pretoria-
nismo son un efecto, y a su vez contribuyen a aumentar, la crisis en la
capacidad del régimen politico para dar soluciones medianamente satis-
factorias, para una importante proporcién de los actores politicos, a los
problemas que integran la particular constelacion de problemas de la alta
modernizacion.

Proposicion 12: El deterioro de la situacién social general provoca
que la mayor parte de los actores politicos reciba una tasa decreciente de
satisfaccion de sus demandas. Por otra parte, el pretorianismo de masas
en situaciones de alta modernizacion implica una elevada y creciente ac-
tivacién politica del sector urbano popular. Dadas estas condiciones, es
sumamente probable que la mayor parte de los sectores y actores mas esta-
blecidos halle un punto basico de acuerdo en la “contraccion” del régi-
men politico mediante la exclusién politica del sector popular.

El contenido de la proposicion 12 implicé para muchos sectores un
muy vago y preliminar punto de acuerdo. Tal como mostrarian los acon-
tecimientos posteriores a los golpes de estado, otro problema crucial era
cual iba a ser el contenido concreto y cuéles iban a ser las consecuencias
de las politicas publicas a adoptar luego de la exclusién del sector popu-
lar urbano. Esto estd relacionado con un fenémeno que seguidamente
paso a examinar: la penetracidn de los roles tecnocraticos en situaciones
de alta modernizacion.



Sobre los roles tecnocraticos

Hasta aqui he trabajado en dos niveles de analisis, y los dos experimen-
taron importantes cambios a medida que la modernizacién avanzé en
Argentina y en Brasil. Estos son, primero, los problemas sociales salientes
y los estrangulamientos de desarrollo. Segundo, al nivel de la estructura
productiva-industrial, la diferenciacidn, emergencia y activacién politica
de nuevos sectores sociales y actores politicos. EIl anélisis estructural puede
ser llevado a un nivel mas bajo de generalidad, enfocando en los roles,
unidades de anélisis ubicadas en la interseccion de las estructuras socia-
les con las predisposiciones de comportamiento de los actores. EIl con-
cepto de modernizacion que he venido utilizando implica la posibilidad
de incluir el analisis de los roles (en especial de los que he denominado
“roles tecnocréticos”) como un importante componente de las situacio-
nes de modernizacion. Dentro del marco de andlisis que propongo la?
variables politicas son conceptualizadas como interactuando con los facto-
res implicados en los tres niveles de analisis a los que acabo de refe-

rirme. 2

Los avances en modernizacion traen aparejados en un nivel una ma-
yor diferenciacion social y, en otro nivel, una mayor penetracion de roles
tecnocraticos. Tal como lo sugieren los datos del capitulo 1, la compleji-
dad de la estructura social introducida por un nivel mas alto de moderni-
zacion (y por su componente, una mas avanzada industrializacién) crea
necesidades publicas y privadas de gestion y de control en las que la tec-
nologia moderna juega un papel cada vez mas importante; esto parece
ser cierto cualquiera que sea el tipo de organizacidn social o de régimen
politico existente. La emergencia de organizaciones de mayor tamafio de-
dicadas a procesos de produccién mas complejos; el efecto de halo que
crea la industrializacidn sobre actividades de comunicacion y control, de
comercializacion, de publicidad y de servicios de procesamiento de infor-
maciones; los problemas de coordinacidon de actividades y de unidades
sociales mas diversificadas y mas complejas, todo esto requiere el crecien-
te aporte de capacitacion de personas que han pasado por periodos pro-

2 En un nivel de generalidad aun menor, las hipotesis a ser formuladas aqui

podrian ser verificadas por medio de datos de entrevista y de analisis de fuentes
documentales emanadas del comportamiento de quienes desempefian los roles
tecnocraticos. Esa tarea no puede ser realizada aqui, pero el analisis cumplido
en el presente trabajo no parece enteramente injustificado —el analisis estructural
en vados niveles es un requisito para la interpretacién y determinabilidad de lo?
resultados de investigacion en el nivel “micro”™—. Sobre este punto, que se aparte
de -las corrientes reduccionistas o psicologistas, pueden verse jas recientes discr

siones metodoldgicas de E. Verén, Conducta, Estructura y Comunicacion, J. Alv-

rez 1969- D Apter, op. cit., 1971; A. Przeworsky y H. Teune, The Logic o,
Comparative Social Inquiry, Wiley, 1969; R. Holt y M. Richardson, “Competing
Paradigms in Comparative Politics” en R. Holt y J. Turner (comps.), The Me-
thodology of Comparative Research, pags. 21-72, Free Press, 1970; S. Verba, The
Uses of Survey Research in the Study of Comparative Politics; Issues and Stra-
tegies” en S. Rokkan et. al, Comparative Survey Analysis, Mouton, 1969, pags. 56,
106; P. Bourdieu et. al., Le Métier de Sociologue, Mouton et Bordas, 1969; as®
como él “analisis contextia!” abogado en la obra de H. Lasswell.
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longados de entrenamiento en técnicas de produccion, planificacion y con-
tiol. A medida que la modernizacidn avanza, surgen mas roles tecnocré-
ticos en mayor cantidad y sobre mayor nimero de actividades sociales.
Estos roles son siempre una pequefia fraccion del total, pero tanto su am-
plitud como su densidad de penetracién 3 crecen con los avances en la
modernizacion.

¢Existen umbrales o puntos criticos a partir de los cuales quienes des-
empefian roles tecnocraticos pueden sentirse suficientemente capaces y
poderosos para tratar de “solucionar” los problemas sociales mas genera-
les y mas salientes a su manera”? ¢Existe tal “manera” propia de quie-
nes desempefian los roles tecnocraticos, es decir prejuicios 0 sesgos pro-
\ementes de ese desempefio que predisponen en formas especificas para
percibir, evaluar y actuar sobre los problemas sociales? Aunque va a ser
imposible llegar aqui a conclusiones seguras, estas preguntas parecen de
tanta importancia que puede valer la pena analizarlas especulativamente. %

unque se ha prestado mucha atencion a la “revoluciéon de las ex-
pectivas crecientes 0 los efectos de demostracion al nivel de masas, ha
habido pocos intentos de clarificaciéon de un fendmeno muy relacionado
y que sospecho tanto o més importante: el trasplante de expectativas que
parece ser producido por el desempefio de roles tecnocraticos en socie-
dades sujetas a procesos de modernizacion.% Los ejecutivos que concu-

En, h?menaje a la brevedad me remito nuevamente a las definiciones dadas

en el capitulo 1
5 Tal como anuncié al principio de este capitulo las respuestas a estas pre-
guntas serdn presentadas como hipdtesis que, ya que la evidencia sobre la cual
se fundan es insuficiente, deberan aguardar un futuro analisis para ser someti-
das a las pertinentes verificaciones. Diversos autores que se han ocupado de la
politica latinoamericana contemporanea se han referido de una forma o de otra,
pero sin el grado de énfasis aqui sugerido, a la creciente importancia politica
del conjunto de personas que desempefian este tipo de roles. Puede verse entre
otros A. Costa Pinto, Nacionalismo y Militarismo, México, Siglo XXI, 1969- M
Kapian “Aspectos Politicos de la Planificacion en América Latina”, Aportes,
20, abril 1971 pags. 133-170; R. de las Casas, “L'Etat Autoritaire: Essai sur les
Formes Actuelles de la Dommation Impérialiste”, L’Homme et la Societé, 1970
18, Pags. 99-111; C. Mendes, “O Governo Castello Branco: Paradigma e Prognose”,
Dados, 3,1967, pags 57-90; C. Mendes, “Elite de Poder, Democracia e Desenvolvi-
miento , Dados 5, 1969, pags. 57-90; C. Mendes, “Sistema Politico e Modelos de
Poder no Brasil , Dados2, 1966, pags. 7-41; F. Cardoso, Cuestiones de Sociologia
° (Chlle)- Editorial Universitaria, 1968, pag. 106, passim; y [. L. de
El técnico y algunos Sistemas Politicos Latinoamericanos”, trabajo aun
no publicado. Ver también las afirmaciones en F. Cardoso y E. Faleto acerca
nnnrliPn'i'rfT'3 { U‘ ‘tecnobur®cracia” en los regimenes autoritarios corres-
pondientes a las situaciones que he clasificado como de alta modernizacion, op.
, ; r v 56- r0 e>conjunto de personas delimitado por el desempefio de roles

sistematico. “ Namericana que aun

~NT I5i A'\%hind),S:vFgCCtAnVaS °ngnti$as 61 el desemPefio de roles puede consultar-

rz, Role Theory en G. Lindzey y E. Aronson (comps)
0ajis 488 567 Cui n-~nn"' 22 edicion’ voL T> Addison-Wesley, 1968,
L S - T- D* Tella (T Clt- ,965> escribe acerca de los “efectos
L qu? palses mas desarrollados ejercen sobre los grupos diri-
el texto restantes paises’ aPunta al mismo tjP° de fendmeno a que me refiero
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rren a cursos en escuelas de administracion cuyo plan de estudios sigue
prestigiosos modelos de los Estados Unidos; los oficiales militares que
estudian en el exterior y en escuelas militares locales que adoptan el plan
de estudios y las doctrinas elaboradas por misiones de “asistencia militar”
extranjeras; los “técnicos” que obtienen sus titulos académicos en el exte-
rior, todos ellos aprenden técnicas que son especificas a los particulares
roles que desempefian pero, por sobre todo, aprenden modelos de ro-
1es. La forma en que quienes desempefian los mismos roles actlan en
las sociedades “originantes” (es decir, en las mas avanzadas tecnoldgica
e industrialmente), los criterios de logro alli imperantes, el apoyo y las
recompensas que aquéllos tienen en las sociedades originantes por y para
el desempefio de dichos roles; todos estos aspectos suelen ser transmitidos
junto con la capacitacion técnica especifica al rol de que en cada caso
particular se trata.

Este es un aspecto de fundamental importancia. Lo que se transmite
desde las sociedades originantes de los roles es una compleja constelacién,
dentro de la cual la capacitacion técnica especifica es s6lo un componen-
te. Aparte de esta Gltima (en realidad, abarcdndola) lo que el individuo
adquiere es el modelo de un rol. Y su propia concepcion del rol, que
debe interactuar con un contexto nacional que difiere fundamentalmente
del de la sociedad originante, proviene directamente de los criterios ema-
nados de ésta Gltima. Por lo tanto, es erréneo suponer que personas con
este tipo de vinculacién con las sociedades mas avanzadas han adquirido
sotamente UNn grado (presumiblemente) mayor de capacidad técnica.
Si mis sugerencias no son erroneas, una de las preguntas mas interesantes
que plantea lo ya dicho concierne a qué aspectos (y en qué direccion)
del modelo del rol seran ajustados o sacrificados en un contexto moder-
nizante.

I’ Aun las técnicas mas especificas dependen, en un grado mucho mayor

que el que suele reconocerse, del estado de los contextos sociales. Las
técnicas son adecuadas so6lo en relacién con éstos. Si el contexto del toma-

dor de un modelo de rol difiere sustancialmente del presupuesto por el
tipo de técnicas que aprendi6 en la sociedad originante, aun esa capaci-
tacion técnica puede ser de escasa utilidad personal y social. Tal como
puede esperarse de lo ya dicho, aun la vinculacién méas casual con los
tomadores de roles tecnocraticos en contextos modernizantes suele mos-
trar la aguda frustracion provocada por el repetido “fracaso” del contexto
social en ajustarse a sus premisas y expectativas. Desde un punto de vis-
ta mas pragmatico esta situacién también suele afectar la obtencion de
las facilidades y recompensas que son “normalmente debidas” por el des-
empefio del rol en las sociedades originantes.

Estas frustraciones suelen expresarse en el fenémeno bien conocido de
la “emigracién de cerebros”. Pueden también canalizarse en accién poli-
tica orientada a transformar el contexto social en formas que, presumible-
mente, seran mas apropiadas para la aplicacion de la capacitacién técni-
ca aprendida y para las aspiraciones de recompensa y facilidades de las
personas que desempefian esos roles. Por supuesto, esta motivacion puede
ser facilmente racionalizada. Su conciencia de superioridad técnica con-
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vence a quienes desempefian esos roles que, al transformar el contexto
social en forma que sirva mejor a sus propias aspiraciones, lo mejoraran
automaticamente. Este es el punto en el que es fundamental considerar
la interaccion de los roles con los otros niveles de andlisis hasta aqui coiv
siderados: sugiero que las direcciones concretas y el grado mismo en que
las referidas frustraciones pueden ser canalizadas en accién politica ten-
diente a modificar el estado del contexto social es una funciéon multipli-
cativa del grado de penetracion (en amplitud y densidad) de los roles
tecnocraticos en un contexto social modernizante.

Un grado méas alto de modernizacion (incluyendo uno de sus compo-
nentes, una mayor industrializaciéon de los centros nacionales) implica la
penetracion de mas roles tecnocraticos en mas sectores y en mas activi-
dades sociales. Ya he mencionado estos aspectos en paginas precedentes*
pero el aspecto que aqui interesa recalcar es que las posibilidades de vin-
culacién entre quienes desempefian estos roles (tanto dentro del sector
o actividad social dentro del cual cada uno de ellos opera como desde un
sector a otro) crecen como una funciéon multiplicativa del grado de pe-
netracion de dichos roles. En Brasil y en Argentina, con anterioridad a
los golpes de estado de 1964 y 1966, tanto las escuelas militares como
organizaciones formalmente dedicadas a la difusion de puntos de vista
empresarios y al entrenamiento en técnicas de administracion, se convir-
tieron en puntos habituales de contacto para las personas colocadas en
la “cumbre” de grandes empresas privadas y de las Fuerzas Armadas. %
Ademas, aparecieron diversas publicaciones —verdaderos “equivalentes
funcionales” de time Y fortune— donde numerosos publicistas difun-
dieron las posiciones de lo que dio en llamarse la “derecha moderna” o
‘tecnocratica” y desde las cuales se crearon nuevas intercomunicaciones
entre quienes desempefian roles tecnocraticos. Otro importante efecto
de esas publicaciones fue difundir pautas de consumo y de prestigio que
tendieron a consolidar la “imagen” de aquéllos ante vastos sectores
que carecian de sus antecedentes tecnocraticos y de sus posiciones en la

K{) Acerca de las estrechas vinculaciones establecidas antes del golpe de estado

de 1964 en Brasil, entre la Escuela Superior de Guerra e ipes, Organizacion de
grandes empresas privadas, puede consultarse A. Stepan, op. cit., y T. Skidmore,
op. cit., entre otros autores. Para el periodo previo al golpe de estado de 1966
en Argentina puede verse el capitulo 3 de este trabajo y las obras alli citadas.
Corresponde advertir que las formas y grados de evolucion de la institucién
militar (incluyendo la penetracion de roles tecnocraticos) es mas independiente
que en otros sectores de la situacion general de la sociedad (y mas directamente
dependiente de la politica de los Estados Unidos...). Asi, por ejemplo, los mi-
litares peruanos lograron en la década de 1960 un grado de entrenamiento y de
penetracion de roles tecnocraticos que por cierto no era inferior al logrado en el
mismo periodo por los militares argentinos y brasilefios. Puede verse sobre este
aspecto y sobre el impacto politico de la academia militar peruana, caem, L.
North, op. cit.; L. Einaudi y A. Stepan, op. cit, y L. Einaudi, “The Peruvian
Military: A Summary Political Analysis”, Rand, 1969. Pero, tal como en ade-
lante argumentaré con mas detalle, el menor grado de modernizacion del contexto
social peruano (que incluia un grado menor de penetracion de los roles tecno-
maticos en otros Sectores sociales) determind que la intervencién militar tuviera
lugar dentro de una coalicion y con propositos diferentes de los que se dieron
en Argentina y Brasil.
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cumbre de complejas organizaciones. Aun con informacién mucho mas
adecuada que la que dispongo seria dificil ponderar el impacto politico
producido por la posibilidad que la alta modernizacion dio para esta-
blecer estas vinculaciones (tanto en lo referente a la creacion de institu-
ciones que operaron como verdaderos puntos de encuentro como a la
aparicién de medios de intercomunicacion més amplios). Pero no me
cabe personalmente duda, y alguna evidencia sera aducida, de su impor-
tancia intrinseca y como medio de dar prestigio social a las actividades,
los conocimientos y la imagen del “estilo de vida” de aquellas personas.

Los efectos de la penetracion de los roles tecnocraticos son multipli-
cativos porque su mayor densidad y amplitud permite la emergencia de
una amplia red de instituciones y de medios de comunicacién dentro y a
través de los sectores que penetran mas densamente, y desde ellos hacia
vastos sectores sociales. En cuanto a la densidad de penetracion en cada
sector, cabe poca duda que ella alcanza sus valores mas altos en las gran-
des y complejas empresas caracteristicas de los niveles més altos de indus-
trializacion a que me he referido en el capitulo 1, en las Fuerzas Armadas
y en las areas gubernamentales de planificacién y de toma de decisiones
en el area econdmico-financiera. 8 En niveles mas bajos de moderniza-

57 Formulo estas afirmaciones y las que siguen en esta Subseccion en los
términos muy genéricos que corresponden al tipo de informacion (buena parte de
ella impresionista y derivada de mi propia experiencia personal) sobre la que se
basan. Esas afirmaciones generan una serie de preguntas que sdlo sera posible
contestar por medio de una investigacion explicitamente orientada a ellas. Por
ejemplo, seria indispensable conocer qué porcentaje de aquellos que desempefian
roles tecnocraticos comparte efectivamente las predisposiciones politicas aqui
hipotetizadas, en especial en lo que concierne a tender a apoyar activamente la
inauguracion de un régimen politico excluyente en un contexto de alta moder-
nizacion sudamericana contemporanea (mi Impresion es que esos porcentajes son
mas altos entre las personas colocadas en la “cumbre” de grandes empresas y
de las organizaciones militares que entre los “técnicos” civiles gubernamentales,
pero sospecho que los porcentajes son altos en todos los casos). Segundo, hasta
qué punto opera un "efecto de halo” por el cual personas que carecen de la
formacion y posiciones de quienes desempefian roles tecnocraticos se sienten
atraidos por el prestigio social y por la imagen de “eficiencia” de estos Ultimos
y, sobre esta base, tienden a apoyar sus posiciones politicas. Tercero, hasta qué
punto el efecto de halo es indicado por la adopcion de palabras de la jerga
tecnocratica (casi siempre en inglés), sin demasiada preocupacién por conocer
y transmitir su significado (éste es un aspecto del cual el humorista argentino
Landra ha hecho un frecuente tema de su perceptiva ironia). Cuarto, cual es
la dimension y cuales son las conexiones causales de la alta congruencia entre
los intereses de los sectores sociales que los roles tecnocraticos han penetrado
mas densamente, por una parte, y las predisposiciones de comportamiento politico
que en esta Subseccion hipotetizo que surgen del desempefio de los mismos roles
(retorno luego sobre este importante interrogante). Quinto, pero no ultimo en
orden de importancia, cuales son los cambios observables a través del tiempo
en los aspectos recién aludidos, y en qué medida esos cambios dependen del
éxito o fracaso relativo en el logro de los objetivos de los regimenes politicos
excluyentes en cuya inauguracion y desempefio estos roles juegan un papel de
gran importancia.

3B Repitiendo algo ya sefialado en el capitulo 1, corresponde sefialar aqui que
el concepto de "roles tecnocraticos” cubre aquellas posiciones en la estructura
social para cuyo desempefio es necesaria la apticacien de tecnologia moderna
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cion la menor penetracién (en amplitud y en densidad) de los roles tec-
nocréticos previene la emergencia de vinculaciones en el nimero, variedad
y permanencia que caracteriza a las situaciones de mas alta moderniza-
cion. Las diferencias detectables en diferentes grados de modernizacién
de los centros nacionales al nivel de la estructura de roles parecen tener
importantes consecuencias politicas. Vale la pena explorarlas, aunque sea
tentativamente.

Las vinculaciones promueven el mutuo reconocimiento. Cualquiera
que sea el sector social dentro del cual operan, quienes desempefian roles
tecnocraticos comparten importantes caracteristicas. Sus modelos de ro-
les, y con ellos sus expectivas acerca del estado “adecuado” del contexto
social, provienen de las mismas sociedades. Su entrenamiento sefiala una
modalidad “técnica” de solucion de problemas. Los aspectos afectivos
o emocionales de los problemas carecen de sentido, las ambigiedades de
la negociacion y del quehacer politico son obstaculos para las decisiones
“racionales”, el conflicto es por definicion “disfuncional”. Sus “mapas”
de la realidad social, las premisas que sesgan la percepcidn y evalua-
cion de la realidad social, son similares. Lo que es “eficiente” es bueno,
y resultados eficientes son aquellos que pueden ser facilmente cuantifica-
dos y medidos. EIl resto es “ruido” que un tomador “racional” de deci-
siones debe tratar de eliminar de su cuadro de atencidn. EI tejido de la
realidad social es radicalmente (en algunos casos uno tal vez deberia de-
cir “brutalmente”) simplificado. Es posible que esa simplificacion no sea
negada en si misma, pero es vista como un requisito indispensable para
poder manipular la realidad social en la direccion de lo “eficiente”. La
resistencia de muchos problemas, y de muchos sectores que se hallan de-
trds de esos problemas, a ser agotados o subsumidos completamente en
consideraciones de eficiencia, tiende a ser vista como indicacién de cuén-
to “progreso” queda aun por obtener. Esta puede ser una descripcion
exagerada de una mentalidad que es raramente hallable en sus formas
mas puras, pero me parece que corresponde bastante bien al tipo de ar-
gumento usado, por muchos de los que desempefiaban roles tecnocraticos
y de los que éstos influian por el efecto de halo, en la evaluacién del
contexto social tal como se les presentaba con anterioridad a los golpes
de estado de 1964 y 1966. Y me parece que corresponde aun mejor a las
concepciones que inspiraron las politicas socioecondmicas que inmediata-
mente siguieron en ambos paises a la ejecucidn de esos golpes.

Hay también importantes similitudes en el tipo de carrera que suelen
seguir quienes desempefian roles tecnocraticos. La mayor parte de ellos
ocupa altas posiciones burocraticas, a las que llegan luego de exitosas

como una parte importante de la rutina diaria. No incluye, por lo tanto, las
actividades orientadas principalmente a la amptiacion del campo de conocimien-
tos, que implican una constelacion de factores muy diferentes (entre otros, la
menor frecuencia de ocupacién de altas posiciones en organizaciones complejas, las
muy diferentes facultades de decision en ella detentadas y, posiblemente, diferentes,
predisposiciones personales previas a la eleccién del rol).
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carreras organizaeionales.® Este com(n antecedente puede reforzar la
tendencia a definir sus utopias sociales como mundos ordenados en Igs
cuales los niveles de autoridad se hallan claramente definidos y donde
las decisiones son tomadas por aquellos que presumiblemente han adqui-
rido jerarquia y capacitacion técnica especifica.

El mutuo reconocimiento entre quienes desempefian roles tecnocrati-
cos en diferentes sectores sociales es promovido por el desarrollo de “len-
guajes” comunes. Los viejos recelos entre intelectuales humanistas, hom-
bres de empresa incultos y militares “cuarteleros” han sufrido cambios
fundamentales. Muchas personas dentro de esas categorias han adquirido

una comun formacion tecnocratica y descubierto que comparten un len-.

guaje (o jerga...) técnico. Esto facilita las comunicaciones desde una
especialidad y desde un sector a otro, pero por la misma razon las hace
mas dificiles desde y hacia los sectores sociales que carecen de esa comun
formacion tecnocrética. La creciente comunalidad en la codificacion e
interpretacion de la informacidn entre los roles tecnocréaticos fomenta su
cohesion a través de los sectores sociales que han logrado penetrar mas
densamente. Pero esto mismo los aisla aun méas de la mera inteligibili-

5] Parece fascinante el grado de aplicabilidad al comportamiento politico
quienes desempefian roles tecnocraticos, de los resultados de recientes investiga-
ciones sobre el comportamiento dentro de organizaciones complejas (ver, sobre
todo, J. March y H. Simén, Organizations, Wiley, 1958; J. Cyert y J. March,
A Behavioral Theory of the Firm (hay version castellana), Prentice-Hall, 1963;
R. Thompson, Organizations in Action, McGraw-Hill, 1967 y M. Crozier, Le Phé-
nomene Bureaucratique, Editions du Seuil, 1963 (hay version castellana). De
acuerdo con los tres autores primeramente citados, dada una preocupaciéon domi-
nante por la supervivencia de la organizacion, los esfuerzos tienden principal-
mente a negociar (0 imponer...) la estabilizacion y por consiguiente la predic-
tabilidad del contexto de la organizacion. Mediante la reducciéon de riesgos y
de la incertidumbre inducidos por el contexto, la accién de otros participantes
y los efectos de la accion de la misma organizacién se vuelven mas predecibles y
mas susceptibles de ser encarados mediante la aplicacion del “capital” de cono-
cimientos en los que la organizacion se ha especializado. La busqueda de so-
luciones es “problemética”: se inicia s6lo cuando los problemas ya han sido
ineludiblemente planteados por el contexto y se enfoca dentro del campo de aten-
cién sumamente selectivo que circunscriben los indicadores que la organizacion
se ha acostumbrado a vigilar. A su vez, la formulacion de soluciones es guiada
por las premisas de decision y por las rutinas que la organizacion ha aprendido
porque las aplicoé con aparente éxito en situaciones anteriores. Esa formulacion
es orientada por una “inocente teoria de causalidad” que busca las “causas” del
problema “en la cercania del sintoma del problema”: los sectores mas cercanos a
la funcién en la que aparece el problema son los que con mas probabilidad seran
declarados "culpables” (por ejemplo, el departamento de ventas en caso de una
caida de ventas). La otra “victima” probable es el tipo de seccién que es “vulne-
rable” porque no hay una relacién entre medios y fines claramente establecida para
medir su desempefio o porque faltan criterios objetivos de su evaluacion. En la
medida en que la analogia puede ser vélida, es claro que en la Argentina y el
Brasil anteriores a los golpes de estado de 1966 y 1964 el régimen politico exis-
tente, los partidos politicos y los dirigentes de los partidos eran “vulnerables”,y
estaban colocados “en la cercania del sintoma del problema”. Si fue asi, su elimi-
nacion tenfa una alta probabilidad de ser percibida como un requisito para la
satisfaccion de las preocupaciones de supervivencia y estabilizacion por parte de
los dirigentes de grandes y complejas organizaciones.

MODERNIZACION Y AUTORITARISMO 97

dad de las demandas y de las escalas de preferencia de otros sectores
sociales. ®
El reconocimiento mutuo y un comdn “lenguaje” promueven una eva-
luacion mucho més optimista de sus capacidades conjuntas por parte
de quienes desempefian roles tecnocraticos. Mientras mas penetran secto-
res sociales es mas probable que crean que su capacitaciéon conjunta les
permite resolver una amplia gama de problemas sociales. En contextos
menos modernizados, aunque quienes desempefian estos roles tienen el
mismo nivel de capacitacién individual, su menor nimero y grado de pe-
enetracion (en amplitud y densidad) los condena a un mayor aislamiento.
En estas condiciones tales personas pueden tender a evitar compromisos
politicos directos o bien, dado que una coalicion centrada en ellas seria de-
masiado débil, pueden buscar participar en otro tipo de coaliciones @ para
canalizar su accién politica. Pero en condiciones de alta modernizacion
gue han derivado en pretorianismo de masas, es probable que se forme
una coalicion golpista &en la que tengan participacion dominante las per-
sonas que en diversos sectores sociales, ya mencionados, desempefian roles
tecnocraticos. Estas personas ya han logrado, por el mismo alto grado de
modernizacion de su contexto social, una densa penetracién (y, por lo
tanto, un importante grado de control) en sectores sociales que tienen
e?umal y creciente gravitacion en situaciones de alta modernizacién y re-
lativamente avanzada industrializacion. Esta misma circunstancia influye

@ Este me parece un problema central que debera ser tenido en cuenta por
cualquier teoria madura de la modernizacion, y mas ampliamente, del cambio
sociopolitico. El fuerte prejuicio positivista que ain domina buena parte de las
investigaciones de la sociologia y de la ciencia politica, las ha aislado de los
importantes progresos que la filosofia y la linglistica han logrado en la inves-
tigacion de los signos y los simbolos. Pero, por otra parte, esas disciplinas no
se han preocupado demasiado por establecer los correlatos sociales de los resul-
tados de sus investigaciones. Hay, por supuesto, excepciones importantes a estas
afirmaciones. Pero la conexion entre el significado de los fenémenos lingliisticos
y el comportamiento politico en las sociedades contempordneas aun es un terri-
torio poco explorado. Para importantes contribuciones recientes en esta direccion
puede verse E. Verén, op. cit., y D. Bennet, “Ideology as Language. A Strategy
for Research”, trabajo aun no publicado, Universidad de Yale, Departamento de
Ciencia Politica, 1970. La emergencia de nuevos términos para designar viejos
fendmenos (por ejemplo, las manifestaciones de intranquilidad o protesta social
convirtiéndose en “subversion”); la emergencia de un “dialecto” tecnocrético;
su implicacién de cambios en la percepcién y evaluacion del contexto social por
parte de sectores crecientemente dominantes; su valor como indicador de (y sus
efectos sobre) cambios en la estructura social; las vinculaciones que promueve
y aquellas que tiende a anular; y, sobre todo, las complejas interconexiones cau-
sales entre todas estas dimensiones son aspectos que no podran ser ignorados por
teorias maduras del cambio social.

6L Y, por lo tanto, en actividades politicas orientadas a inaugurar o sostener
regimenes politicos, y a llevar a cabo politicas publicas, muy diferentes de las
que resultan de situaciones de alta modernizacién. La coalicion populista y el
Fapefl megos importante que en ella juegan estos roles es un buen ejemplo de

o afirmado

& Defino una “coalicién golpista” como constituida por los oficiales militares
y por los civiles que consciente y directamente participan en la preparacion de las
condiciones politicas y militares conducentes para la organizacién, para la fijacion
"de los propdsitos principales y para la ejecucion de un golpe militar.
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para que esas personas tengan mucha mas confianza que sus similares de
contextos menos modernizados en su capacidad conjunta para gobernar
efectivamente y remodelar el contexto social de acuerdo con sus intereses
y predisposiciones. Dada una situacién de pretorianismo de masas, los pro-
positos basicos de quienes participan en la coalicién centrada en los roles
tecnocréticos tienden a estimular una dréstica transformacion del contex-
to social en formas que supuestamente permitirdn la aplicacion maés libre
y més amplia de su capacitaciéon técnica, asi como la expansién de los
sectores sociales que han penetrado méas densamente. @

Operando en un contexto que difiere en aspectos esenciales del presu-
puesto por sus modelos de roles, quienes toman y desempefian roles tec-
nocraticos en una situacién de alta modernizacién se constituyen en el
eje de una coalicion apuntada a la inauguracién de un régimen politico
autoritario “excluyente”. La habitual adhesiéon verbal a la democracia
politica muestra ser el componente mas débil, el eslabén de la cadena que
es mas facilmente sacrificado dentro del modelo de rol que esas personas
han tomado de las sociedades originantes. Este ajuste del modelo del rol
permite la adopcidn de decisiones politicas que, mediante la instauracion
de un régimen politico autoritario, permitira supuestamente un desem-
pefio mejor y menos restringido del rol. 6

Las siguientes hipdtesis pueden ser ahora formuladas:

Hipdtesis 2: La transmisién de capacitacion técnica desde las socieda-
des econdmicamente mas avanzadas es s6lo un aspecto de un fendmeno
mucho més complejo: la transmision de modelos de roles, que incluyen

& Esta afirmacién apunta a un aspecto al que he aludido con anterioridad,
pero que no he podido proseguir por falta de datos adecuados. Aqui formulo
hipotesis sobre predisposiciones politicas que surgen de factores situados en un
determinado nivel estructural: el desempefio de roles tecnocraticos en situaciones
de alta modernizacién en Sudamérica contemporanea. Cabe poca duda de que una
consecuencia de la inauguracion de los nuevos regimenes autoritarios en Argentina
y en Brasil ha sido (aunque en diverso grado) un significativo crecimiento en el
peso politico y econoémico de los sectores que estos roles han penetrado mas
densamente (grandes empresas, Fuerzas Amadas y algunos sectores del gobierno
nacional). Esta es una importante vinculacion entre el nivel de andlisis del que
me ocupo ahora y la estructura social en un nivel mas alto. Puede ser tentador
interpretar esta vinculaciéon postulando que todo lo referente al comportamiento
o predisposiciones en el nivel de roles “expresa” los “intereses objetivos” de-
tectables en el nivel de la estructura social global. Este es un criterio de inter-
pretacion que tiene tras si una vieja tradicion. Pero, tal como lo sugiere la aten-
cion que presto al nivel de los roles, mi impresiéon es que los procesos causales
operantes en estos casos son mucho més complicados, con ambos conjuntos de
factores haciendo una contribucion independiente (sin perjuicio del efecto de sus
interacciones) sobre los fendmenos de comportamiento politico que aqui interesa
analizar. De todas formas este problema debe quedar abierto a la espera de los
resultados de futuras investigaciones.

64 Por supuesto, ese ajuste produce profundas disonancias psicoldgicas. La
disonancia es expresada en las repetidas afirmaciones, no bien ocurrieron los
golpes de estado de 1964 en Brasil y de 1966 en Argentina, que los regimenesl
autoritarios resultantes eran la Unica forma de lograr en el futuro “una auténtica
democracia”. En el capitulo 3 sugiero que esta forma de reducir la disonancia
no es particularmente novedosa.
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expectativas, acerca de las carreras personales y del estado adecuado del
contexto social, que corresponden a las sociedades originantes pero no a
las sociedades receptoras.

Hipotesis 5: Debido a esa falta de correspondencia, el desempefio del
rol (incluyendo la aplicacion de la capacitacion técnica aprendida) no
puede cumplirse como en las sociedades originantes. La frustracion con-
siguiente es canalizada, con alta probabilidad, en accion politica por parte
de quienes desempefian estos roles.

Proposicion 13: La alta modernizacién implica mayor amplitud y pe-
netracion de los roles tecnocraticos en los centros de cada unidad na-
cional. &@

Hipotesis 4: La mayor amplitud y penetracion de los roles tecnocra-
ticos facilita multiplicativamente el establecimiento de vinculaciones inter-
institucionales y de comunicaciones entre quienes los desempefian. Igual-
mente, tiende a ejercer un importante efecto de halo sobre sectores y
personas que carecen del tipo de formacion de aquéllos.

Hipotesis 5: Cuanto mayor es la penetracidn y las vinculaciones entre
quienes desempefian roles tecnocraticos, mas favorable tiende a ser la
propia evaluacion de su capacidad conjunta para resolver los problemas
sociales mas generales e importantes.

Hipotesis 6: Cuanto mayor es la penetracion de los roles tecnocrati-
cos, mayor es sLgrado de control que quienes los desempefian ejercen
sobre sectores y actividades sociales que, centradas en grandes y com-
plejas organizaciones, van adquiriendo creciente importancia politica y
econémica con los avances en la modernizacion.

Hipotesis 7: Si la alta modernizacion ha generado una situaciéon de
pretorianismo de masas, la evaluacidon de sus capacidades conjuntas por
parte de quienes desempefian roles tecnocraticos tendera a influir en la
formacion de una coalicién golpista en la que jugaradn un papel predomi-
nante. Esta coalicion intentard transformar el contexto social en formas
que se suponen mas favorables para la aplicacién de la capacitacion ad-
quirida para y por el desempefio de roles tecnocraticos y mas conducen-
tes a la expansion y creciente dominacién politica de los sectores sociales
que esos roles han penetrado més densamente. EIl éxito de tal intento
producird la inauguracion de un régimen politico autoritario excluyente
de la participacion y las demandas politicas del sector popular. @

Hay numerosas pruebas de las vinculaciones establecidas entre quie-
nes desempefiaban roles tecnocréaticos durante los periodos pretorianos
que precedieron los golpes de estado de 1964 en Brasil y de 1966 en
Argentina. La coalicién que preparé y llevé a cabo estos golpes podia

& Para las definiciones e informacion que sustentan esta proposicion me
remito al capitulo 1 de este libro.

® En la préoxima seccion de este capitulo he de analizar las principales
caracteristicas de este tipo de régimen autoritario.



contar con el apoyo de diversos sectores sociales —analizados en la Sub-
seccion precedente— para la primera “rueda” de decisiones: las que in-
tentaron la exclusién politica del sector popular, la postergacién de sus
demandas y el cierre de sus canales electorales de participacion politica.
Con posterioridad a estas decisiones tuvo lugar una segunda “rueda” de
decisiones, mediante las cuales quedaron en claro las restantes implica-
ciones socioecondmicas de estos regimenes autoritarios. En ese momento
muchos de los que aceptaron o apoyaron esos golpes de estado descubrie-
ron que la opcidn entre el pretorianismo de masas y el nuevo régimen
politico ocultaba para ellos un desgraciado dilema. La primera “rueda”
corresponde a la inauguracién de los regimenes politicos que resultaron en
Brasil y Argentina de los golpes de estado de 1964 y 1966, en tanto la
segunda “rueda” corresponde a un analisis de su desempefio y futura
evolucién. Sélo el primer aspecto pertenece al tema de este libro y sera
analizado en la seccion que sigue. Pero en la misma seccién cederé a la
tentacion de especular brevemente acerca del segundo aspecto.

SEGUNDA SECCION

REGIMENES POLITICOS BUROCRATICO-AUTORITARIOS
EN SUDAMERICA CONTEMPORANEA

La exclusién de un sector popular politicamente activado puede ser lo-
grada, al menos en principio, mediante la concesion de beneficios econo-
micos para el sector excluido, o bien de gratificaciones psicologicas o
ideoldgicas. Cualquiera que fuere la viabilidad practica de estas posibi-
lidades, si ellas faltan es claro que la exclusién requiere aplicar un alto
grado de coercion gubernamental. El nivel preexistente de activacion po-
litica del sector popular, y la necesidad de aplicar fuerte coercidn guber-
namental para intentar su exclusion y eventual desactivacién politica, son
caracteristicas fundamentales de los regimenes politicos autoritarios sur-
gidos en situaciones de alta modernizacion, ya sea que ellos tengan “éxi-
to” o “fracasen” en su intento de excluir y eventualmente desactivar po-
liticamente al sector popular.

R. Dahl& ha propuesto un modelo heuristicamente Gtil sobre la emer-
gencia de poliarquias (democracias politicas, de acuerdo con la termino-
logia que uso aqui) como una funcidn de costos decrecientes de toleran-
cia y costos crecientes de supresion (exclusion, de acuerdo con la termi-
nologia que uso aqui) para el conjunto de los actores politicos. A medida
que tiene lugar la diferenciacién social aparecen mas sectores relativa-
mente autdnomos, y se hace mas dificil para cada uno de ellos y para el
gobierno intentar la supresion de otro/s. En esta situacidon es probable
que emerja un régimen politico que acepta la existencia de actores poli-

igl

ticos diversos y de intereses divergentes, y que intenta regularlos pacifi-
camente. El modelo de R. Dahl termina en este punto, pero con el pro-
pésito de ilustrar mi argumento lo he continuado en la figura 3.

Figura 3

Adaptacion de un modelo de R. Dahl sobre la emergencia
de regimenes politicos
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En el tercio derecho del modelo la diferenciacidon social ha seguido
avanzando con la creciente modernizacion. Con ello han continuado au-
mentando los costos de exclusién de los sectores socialmente diferencia-
dos y politicamente activados que han ido surgiendo a lo largo del proce-
so. Pero se ha producido una importante brecha en relacién con el grado
de integracion social vigente y ha resultado el pretorianismo de masas, de
forma tal que han crecido aun méas rapidamente los costos de tolerancia
percibidos por los actores politicos. En esta situacion vuelve a ser pro-
bable que se intente nuevamente la supresién (o exclusion) de algunos
actores. Pero en esta etapa el costo de exclusion serd mucho mas alto que
en las anteriores. En contraposiciéon a lo que implica el modelo pro-
puesto por R. Dahl, en ciertas situaciones es posible que periodos rela-
tivamente consenstales den lugar a cambios en la estructura social y en
la constelacién de problemas a enfrentar, como consecuencia de los cuales
vuelva a “valer la pena” desde el punto de vista de algunos actores poli-
ticos, intentar la exclusion de otros, aunque los costos de dicha exclusion
superen en mucho los de una primera etapa y los que parecieron excesi-
vos en la etapa méas consensual. Ese crecido costo es, a su vez, conse-
cuencia del alto grado de activacién politica de actores que, como el sec-
tor popular, el proceso de modernizacion ha ido aumentando, activando
politicamente y diferenciando. Es ese alto costo, y las particulares circuns-

67 R. Dahl, Polyarchy, Participation and Opposition, Yale University Presstancias que lo originan, el factor fundamental para la caracterizacién de

1971, pags. 15-16.

los regimenes autoritarios surgidos en condiciones de alta modernizacion.
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Proposicion 14: La pluralizacion politica es la expresion en el plano
politico de la diferenciacion social. Los niveles de activacion politica
incluso del sector popular urbano— tienden a crecer marcadamente
con los avances en diferenciacion y pluralizacién. Dada tal activacién
politica en un contexto de alta modernizacién, es probable que resulte el
pretorianismo de masas. Dada esa situacion, es probable que los sectores
mas establecidos, en especial los mas densamente penetrados por los roles
tecnocraticos, consideren que es necesaria la exclusion, y de ser posible la
desactivacion politica del sector popular. Para lograr ese fin es necesa-
ria la aplicacion de un alto grado de coercion gubernamental, asi como la
inauguracion del tipo de régimen autoritario que supuestamente podia
aplicai esa coercion en el grado aparentemente requerido. @

Volviendo por un momento a la brecha entre las demandas y el des-
empefio, es evidente que en principio se podria tratar de actuar sobre
cualquiera de estos aspectos para reducirla. Pero desde el momento que
m aun el mas optimista podria esperar rapidas e importantes mejoras en
el desempefio, sigue naturalmente que la accion gubernamental inmediata
estard principalmente orientada a eliminar las demandas que la coalicidn
gobernante percibe como “excesivas” en relacion con el estado del con-
texto social. Por lo tanto, y de conformidad con lo que desde otros angu-
los de analisis he dicho en las paginas precedentes, varias consecuencias
aparecen como probables. En primer lugar, la eliminacion de los parti-
dos politicos y las elecciones, y con ellos del personal politico que es mas
sensible al caudal de votos y a las demandas y preferencias del sector
popular que se busca excluir. Segundo, los intentos de “domesticacion”
de la base organizacional més importante para la formulacion de deman-
das politicas del sector popular, los sindicatos, mediante la coercién de
sus miembros y la cooptacién de sus dirigentes. Tercero, el intento gu-
bernamental de encapsular la mayor parte de los sectores sociales para
elevar al maximo el control sobre ellos. La premisa bésica en este aspecto
seria que los sectores sociales deben ser representados politicamente por
organizaciones altamente burocratizadas cuya existencia depende de auto-
rizacién gubernamental. Como consecuencia la representacién politica
quedaria monopolizada por dirigentes colocados en la cumbre de dichas
organizaciones, sin que los disidentes ni formas mas espontaneas de for-
mulaciéon de demandas puedan tener lugar legitimo dentro de los nuevos

Puede ser de interes“cotejar esta proposicion con la "ecuacion optimista”
que he criticado en el capitulo 1. En la situacién aqui analizada los cambios
socioeconomicos han resultado en mayor diferenciacién social (y en mayor plu-
ralizacion politica). Pero, contrariamente a lo que aquélla presupone, la tendencia
no es hacia la democracia politica, la aceptacion del conjunto existente de actores
politicos y la regulacion pacifica de los conflictos. La tendencia es hacia la
implantacion de un régimen politico autoritario, la exclusion forzada de algunos
actores politicos y el ejercicio de un alto grado de coercién. (Es acaso posible
postular que estas tendencias son sélo “accidentes idiosincrasicos” o “desviaciones
temporarias” respecto de las muy diferentes entrevistas por el paradigma bésico
y su “ecuacién optimista”? En las paginas que siguen espero presentar argu-
r%%%tt?\?aque’ sumados a lo ya dicho, convenzan de que la respuesta debe ser

—_——
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condicionamientos intentados por el régimen autoritario. En cuarto lugar,
la exclusion de las demandas y de la participacion politica del sector
popular permitiria una transformacién de la estructura socioeconémica
que, por medio de un crecimiento general de la “eficiencia” y apoyando
la dominacion politica y la acumulacién econémica por parte de sus sec-
tores mas “dinamicos”, aseguraria el logro de tasas satisfactorias de cre-
cimiento econémico. So6lo “entonces” seria posible pensar en un cierto
énfasis distributivo de bienes y servicios, en un reparto mas balanceado
de recursos politicos y en un “retorno” a la democracia politica. ° Por
supuesto, los principales beneficiarios de este esquema fundado en la
exclusion del sector popular y en un cierre de la brecha por el lado
de sus demandas, serian los sectores mas densamente penetrados por los
tomadores de roles tecnocraticos que juegan un papel central en la coali-
cion golpista y en los gobiernos que siguen a la inauguracién de este tipo
de régimen autoritario: las empresas mas grandes y dindmicas, las Fuer-
zas Armadas y, en menor medida, el mismo gobierno de esos regimenes.
Tal como puede ser obvio hoy y lo puntualizaré mas abajo, varios de
estos propositos quedaron, al menos en el caso argentino, lejos de ser
logrados. Pero, junto con el alto grado de coercion necesario para inten-
tar la exclusion del sector popular urbano, esos propoésitos han sido im-
portantes determinantes de las comunes caracteristicas de los regimenes
politicos que resultaron del golpe de 1964 en Brasil y el de 1966 en
Argentina.

La importancia de estos regimenes es mucho mas que anecdoética. En
su magnifico estudio de sociologia histérica comparada B. Moore 7 dis-
tingue, aparte de las llamadas revoluciones burguesas y socialistas, un
tercer “camino” hacia la industrializacién. Ese “camino resulta de una
coalicion entre la burocracia publica (incluyendo los militares) con los
sectores propietarios (incluyendo una burguesia industrial que juega un
papel bastante subordinado) contra los campesinos y un emergente prole-
tariado urbano. Es una reaccidn conservadora a “las tensiones de una
creciente industrializacion”, a “un débil impulso hacia la democracia
(politica) ” y a la entrada de las “masas” en el escenario politico. En su
libro recién citado B. Moore so6lo estudia paises que han logrado jugai
un papel muy importante en el contexto internacional. Pero un reciente
trabajo de A. Janos 7], que estudia paises mas débiles y dependientes,

® Esta puede considerarse como una version extremadamente inocente (¢0
cinica?) de la “ecuacion optimista”.

7 B Moore, Social Origins of Dictatorship and Democracy, Beacon Press,
1966 Para otro importante estudio que plantea muchos argumentos paralelos
a los de B. Moore puede consultarse A. Gerschenkron, EconomicmBackwardness
in Historial Perspective, Harvard University Press, 1962. Ver también K. Organs-
ki The Stages of Political Development, A. Knopf, 1965. El primer estudio his-
térico detallado de una situacidbn marcada por una reaccion defensiva de los
sectores propietarios fue hecho por K. Marx; ver, esp., EI 18 Brumano de Luis

Bonaparte, Barcelona, Ariel, 1968.
7L A Tafios “The One-Party State and Social Mobilization: East Europe
Between Wars”,'en S. Huntington y C. Moore (comps.), Authoritarian Politics in

Modern Societies, Basic Books, 1970, pags. 204-235.
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muestra iluminantes similitudes con los casos que estudio en el presente
libro. Janos enfoca su trabajo en algunos paises de Europa Oriental de
la década de 1930, parte de los cuales implantaron en ese periodo los
que este autor llama “regimenes burocraticos”.

Igual que Argentina y Brasil contemporaneos, esos paises se hallaban
muy lejos de ser las estereotipicas “sociedades tradicionales”. Tenian
centros bastante complejos y avanzados, habia ocurrido una importante
activacion politica del sector popular urbano, habian permanecido rigi-
deces en su estructura social y aparecido estrangulamientos de desarrollo
en un grado desconocido por los paises de mas temprana industrializa-
cion, eran fuertemente dependientes respecto de las naciones centrales
y el nivel de diferenciacion social habia superado largamente el de inte-
gracion. Los regimenes “burocraticos” de esos paises estaban basados
en una coalicion de militares, altos funcionarios publicos civiles, em-
presarios (generalmente representando las méas grandes firmas) y secto-
res de terratenientes. Esta coalicion contd inicialmente con el apoyo de
una numerosa clase media urbana dependiente. 2 Intent6 consolidar for-
mas tradicionales de dominacion en las regiones agrarias y la desactiva-
cion politica del sector popular urbano. De esa forma la coalicién do-
minante buscaba acelerar la industrializacién y al mismo tiempo disminuir
lo que era percibido como serio riesgo de revolucion social. A. Janos se-
fiala otro aspecto importante. Distingue estos regimenes de los que emer-
gieron en lItalia y Alemania en el mismo periodo, sobre la base que los
Plimeros carecieron del contenido ideolégico y de los intentos de movili-
zacién de masas de los segundos. En lo que mas interesa aqui, este autor
atribuye esas diferencias a que los dirigentes de los “regimenes burocra-
ticos”, tal como también es el caso de los regimenes argentino y brasilefio
contemporaneos, provenian de sectores sociales ya bien establecidos en
sus respectivas sociedades.

Aunque los acontecimientos que precedieron a sin duda su inaugura-
cion difieren en aspectos obviamente importantes, otro caso que deberia
ser colocado en la misma categoria de régimen politico es el de Espafia
contemporanea. 3 Aun mas recientemente, el caso de Grecia muestra fun-
damentales similitudes en todos los aspectos ya sefialados aqui. 74 Los re-
gimenes politicos que se implantaron e intentaron consolidar en Argentina
y en Brasil luego de los golpes de estado de 1966 y 1964 deben ser con-
siderados como peitenecientes a la misma categoria. Lo que es crucial
recalcar es que estos regimenes no son curiosidades surgidas al azar. Por
el contrario, son formas politicas autoritarias emergentes de, y caracteris-
ticamente tefiidas por, la alta modernizacion.

Dos autores han hecho importantes contribuciones teodricas para la
caracterizacion y estudio de estos regimenes. Un examen del tipo “siste-

7 Quiero indicar mediante esta expresion una clase media urbana principal-
mente compuesta por sectores asalariados, no empresariales.

73 Ver, especialmente, J. Linz, “An Authoritarian Regimen:
Rokkan (comp.), Mass Politics, Basic Books, 1970.

7 Ver, esgecialmente, K. Legg, Politics In Modera Greece, Standford Uni-
versity Press, 1969.
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ma burocratico” propuesto por D. Apterby del “régimen autoritario”

estudiado por J. Linz® revela que, aunque Apter propuso su tipo a un

alto nivel de abstraccion en tanto J. Linz lo derivo de su estudio del caso '
espafiol, ambos autores se refieren al mismo fendmeno.* El “sistema bu-

rocratico” estudiado por D. Apter intenta basarse en rigidos controles y

en arreglos verticales de autoridad, operando por medio de normas pre-
dominantemente instrumentales (es decir, sin ideologias consumatorias o

movilizantes). El “régimen autoritario” estudiado por J. Linz esti carac-
terizado por un pluralismo limitado, por un bajo contenido” ideoldgico,

por la desmovilizacion politica de buena parte de la poblacién y por in-
tentos de aumentar el control gubernamental sobre diversos sectores so-
ciales.

Si es evidente que estos regimenes no son democracias politicas, ellos
también tienen caracteristicas que los distinguen de los regimenes totali-
tarios. Les falta una ideologia integral y movilizante, carecen de una so-
lida legitimacion, hacen pocos esfuerzos para adoctrinar a la poblacién,
favorecen la apatia politica y aceptan un “pluralismo limitado” 7 me-
diante el cual intentan controlar cercanamente y en algunos casos con
fuerte coercidn los sectores sociales, pero no buscan arrasar integramente
con su autonomia. El paradigma bésico que he discutido en el capitulo 1,
asi como la difundida dicotomia “democracia-totalitarismo”, presuponen
que los regimenes autoritarios son solo desviaciones transitorias en los
procesos de consolidacion de formas politicas mas estables. Igualmente,
y desde otra perspectiva tedrica, los regimenes autoritarios tienden a ser
vistos como transiciones mas o menos cortas en el advenimiento de so-
ciedades socialistas. Todas estas presuposiciones han dificultado el reco-
nocimiento de la importancia tedrica y practica de los regimenes autori-
tarios correspondientes a situaciones de alta modernizaciéon. Esto a su
vez ha determinado que sélo se haya dedicado una pequefia porcion de
la atencién que hubiera sido necesaria para estudiar los tipos de estruc-
tura social y de procesos de cambio socioeconémico en los que parece
crecer marcadamente la probabilidad de emergencia, y eventualmente de
consolidacién, de estos autoritarismos de alta modernizacién. Tal como

J. Linz dice78

“preferimos para los fines de nuestro analisis rechazar la idea de un continuo
que va desde la democracia hasta el totalitarismo, y recalcar especialmente la na-
turaleza distintiva de los regimenes autoritarios. Salvo que examinemos la natura-
leza distintiva de estos regimenes, las condiciones en las cuales ellos emergen, la
concepcion del poder mantenida por aquellos que los constituyen, la clase de
regimenes que no es claramente democratica o totalitaria sera tratada como una
mera desviacion de esos tipos ideales y no sera estudiada sistematica y compa-
rativamente.”

Llamaré “burocratico-autoritarios” a los regimenes politicos que fue-

B D. Apter, ops. cits.
7 J. Linz, op. cit.
77 J. Linz, op. cit.
B J. Linz, op. cit.
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ron inaugurados en Argentina y en Brasil como consecuencia de los res-
pectivos golpes de estado de 1966 y 1964. A pesar de sus desventajas
estéticas la expresién que usaré tiene algunas implicaciones que me deci-
den a adoptarlo. En primer lugar, sirve para indicar su derivacion de las
contribuciones efectuadas por D. Apter y } Linz.® En segundo lugar,
permite el uso del término “autoritario” como designaciéon de un geénero
que incluye otros tipos de regimenes politicos sudamericanos contempo-
raneos no democraticos, correspondientes a niveles de modernizacién mas
bajos que los de Argentina y Brasil. A su vez, el término “burocratico”
es adecuado para denotar caracteristicas que distinguen a la especie de
autoritarismo que corresponde a los niveles més altos de modernizacion:
el crecimiento en el poderio organizacional de diversos sectores sociales,
los intentos gubernamentales por “encapsularlos” burocraticamente, el
papel crucial jugado por grandes organizaciones publicas y privadas, el ti-
po de carrera y las bases principales de poder de quienes desempefian
roles tecnocraticos. Junto con los intentos de exclusidon politica de un
sector urbano popular ya fuertemente activado, estos aspectos diferencian
netamente a los regimenes burocratico-autoritarios de alta modernizacién
de los regimenes autoritarios que corresponden a niveles més bajos de mo-
dernizacion en Sudamérica contemporanea. ® A su vez, esas caracteristi-
cas y esos intentos de exclusion presuponen como condicién necesaria
que el centro de un pais haya logrado la conformacion estructural que
corresponde a la alta modernizacién, que en este capitulo y el prece-
dente he tratado de delinear.&

P En su estudio sobre la politica brasilefia contemporanea P. Schmitter (op.
cit., 1970) adopta el tipo “autoritario” propuesto por J. Linz para caracterizar
el actual régimen politico de este pais.

8 Denomino a esos autoritarismos, correspondientes a niveles descendientes
de modernizacion, “autoritarismo populista” (del que ya me he ocupado breve-
mente al examinar periodos anteriores en la historia de Argentina y Brasil y
“autoritarismo tradicional”.

8l La decision de excluir los paises centroamericanos de este estudio ha
implicado no tratar a México, el otro pais latinoamericano “grande” en términos
de mercado interno y de concentracion urbana. Tal como puede esperarse de los
hallazgos del capitulo 1 en lo referente a las consecuencias estructurales del factor
tamafio, seglin todos los indicadores alli utilizados México pertenece claramente
al grupo de mas avanzada modernizacion que integran Argentina y Brasil (con
un grado de heterogeneidad intranacional similar al de este Gltimo). En mi
opinién el caso de México destaca la importancia de un factor a cuya carencia
en Argentina y en Brasil ya me he referido y sobre el cual volveré mas detenida-
mente en el capitulo siguiente: las diferencias que crea el entrar en un estadio
de alta modernizacidn con una sélida legitimidad preexistente del régimen politico
(para datos de encuesta que muestran el alto grado de legitimidad del régimen
mexicano puede verse G. Almond y S. Verba, The Civic Culture, Princeton Uni-
versity Press, 1963 y el analisis por R. Scott, “México: the Established Revo-
lution” en [comps.] Political Culture and Political Development, L. Pye y S.
Verba, Princeton University Press, pags. 330-395). Esa legitimidad, sin duda deri-
vada de un proceso revolucionario que falté en Brasil y en Argentina, ha permitido
el alto nivel de institucionalizacién del Partido Revolucionario Institucional (pri),
a través del cual ha sido posible “encapsular” casi totalmente al sector popular
mexicano. (Es de notar que diversos estudiosos difieren acerca del grado en que
dicho encapsulamiento fue logrado respecto de otros sectores sociales, pero parece
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UN VISTAZO AL FUNCIONAMIENTO DE LOS REGIMENES

BUROCRATICO-AUTORITARIOS DE
BRASIL Y ARGENTINA

Como una primera aproximacion a este tema puede ser Gtil enfocar por
un momento en la situacion de estos regimenes en el lapso de aproxima-
damente dos afios que sucedido a los golpes de 1964 y 1966, especial-
mente en lo que respecta a las politicas socioecondmicas que tuvieron en
Brasil a R. Campos y en la Argentina a A. Krieger Vasena como sus acto-
res mas visibles.

La legitimacidon por medio de ideologias corporativistas podria haber
facilitado los intentos de “encapsular” a los sectores sociales, en especial
al popular urbano. Pero si esas ideologias eran viables en la década de
1930, ya no lo son en la época actual. Los estrangulamientos de des-
arrollo y las politicas que favorecieron la concentracién de ingresos en los

evidente que lo fue en alto grado respecto del sector popular urbano y rural.)
Esta conjugacidon de factores ha contribuido en el caso mexicano para una esta-
bilidad de gobiernos y funcionarios que debe ser contrastada con la extrema
inestabilidad que en ambos aspectos caracterizd los periodos de pretorianismo
brasilefio y argentino. A su vez, la estabilidad mexicana puede ser interpretada
como una importante contribucién para la toma mas efectiva de decisiones y para
la existencia de una perspectiva de tiempo mas prolongada por parte de las
autoridades publicas.

En términos de mi analisis, la herencia revolucionaria mexicana permitio
la entrada en un estadio de alta modernizacién con un nivel de activacion y de
demandas populares mucho més bajo que el argentino o el brasilefio. Ademas,
ese nivel mas bajo de demandas pudo, por lo mismo, ser procesado por institu-
ciones politicas legitimas, segiin los mismos actores, aunque ellas estuvieran orien-
tadas a encapsular su participacion. Por las mismas razones, las brechas entre
demandas y desempefio, y diferenciacion e integracion, han sido mucho menos
pronunciadas que en los casos aqui estudiados y, por lo tanto, no dieron lugar
—hasta ahora— a los fendémenos de pretorianismo de masas,

Pero vale la pena advertir que la consecuencia de esta constelacion mucho
mas favorable de factores no ha sido en el sentido de producir pautas muy dife-
rentes en cuanto al tipo de régimen politico ni en cuanto a muchas de sus poli-
ticas socioeconémicas. Por el contrario, pareceria que la legitimidad de su régimen
politico y el mas bajo nivel de activaciéon politica del sector popular ha hecho
posible que en el caso mexicano las politicas publicas tipicas de la alta moder-
nizacion sean llevadas a cabo a un costo mas bajo y con un grado de eficiencia
mayor que en Argentina y Brasil. Algunos comentarios pueden clarificar esta
afirmacion.

Primero, el caso mexicano solo podria ser calificado como una democracia
politica incurriendo en un caso patente de abuso conceptual.

Segundo, y cualquiera que fuere el grado en que ello se ha cumplido respecto
de otros sectores sociales, es evidente que el encapsulamiento del sector popular
mexicano ha sido logrado mas acabadamente que en Argentina y aun en Brasil.
Una importante consecuencia de esto es que en el caso mexicano se ha logrado
hasta ahora la casi completa “domesticacion” de los sindicatos, que ya he indicado
como un requisito necesario para el “éxito” de las politicas de alta concentracién
econémica y de logro (mantenimiento, en el caso mexicano) de un bajo nivel
de activacion politica del sector popular, caracteristicos de los regimenes auto-
ritarios de alta modernizacion.

Tercero, en términos de la asignacion de recursos socioeconémicos, a pesar
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sectores mas “dinamicos” o “eficientes” produjeron en ambos paises una
caida en el valor real de los salarios y jornales, asi como en su participa-
cion en el producto bruto interno.& En tales condiciones, estos regime-
nes dispusieron inicialmente de pocas gratificaciones econémicas y psico-
légicas con las que podrian haber intentado “suavizar” la exclusion del
sector popular y su desactivacion politica. Como consecuencia una ter-
cera posibilidad, la aplicaciéon de coercién gubernamental& quedd como
la principal estrategia disponible para intentar el logro de esos objetivos
—especialmente después que buena parte de los intelectuales y los estu-
diantes universitarios plantearon su oposicion a las politicas de alta con-
centracion econdmica y de exclusion politica llevadas a cabo por estos
regimenes—.

Las escasas gratificaciones econémicas y psiquicas que se podia ofre-
cer como compensacion de las politicas seguidas por estos regimenes se
reflejaron en intranquilidad popular, en terrorismo y en numerosas mani-
festaciones de generalizada oposicion. Pero desde el punto de vista de la
dindmica interna de estos regimenes también ha sido importante el cli-
vaje, ya mencionado, surgido dentro del sector industrial alrededor de
consideraciones de “eficiencia” contra argumentos de nacionalismo y
de conservacion de los niveles de empleo, todos estos argumentos esta-
ban destinados a tener profundas repercusiones dentro de las Fuerzas Ar-
madas, quienes en el balance final han favorecido a las consideraciones
de “eficiencia”, pero no sin “zigzags nacionalistas” (mas marcados en el
caso argentino que en el brasilefio). Tal como ya lo he mencionado, la
raiz de este dilema se halla en las dificultades que encuentra la industria
de propiedad nacional para lograr una mayor integracién vertical, y en

del pasado y la ideologia revolucionarios. México no es méas igualitario que Brasil
y ciertamente lo es menos que la Argentina. Ademas, la tendencia desde la década
de 1950 ha sido en el sentido de fuertes redistribuciones de ingreso en contra
del sector popular y en favor de los sectores empresarios mas “dindmicos” (ver,
entre otros, cepal 0ps. cits., 1966, 1968 y 1970; M. Singer, Growth, Equality and
the Mexican Experience, University of Texas Press, 1969 y P. Gonzalez Casanova,
La Democracia en México, México af, 1965).

Cuarto y finalmente, el caso mexicano se aproxima al tipo burocratico auto-
ritario estudiado en el texto, sobre todo si se considera que comparte todas las
caracteristicas estructurales de alta modernizacién de su centro, ejerce las poli-
ticas plblicas de alta concentracién de poder politico y econdémico tipicas de
estos regimenes, y muestra las restantes caracteristicas —que he tratado de deli-
near en las paginas de esta seccion— que distinguen a estos regimenes politicos.
l.as diferencias, que no me parece alcancen a hacer inapropiada la clasificacion
del caso mexicano como una instancia del tipo burocratico-autoritario, surgen de
la entrada en un estadio de alta modernizacién con una herencia histérica que
le permiti6 un desempefio mas “suave” y estable.

& Para Brasil (datos sobre el poder adquisitivo de los jornales de trabajadores
de San Pablo) pueden verse las publicaciones del Departamento Intersindical de
Estadistica e Estudos Socio-Economicos (dieese). Para Argentina puede consul-
tarse Ministerio de Economia, Informe Econdmico, varios nimeros desde 1967.

&8 La distincién que sefialo corresponde a la propuesta entre bases y recursos
de poder utilitarios, psicolégicos y coercitivos. Ver A. Etzioni, A Comparative
Analysis of Complex Organizations, Free Press, 1961, y W. Gamson, Power and
Discontent, Dorsey Press, 1968.
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la abrumadora proporcién de capital extranjero entre las empresas pri-
vadas que parecen tener el necesario respaldo tecnoldgico y financiero
para este tipo de profundizacidn industrial. 8 Por otra parte, la ejecucion
de politicas publicas “eficientistas” y “desnacionalizantes” no podia sino
encontrar un mayor grado de resistencia precisamente en los dos paises
sudamericanos en los cuales la industria nacional —en muchos casos la
victima més directa de esas politicas— se habia extendido mas. Algunos
oficiales militares y técnicos gubernamentales civiles trataron de refor-
zar el sector publico de estos paises, en parte con el presumible propdsito
de aumentar el grado de control ejercido sobre otros sectores sociales, en
parte como una solucion para el dilema de industrializacion recién refe-
rido. Por razones que no es del caso analizar aqui esos intentos han te-
nido poco éxito como solucion para el dilema. Pero sus efectos en tér-
minos de una centralizaciéon aun mayor en la toma de decisiones publicas
han acentuado el aislamiento de la coalicién gobernante en relacion con
los restantes sectores sociales. Ademas, los intentos de expandir la di-
mensién y las funciones del sector publico han provocado serias tensiones
con otro sector profundamente penetrado por los roles tecnocréaticos, y
que es fundamental porque de él depende en buena medida la supervi-
vencia y las posibilidades de accion efectiva de estos regimenes: los re-
presentantes de las grandes empresas y sus demandas por una mayor
“liberalizaciéon” de la economia, & que permitiria una més plena domi-
nacion por parte de los productores mas “eficientes”.

Como consecuencia de todo esto se ha registrado un deterioro en la
situacion de las regiones periféricas, de la clase trabajadora y de seg-
mentos de la clase media. Ademas, el empresariado nacional se ha enco-
gido en numerosas actividades. EIl amplio apoyo prestado a estos regi-
menes inmediatamente después de su implantacion se fue carcomiendo
al ritmo de estas consecuencias de sus politicas y de sus premisas inicia-
les de exclusion del sector popular. La segunda “vuelta” de decisiones,
jugada luego de la exclusion del sector popular, resultd favorecer la hi-
pertrofia de una limitada parte del sector privado.

Un desempefio que —para decirlo lo méas benevolentemente posible—
es poco satisfactorio, la acentuacion de una ya desafortunada distribucidn
de recursos, la falta de legitimacion ideoldgica e internacional, las inter-
acciones entre las manifestaciones de descontento y una creciente coercién

8 Vale la pena insistir que este problema adquiri6 gran importancia en la
atencion de muchos sectores (pasé a ser un "problema social saliente”, de acuerdo
con la terminologia que he propuesto) sdlo en los dos paises sudamericanos que
han llegado maés lejos en su modernizacion e industrializacion. Una lectura de la
bibliografia argentina y brasilefia desde el fin de la década de 1950 hasta hoy
revela la creciente atencién prestada a este problema. Véase, en linea con lo
aqui dicho, la discusion del dilema “estatismo-gran empresa” en Cardoso y Faleto,
op. cit., pags. 116, passim. Para informes y publicaciones de organismos y expertos
ile planeamiento que analizan la cuestion (por cierto que con resultados muy
1317%%(7’3) puede verse conade, “Introduccién”, Plan Nacional de Desarrollo

& Aunque, por cierto, estas demandas no suelen extenderse hasta una reduc-
cion de las tarifas aduaneras.
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gubernamental, las consecuencias de largo plazo de la concentracion eco-
némica y del fracaso en crear instituciones politicas, todos estos proble-
mas presentan los méas serios interrogantes acerca de la futura evolucion
de estos regimenes.

A esta altura de la exposicion es necesario entrar en una digresion
que permitird considerar mas adecuadamente las diferencias que son ob-
servables en el desempefio y en la evolucién previsible del régimen bra-
silefio respecto del argentino. En tanto es evidente que en la Argentina
el régimen ha sido un fracaso (incluso desde el punto de vista de las ex-
pectativas tecnocraticas de la coalicién gobernante), los afios mas recien-
tes han mostrado en Brasil una disminucion en la oposicion activa; la
fantastica concentracion de ingresos que se ha producido beneficia a a1-
gunos sectores de la clase media urbana; ha habido en los ultimos afios
tasas altas de crecimiento economico global; han aumentado las exporta-
ciones y se ha registrado una reduccidn en las tasas de inflacién. En
ambos paises ha habido intentos por parte de algunos oficiales militares
de apelar a los empresarios nacionales y a los obreros sindicalizados, me-
diante la invocacion de valores nacionalistas y con la promesa de politicas
econdémicas mas proteccionistas y distributivas, como forma de intentar
redefinir el autoritarismo existente en una direccién populista. Estos in-
tentos han fracasado y si los argumentos de este libro son correctos sus
probabilidades de éxito futuro son muy pequefias. El populismo puede
ser una ocurrencia probable a niveles mas bajos (pasados o presentes)
de modernizacidon sudamericana. Pero al alto nivel de modernizacién a
que han llegado los centros de Argentina y Brasil la reemergencia del
populismo es un suceso muy improbable y su mantenimiento mas alla de
un brevisimo lapso casi una imposibilidad. Los suefios de redefinicion
en sentido populista no son viables debido a la alta modernizacién que
los mismos populismos argentino y brasilefio del pasado ayudaron tan
efectivamente a gestar; en términos de régimen politico esos suefios no
son mas que la caducada esperanza de algunos sectores de eludir la radi-
calidad de opciones que plantea la alta modernizacion (y su consiguiente
imposibilidad de reeditar formas autoritarias relativamente consensuales).

Hasta este punto mi analisis se ha centrado en los factores que lleva-
ron en Argentina y en Brasil a intentar (y, al menos en el corto plazo, a
lograr) la implantacién de un régimen politico burocratico-autoritario.
Para este enfoque ha sido suficiente utilizar el conjunto de conceptos y
variables que, en el bastante alto nivel de generalidad con que me he mo-
vido hasta ahora, han puesto de relieve importantes similitudes en las areas'
modernizadas de Argentina y Brasil. Un problema diferente (es decir,
una diferente “variable dependiente”) seria no ya enfocar en los factores
relacionados con los intentos de implantacion de estos regimenes, sino en
aquellos que podrian explicar las diferencias observables en su desempe-
fio y grado de consolidacion. Esa tarea escapa a las posibilidades de este
libro, pero cedo aqui a la tentacién de especular brevemente sobre los
principales aspectos que me parece contribuyen a explicar esas diferen-
cias. En términos de estrategia de anélisis lo que requeriria este cambio
de enfoque seria la introducciéon de factores mas especificos que los que
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hasta ahora he utilizado para establecer las similitudes de modernizacion
de los centros de Argentina y Brasil. Esa mayor especificidad de los datos
y del anélisis permitiria ubicar mejor diferencias especificamente obser-
vables entre unidades que un mayor nivel de
generalidad ha colocado dentro del En con-
secuencia, la tarea preliminar llevada a cabo en este libro puede ser util
en un doble sentido. En primer lugar, para ubicar y trazar las diferencias
aun mas marcadas que son observables entre diferentes tipos (por
ejemplo, del constituido por Argentina y Brasil respecto de cualquiera de
los otros dos constituidos por los restantes paises sudamericanos). Se-
gundo, para destacar y poner en adecuada perspectiva las diferencias
especificas observadas entre unidades ubicadas dentro del mismo tipo,
lo que facilita el trabajo comparativo a efectuar entre esas unidades. &

Para este propdsito es necesario volver a sefialar especialmente la im-

previo analisis a un

mismo tipo general.

& A. Gerschenkron presenta algunos comentarios
aspecto metodoldgico. EIl tema de este autor es analogo al presente, en el sentido
que en primer lugar discute la que considera errénea concepcién de que hay
sBlo un proceso basico que lleva a la industrializacién (paralelo en el presente
libro a la critica de presuponer que procesos causalmente equivalentes “llevan”
en todos los casos hacia la democracia politica). En segundo lugar aquel autor
propone varios tipos o procesos de industrializacion, extraidos en un nivel bas-
tante alto de generalizacion, de la experiencia histérica de un conjunto de paises.
Gerschenkron comenta: “Una vez que se ha descartado la creencia dogmatica
en la inevitable similitud de los procesos de industrializacion, requiere poco es-
fuerzo descubrir la existencia de ciertos grados de variacion [entre los casos
analizados, O’D.]. En realidad el principal problema consiste en frenarse uno
mismo en hallar demasiada variacion” (Continuity in History, Harvard University
Press, 1968, pag. 82 [hay version castellana]). Este argumento me parece correcto.
Una vez que se ha rechazado la presuposicion simplificante de existencia de un
tipo o proceso fundamental, queda planteado el problema teérico de decidir
en qué nivel de generalidad es Util manejarse para tratar de indagar y establecer
diferencias y similitudes entre las unidades. Sin un tratamiento adecuado de esta
cuestion es facil caer en un riesgo inverso al de la simplificacion formalista en
que caen presuposiciones del tipo de la equivalencia de procesos causales: termi-
nar haciendo un largo inventario de las especificidades identificables en cada
unidad (cada pais, en el caso de este libro), sin ningln criterio que guie para
establecer la relevancia tedrica de esos hallazgos ni para la comparacion entre
las unidades. EIl rechazo del formalismo simplificante puede llevar a un craso
empirismo en el cual cada caso termina siendo un tipo, en el que los criterios
para definir cada caso-tipo dejan de ser homogéneos y donde, por lo tanto, el
andlisis se resuelve en un mar de datos carentes de guias para su interpretacion
tedrica y para la tarea comparativa entre las unidades estudiadas. Por el contrario,
el uso de criterios en un nivel escogido (con inevitable arbitrariedad, es cierto)
de generalidad permite la inclusion de varios casos dentro del mismo tipo general.
El test de la utilidad de esta decision estd dado por la medida en que permite
realizar los siguientes pasos de analisis. En primer lugar, llevar a cabo el trabajo
comparativo entre los tipos establecidos, en el mismo nivel de generalidad que
sirvio para establecerlos (ésta es la estrategia que he seguido hasta ahora). En
segundo lugar, es un preliminar para recalcar y controlar mejor los factores que,
en un nivel de generalidad mas bajo que el usado previamente, sefialan las prin-
cipales diferencias observables entre las unidades que el paso anterior ha “ubicado”
como pertenecientes al mismo tipo general (ésta es la estrategia que me parece
mas apropiada para el estudio de los aspectos a que en esta Seccidon aludiré
rapidamente).

ilustrativos sobre este
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portancia que tiene la aplicacion de coercién gubernamental para el “éxi-
to” burocratico-autoritario en lograr la exclusién y desactivacion del sec-
tor popular, asi como para llevar a cabo las politicas de alta concentracion
econdmica y para reprimir la oposicion fuertemente deslegitimizante
de intelectuales y estudiantes. Por las razones que referiré en seguida, el
momento crucial para la aplicacion del grado de coercion requerido para
el logro de esos objetivos parece ser el lapso que sigue cercanamente a la
inauguracion del régimen burocratico-autoritario. & La aplicacion de un
alto y sistematico grado de coercién gubernamental (especialmente de la
apuntada a obtener la efectiva exclusién y desactivacidn politica del sec-
tor urbano popular) es un requisito para que avancen con rapidez y en
profundidad las® politicas de alta concentracién. Hay evidencia que el
régimen burocratico-autoritario brasilefio quiso y pudo aplicar el grado
de coercidn con el que logro la exclusién y la casi completa desactivacion
del sector popular. Por otra parte, el régimen argentino intenté llevar a
cabo las mismas politicas de exclusién y de alta concentracién politico-
econdmica en un contexto en el cual, aun sufriendo la eliminacién de su
principal canal de acceso politico, el sector popular logro retener un alto
nivel de activacidn politica y, con ella, sus bases organizacionales.

La principal pregunta que se plantea respecto de estas diferencias en
el grado de coercién inicialmente aplicado en cada caso y de los diferen-
tes resultados logrados con la realmente aplicada en cada uno de ellos,
es qué puede explicarlas y, tal vez sobre todo, qué podemos aprender de
ello sobre las posibilidades de evolucion de cada uno de estos regimenes.
Pienso que el paso principal hacia una respuesta consiste en reintroducir
en esta etapa del analisis un aspecto que ya fue aludido al establecer la
comun pertenencia de Argentina y Brasil a un comun tipo de alta moder-
nizacion sudamericana: los diferentes grados de heterogeneidad intrana-
cional existentes en estos paises. En términos de poblacién la gran area
periférica de Brasil siempre ha provisto un exceso de oferta de mano
de obra, que ha producido efectos marcadamente debilitantes sobre los
sindicatos brasilefios. Por otra parte, la economia argentina ha trabajado
durante largos periodos con pleno empleo. 8 Como consecuencia, y aun-
que ambos paises tienen una similar concentracion de trabajadores indus-
triales y sindicalizados en sus grandes centros urbanos (tal como surge
de los datos del capitulo 1) las distinciones mas especificas que he suge-

8 En este sentido, y aunque los sucesos que precedieron su inauguracion
por supuesto difirieron en aspectos importantes, el régimen burocratico-autoritario
etpafiol utilizé la destruccion de la oposicion y la generalizada apatia politica
resultante de la guerra civil de la que emergi6. Por parte de Grecia (un caso
“exitoso” en el sentido brasilefio) no necesito explayarme en el alto grado de
coercion aplicado.

&8 En realidad esta afirmacion s6lo es cierta hasta 1959/1960. Desde entonces
existe en Argentina un importante margen de desempleo (que en las areas urbanas
ha fluctuado entre el 4 y el 10 % de la fuerza de trabajo). Pero aunque sin
duda este fendmeno ha ejercido un efecto debilitante sobre los sindicatos argen-
tinos, su caracter mas reciente y su menor entidad en términos proporcionales
y absolutos no parecen haber logrado eliminar las diferencias que sefialo en el
texto respecto de los sindicatos brasilefios.
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rido sefialan que ya en el periodo anterior a sus golpes de estado exis-
tian diferencias no desdefiables en el grado de poderio y autonomia del
sustento organizacional de la activacién politica del sector popular argen-
tino y brasilefio. Sobre esta base es posible suponer que, para obtener
un grado similar de desactivacion politica de su sector popular, el régi-
men argentino hubiera necesitado aplicar un grado de coercién significa-
tivamente mayor que el ya muy alto aplicado por su similar brasilefio. &®

Otro factor parece haber hecho una importante contribucién, tanto
para el grado de coercion inicialmente aplicado como para los diferentes
resultados logrados mediante ella. De acuerdo con todas las fuentes cita-
das en este capitulo, la activacién politica del sector popular urbano bra-
silefio crecidé a una alta tasa en los afios que precedieron el golpe de es-
tado de 1964. En el caso argentino, si bien todo indica que el niver de
activacion politica fue mayor, su tasa de crecimiento en el periodo que
precedio al golpe de 1966 no fue tan elevada como en el caso brasilefio.
El caso argentino y el brasileio compartieron la caracteristica de alta
modernizacion de tener una presencia, masiva y activa en las grandes ciu-
dades, de la gran cantidad de individuos que componen sus sectores
populares urbanos. Pero vale la pena hipotetizar que en tanto en el caso
argentino fue el nivel, €Nn el caso brasilefio fue 1a tasa de crecimien-
to de la activacion politica popular el factor que en cada caso hizo una
contribucién més importante para la reaccion defensiva en la que se apo-
y6 la implantacion de sus regimenes burocrético-autoritarios. Esto a su
vez parece haber dependido de diferencias en las fuentes originantes de
la activacion politica popular en Argentina y Brasil en los lapsos que pre-
cedieron inmediatamente sus golpes de estado. En el Gltimo caso la induc-
cion “desde arriba” (especialmente por parte del gobierno de J. Goulart)
de la activacion popular jugd un papel muy importante. En el caso ar-
gentino el principal impulso vino “desde abajo” (los sindicatos y el pero-
nismo) en tanto el gobierno radical de 1963-1966 trataba de reducir la
activacion politica popular. En este sentido ya la mera circunstancia del
cambio de régimen politico, al anular la induccién “desde arriba”, no
puede sino haber ejercido un efecto mucho mas desactivante en el caso
brasilefio que en el argentino.

Como otro factor concurrente para la explicacion de las diferencias
aqui estudiadas cabe mencionar que la predominante afiliacion peronista
del sector popular argentino tendié a ser percibida como menos amena-
zante por parte de los sectores mas establecidos que la retérica socialista

5] Uno s6lo puede especular sobre el extremo grado de represion
que, de acuerdo con lo dicho, hubiera sido necesario para que el régimen
argentino lograra un grado de exclusion y desactivacion del sector popular
similar al logrado en el caso brasilefio. Ademas, de acuerdo con lo que argumen-
to mas adelante, el aparente “éxito” brasilefio implica los siempre altisimos cos-
tos sociales de un alto grado de represion dirigido contra las capas mas activas
de trabajadores, intelectuales y estudiantes. Esos costos hubieran crecido pari
passu con el mayor grado de coercidn “requerido” por el caso argentino. Estos
mayores “costos” facilmente podrian haber llegado a un umbral critico a partir
del cual el grado de dislocamiento social que ellos hubieran producido habria
hecho de todas formas muy improbable lograr “éxito” seglin las pautas brasilefias.

inicial



1 1%t GUILLERMO A. O'DONNELL

utilizada por parte del personal gobernante en Brasil durante el periodc
de Goulart. En este Gltimo caso la percepcién de una amenaza presumi,
blemente mas directa y consciente al orden social existente parece habet
promovido un grado inicial de mayor cohesion defensiva en la coalicion
golpista. Otra consecuencia parece haber sido la de haber dado en ésta
un papel mas decisivo a sus miembros méas “antisubversivos” y “eficiert
tistas”. Como otro factor coadyuvante debe computarse que, en tanto
buena parte del sector popular brasilefio apoy6 a Goulart, los sindicatos
y el peronismo estaban en oposicion al gobierno radical de A. Illia (j
casi todos ellos dieron explicita bienvenida al golpe de 1966).9 En este
sentido, en el caso brasilefio fue mas inmediatamente evidente que d
sector popular no tenfa ningln lugar posible dentro de la nueva coalicion
gobernante y que formaba parte de los actores derrotados mediante d
golpe de estado y el advenimiento del nuevo régimen politico. En el caso
argentino, si bien no tomé demasiado tiempo para resultar evidentes las
implicaciones de la inauguraciéon del nuevo régimen, éste no comenzé
bajo una posicién antagdnica sustentada por los sindicatos y los pero-
nistas sino, al contrario, con algunos intentos de negociar una impo-
sible participacién dentro de la nueva coalicion gobernante. Esta inicial
confusion por parte de algunos actores importantes acerca de quiénes eran
en realidad los triunfadores y los derrotados por el advenimiento del nue-
vo régimen, tuvo la importante consecuencia de hacer menos inmediata-
mente visibles que en el caso brasilefio los clivajes y los intereses en
juego. Esto a su vez puede explicar la ilusion inicianr del régimen argen-
tino en el sentido que podia llevar adelante sus politicas de alta concen-
tracion con més énfasis en la manipulacion que en la coercion del sector
popular y de sus sindicatos.

Por supuesto, las consideraciones expuestas son especulaciones acerca
de los factores que parecen mas importantes para explicar las diferencias
observables en la diferente evolucién y grado de consolidacion de los re-
gimenes burocratico-autoritarios de Argentina y de Brasil. Cualquiera
que fuere la explicacion que en definitiva mostrara ser valida, el otro
aspecto que quiero subrayar aqui es que los diferentes niveles de activa-
cion politica popular posterior a la implantacion de estos regimenes tu-
vieron efectos decisivos cuando se hicieron evidentes las implicaciones
politicas, sociales y econdmicas de estos regimenes y de la composicion
de la coalicién en que se sustentan. En el caso argentino la evidencia de
esas implicaciones origind verdaderas explosiones sociales en sus &reas
altamente modernizadas, ejecutadas por los sectores —trabajadores, estu-
diantes, intelectuales y segmentos de la clase media— que las politicas
ejercidas por el régimen burocratico-autoritario habian llevado a cla-
rificar algo que en 1966 no era evidente para todos ellos: su pertenen-
cia a los sectores derrotados por la implantacion del régimen y por la
constitucion de la nueva coalicion gobernante. En el caso brasilefio,
arrasadas ya en los afios iniciales las posibilidades y los apoyos organiza-i
ciones de estos sectores, las implicaciones politicas, sociales y econémicas

D Ver capitulo 3 de este libro para mas detalles.
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del nuevo régimen no debieron enfrentar una oposicién organizada y sos-
tenida. Esto, a su vez, parece un importante aspecto para explicar el di-
ferente grado de consolidacién advertible en estos regimenes en la actua-
lidad (marzo de 1972).

Ya he hipotetizado que los “mapas” de la realidad social que tien-
den a compartir quienes desempefian roles tecnocraticos subrayan aquellos
aspectos que su propio entrenamiento les ha ensefiado preferentemente
a considerar y medir. La realidad relevante puede ser facilmente con-
fundida con lo que indican las informaciones facilmente obtenibles
y cuantificables. En ese caso el desempefio del propio régimen politico
tenderd a ser vigilado y evaluado conforme con lo que esos indicadores
aparentemente revelan. Por la misma razon se tendera a descuidar la in-
formacién que procede de canales mas “ruidosos” o de datos méas “blan-
dos”; éstos tienden a ser, no casualmente, aquellos mediante los cuales
se expresan buena parte de las preferencias populares.4 En consecuen-
cia, el crecimiento en el producto bruto nacional, una menor inflacion
y menos huelgas pueden ser logrados a un inmenso costo en términos
de represion, de creciente marginalidad del sector popular y de regiones
enteras, de eliminacion del empresariado nacional, de liquidacidn de insti-
tuciones politicas y de alienacion de generaciones de intelectuales y es-
tudiantes. Pero los primeros indicadores son aquellos que una mentalidad
tecnocratica esta predispuesta y entrenada para vigilar, y para creer que
practicamente agotan la informacion pertinente acerca del estado del con-
texto social. Por lo tanto, si este sesgado conjunto de indicadores muestra
un desempefio “satisfactorio”, la dominaciéon politica por una coalicidn
penetrada por la mentalidad tecnocratica serd& mas facilmente racionali-
zada, se consolidara la cohesion de esa coalicion y aumentara la auto-
confianza en su capacidad conjunta para resolver los problemas sociales
salientes.

Sospecho que lo recién anotado es un factor muy importante para en-
tender por qué, en tanto en el caso argentino poderosos miembros de la
coalicion golpista original parecen dispuestos a conducir un “retorno a
la democracia”, el régimen brasilefio se ha consolidado y sus dirigentes
dan muestras de querer continuar por un largo tiempo en ejercicio directo
de un poder gubernamental irrestricto. En el primer caso el “fracaso”
ha sido espectacular. Aun desde el punto de vista del tipo de indicadores
que he hipotetizado serian preferentemente vigilados por una mentalidad
tecnocrética. Esta situacion ha sido un factor principal para erosionar la
cohesion y la confianza en la capacidad conjunta de la coalicion que
originariamente implantd el régimen politico —tal como lo testimonian
los golpes de estado que destituyeron al general Ongania y, mas recien-
temente, al general Levingston—. Por el contrario, en el caso brasilefio
puede considerarse desde un punto de vista tecnocratico que el desempe-
fio es relativamente “satisfactorio”. @

9 Sobre este punto puede consultarse con provecho el andlisis de D. Apter
sobre distintos tipos de “informacién politica” (ops. cits., 1969 y 1971).

@ La dinamica que resulta de estas situaciones es estudiada mas detallada-
mente en el “Excurso” que sigue a esta Seccion.
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las posibilidades de consolidaciéon a largo plazo del régimen burocratico-
autoritario argentino. Desde el punto de vista de mis propias preferencias
sta situacion es en si misma alentadora. Pero en ningln caso seria po-
sible entregarse a un facil optimismo. Ello estd todavia en duda, pero
si se intentara seriamente la democratizacion de la vida politica argentina
seria necesario remontar gravisimos obstaculos. Para s6lo mencionar lo-
pocos que caben dentro del tema de este libro, vale la pena empezar poi
os problemas que plantea para una “salida” del régimen los altos nive
les de rechazo popular de que es objeto. En especial, esto hace dificil
la creacion o cooptacidon de partidos politicos “amistosos” que puedan
competir electoralmente con probabilidad de éxito. Parece mas bien ha-
ber una buena probabilidad de triunfo electoral de un candidato “antl
régimen , que sepa capitalizar las numerosas quejas y descontento que
ha acumulado el funcionamiento del régimen desde 1966. Entre los mi-
iw T S? argumentO de “retorno a la democracia” contiene un importante
lemento de interes corporativo. Tal como los acontecimientos en la Ar-
gentina lo muestran tan claramente, la toma directa del poder guberna-
mental y el desempefio “insatisfactorio” vuelven a fraccionalizar a las
Fuerzas Armadas, las hace el. blanco directo de la hostilidad popular y

numer?sas ambigiedades en el apoyo de los restantes componen-
i“ e,la eoalicion gobernante originaria de este régimen. Pero la posi-
ilidad ya referida de triunfo electoral de un candidato “anti-régimen”
puede ser interpretada como una amenaza aun mas seria contra los inte-

ellas) @rporatlvos (de las Fuerzas Armadas pero por cierto no sélo de

A comienzos de 1972 no es todavia claro cual de estos argumentos
prevalecerd finalmente entre los componentes de la coalicién burocratico-
autoritaria y, especialmente, en el ambito de las Fuerzas Armadas.

. se impusiera finalmente la intencién de retransformar el presente ré-
gimen politico, una posibilidad aparente podria ser el llamado a elec-
ciones estrechamente controladas y condicionadas en las cuales, como un

precio a pagar por el retorno de la arena electoral, los partidos politi-
cos mayores proclamarian un candidato “sugerido” por los militares y
aceptarian llevar a cabo con severas restricciones sus futuras politicas
socioeconomicas. Pero esta posibilidad me parece sdlo aparente porque
una vez que ha prevalecido en el régimen actual la decision de “volver
a la democracia”, su poder de negociacion respecto de los partidos poli-
ticos (especialmente respecto de los mayores) pareceria demasiado débil
como para extraerles un “precio” tan alto. Pero es aun mas importante

to71®B i? u'tima rev,f°n de estas lineas y de las que siguen data de octubre de

ciue en mii/n HpT refenble no camhiarlas porgue ellas destacan dilemas
que eén marzo deP 1%77% é]ran aun mas Visl t1es quepengonces. Ademas, se (E]a |30

haciendo también mas visible la honda preocupacién de algunos sectores em-
presarios ante las que parecen considerar inevitablemente “demagdgicas” politicas
socioeconomicas resultantes del lanzamiento y culminacion de un proceso electoral
Aunque menos manifiestos, los sintomas de “intranquilidad” dentro de las Fuerzas

dacTén " ir proceso dectoraT ***** *= reSgr\/aS ~  g6nera la anUnciada
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Co™° consecuencia de todo esto pareceria que son mucho menores advertir que esta variante crearia automaticamente una situacion similar

a la estudiada en el capitulo 4 de este libro, con un enorme electorado
vacante, dispuesto a votar candidatos mas independientes del régimen
y a apoyar la ejecucidn de politicas socioeconomicas muy diferentes. Ese
electorado constituiria una fuerte tentacién para los partidos politicos, en
términos de los votos que podrian obtener apelando a sus preferencias. &
Si, por otra parte, terminara por prevalecer una opcién “continuista”, es
facil predecir que ella consistiria en un intento de “profundizar la revo-
lucién segln lineamientos paralelos a la experiencia brasilefia. Pero el
problema en este caso seria que, aparte del grado de coercidn significa-
tivamente mayor ya “requerido” en 1966, el fracaso del régimen buro-
cratico-autoritario argentino haria hoy necesario un grado de coercion aun
mayor que el de entonces para lograr el objetivo de efectiva exclusion y
desactivacion politica del sector popular. En tales condiciones seria fa-
cilmente alcanzado el umbral critico después del cual el grado de dislo-
camiento social producido por la coercidon derrotaria los propios fines
de la coalicién gobernante. Con ello la probabilidad méas cierta de esta
variante seria un nuevo “fracaso” (aun desde el punto de vista de la
mentalidad tecnocratica) a un costo social aterrador.%

El caso argentino subraya las enormes dificultades que deben ser
afrontadas para democratizar un régimen burocratico-autoritario. Habién-
dose ya mostrado incapaz de institucionalizarse, asi como de resolver los
estrangulamientos de desarrollo y los problemas sociales salientes, el ré-
gimen actual debe tratar de encontrar un sendero en medio del vacio
creado por la destruccion en 1966 de instituciones politicas deterioradas
pero aun rescatables. Después de la “tregua social” que en buena medida
obtuvo entre 1966 y 1969, el régimen politico y la sociedad argentina han
vuelto a ser victimas del pretorianismo de masas. No cabe duda que,
si es posible remontar las muchas dificultades que ain quedan en el ca-
mino, una futura democracia politica argentina tendrd que iniciarse en
medio de circunstancias muy desfavorables. Por una parte, los integran-
tes de la coalicidon burocratico-autoritaria dificilmente estén dispuestos a
perder las posiciones de poder real que han ganado o consolidado du-
rante este lapso, y desde ellas puede ser efectivamente jagqueada la accion
de gobiernos que respondan con alguna sensibilidad a las demandas y
preferencias de los sectores que los elijan. Ademads, la reemergencia
del pretorianismo de masas sOlo puede ser interpretada como un gra-

. 9% Ver el capitulo 4 de este libro para un detallado andlisis de este tipo de
situacion.

% Me parece que la percepcion de las implicaciones de este dilema es bastante
clara en algunos sectores de la coalicion gobernante y que ésta es una importante
razén para entender las enormes vacilaciones y ambigiiedades con que tratan de con-
ducir el proceso. Por una parte la opcién “continuista” abre el abismo (incluso
para los intereses de la coalicion) planteado por las previsibles consecuencias de
la aplicacion de un grado mucho mas alto y sistematico de coercién. Pero, por
otra parte, la opcion de “volver a la democracia” plantea la escasa viabilidad

salvo, tal vez, como un expediente de corta vida— de elecciones “condiciona-
das” que garanticen intereses y la conservacion de posiciones de poder que la
actual coalicién gobernante parece considerar fundamentales.
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visimo obstaculo para la solucién de problemas sociales por parte de esos
eventuales gobiernos, y como una poderosa induccién para el intento de
futuros experimentos autoritarios por parte de numerosos sectores socia
les En tal caso la gran pregunta seria en qué medida el aprendizaje so-
cial provisto por el fracaso del presente régimen puede llegar a inducir
cambios y decisiones en actores politicos cruciales, suficientes para supe
iai el pretorianismo y para hallar formas mas efectivas de solucionar la
constelacion de problemas caracteristica de la alta modernizacién -que e
regimen actual solo ha logrado agravar y profundizar.

EXCURSO: BOCETO DEL *JUEGO POLITICO” BATO
UN REGIMEN BUROCRATICO-AUTORITARIO

ﬁ’ﬁlls%rrgrbcbss'ilﬁll% LAY Bideusion m: segée&?AHéCB’e’ E?%p%%%oedéb\‘?rﬁm'
“ o2 de !Iste tedrico. Aqui es suficiente 5 "~ 1 to

UJ' un M@o' se considera a la accién politica como teniendo
S d”éil:n Watre,<Ca nto * "inores” "reglasde Sm peS i
or “jugadores” auetvlt A" °Pera) qUE deben Ser tenidas en cuenti>
e simnfificadn rie I' v - ClogJ?f sus objetivos. El esqueleto altamen-
tario me parece sen P “ ™ régimen burocratico-autori-

vo los tnlet; i ! i r i rnizac:On ad” ieren un peso crecientemente decisi-
m,. 4c, °les tecnocraticos Y Iasn%;randes organizaciones publicas y privadas
que estos penetran mas densaniente. nvaaas

2. Quienes desempefian roles tecnocraticos vigilan y evalGan el des

indicadores. Esos indicadom@digofle Wy B@RteNt@el producto bruto ere-
miento de los sectores “dindmicos” o “eficientes” de la economia en la
que esos roles predominan, bajos niveles de protesta social (huelgas ma-

u ta7 °neS’ terroriT 0)’ baja inflacion’ y s"dé)s favorables en la ba-
de pagos y en el movimiento internacional de capitales.

3. Cualquiera que fuere la situacion revelada por otro tipo de infor-
men'~ °m Ca fS de%mpefio de un gobierno bajo cualquier régi-
rin” rin Un° burocratlico-autoritario) sera considerado “satisfacto-
™ 2 r ®as Personas si la mayor parte o todos los indicadores arriba
mencionados muestran mejoras. Si, por el contrario, esas mejoras en los
tkfft 6 ran observables, el desempefio sera considerado “insa-
tisfactorio . Como consecuencia de ello los ocupantes de roles tecnocra-

ticos promoveran la caida del gobierno o, en su caso, del gobierno y del
regimen existentes. S uy aei

4. Los gobiernos de los regimenes burocrético-autoritarios no pue-
den contar con el apoyo de sectores de la poblacidn que no sean los mas
densamente penetrados por los roles tecnocraticos. Por lo tanto nara
sobrevivhcomo gobiernos éstos deben desempefiarse de manera “sa-

sfactona , de acuerdo con los indicadores que vigilan los primeros.
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5. Pero el logro de ese desempefio “satisfactorio” requiere, como
"minimo, llevai a cabo importantes redistribuciones negativas de ingreso,
denegar las demandas populares de participacion en el consumo y en el
podei politico, y eliminar a buena parte de los empresarios nacionales
“ineficientes . La implementacion de esos requisitos provoca la decidida
resistencia de los sectores afectados. Por lo tanto, el gobierno debe estar
dispuesto a aplicar todo el grado de severa y sistematica coercién reque-
rido para eliminar esa resistencia.

Nota: En este punto la exposicion se bifurca, dependiendo de que el gobierno
haya o no tenido éxito” en aplicar ese grado de coercion.

6. Si el gobierno ha tenido “éxito” en la aplicacion de la coercion
requenda para que le sea posible mostrar un desempefio “satisfactorio”,
sera apoyado por los ocupantes de los roles tecnocraticos y por las gran-
des oiganizaciones que éstos han penetrado més densamente. Pero por
la nnsma razén el gobierno habré alienado profundamente a los sectores
afectados: las politicas emprendidas no sélo perjudican profundamente
al sectoi popular sino también a numerosos segmentos de la clase media y
del empiesanado nacional, que habian originariamente apoyado la inau-
guracién del regimen burocratico-autoritario. Por lo tanto, el “éxito” en
la aplicacién de coercion y el desempefio “satisfactorio” segun los indi-
cadores vigilados por una mentalidad tecnocratica, trueca el apoyo de
gis;;[?espOi un aislamiento aun mayor respecto de los restantes sectores so-

7. Por lo tanto, el gobierno se vuelve aun mas dependiente de la
podeiosa pero restringida coalicion centrada en los roles tecnocraticos.
Desde que, ademas, la percepciéon tecnocratica de la realidad social ha
sido reforzada por el satisfactorio” estado de los indicadores, la Unica
solucion que el gobierno tiene por delante es seguir haciendo mas de lo
mismo. EI resultado es un crecimiento econémico cada vez mas sesgado
y una aun mayor alienacién de buena parte de los restantes sectores so-
ciales. En alglin punto de este proceso algunos miembros de la coalicion
gobernante pueden percibir los inmensos costos provocados por estos re-
sultados y consiguientemente intentan modificar las politicas gubernamen-
tales en curso. Pero para que este propdsito se concrete es indispensable
contar con apoyos efectivos “afuera” de la coalicidn gobernante, los que
no pueden ser proporcionados debido a que la alta coercion aplicada
ha destruido casi todas las bases de poder politico mas o menos auténo-
mo existentes afuera de la coalicion gobernante. Ademaés, las escasas
posibilidades de apoyo desde afuera no son facilmente otorgadas a miem-
bros de la coalicidn gobernante que hasta hace poco han tenido partici-
pacion ostensible en las politicas que ahora intentan revertir. Por lo
tanto, son minimas las posibilidades de éxito por parte de los disidentes
tardios.

8.
aumenta cada vez més los costos sociales incurridos. En tanto esos costos
son sumamente visibles para los numerosos sectores afectados, los indica-
dores de desempefio “satisfactorio” son los més visibles para la coalicidn

La continuacién de un desempefio gubernamental “satisfactorio”
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gobernante. Esto refuerza dos “mapas” cada vez mas diferentes de 0j
realidad social, llevando a una mayor represién y a una facil racionaliza,

cion de ésta y de su dominacién por parte de la coalicibn gobernante. <

La dinamica de este proceso solo se detiene cuando y si la cada vez mas
sesgada distribucion de recursos econdmicos, sociales y politicos se cons-
tituye en un obstaculo insalvable para poder seguir mostrando un des-
empefio gubernamental “satisfactorio”. Pero en ese punto el régimen bu-
rocréatico-autoritario ha logrado uno de sus objetivos fundamentales: ha
transformado radicalmente el estado del contexto social existente al mo-
mento de su implantacién. Consecuentemente, debe ahora afrontar una
constelacion de problemas enteramente diferente (en la cual gravitara
pesadamente el inmenso costo social incurrido) y un nuevo “juego poli-
tico” es iniciado.

9. Si, por el contrario, el gobierno ha “fracasado” en aplicar el gra-
do de coercion “requerido”, siguen consecuencias muy diferentes. Para
poder sobrevivir el*gobierno debe tratar por todas formas de obtener los
resultados de la clausula 5, pero en este caso el sector popular y los em-

presarios nacionales, asi como los estudiantes e intelectuales, pueden pre-
sentar efectiva resistencia.

10. Especificamente, el sector popular mantiene su capacidad de ir i
a la huelga, hacer manifestaciones y, en general, promover numerosas
disrupciones. Esto es un arma mortifera contra un gobierno y un régi-
men que han surgido como una reaccion de “ley y orden” al pretoria-
nismo de masas.

11. Por lo tanto, el gobierno debe negociar y hacer concesiones que
puedan calmar a los sectores que le presentan esta amenaza. Pero esas
concesiones afectan su desempefio de acuerdo con los indicadores que la
mentalidad tecnocratica vigila. Por lo tanto, para no ser expulsado por
éstos, el gobierno nuevamente debe tratar de llevar a cabo las politicas
que producirdn desempefio “satisfactorio”. Pero esto a su vez genera una
renovada resistencia por parte de los sectores afectados, ahora mas exten-
siva debido a la previa demostracion que el gobierno no quiere o no pue-
de aplicar el alto grado “requerido” de coercion sistematica. En otras
palabras, han reemergido plenamente el pretorianismo, la inestabilidad
politica y las marchas y contramarchas de politicas publicas que caracte-
rizaban al régimen politico que el burocrético-autoritario iba supuesta-
mente a superar.

12. Como consecuencia de ello la coalicion gobernante se escinde
mucho mas profundamente que en el caso de desempefio “satisfactorio”.
Una subcoalicion argumentara que sus preferencias no han tenido una
verdadera oportunidad (el gobierno ha sido “demasiado vacilante y sua-
ve”) y que lo que hace falta es una seria implementacion de las politicas
de la clausula 5. Pero esta subcoalicion continuista es méas débil que
la originaria, precisamente en momentos en que la continuacion del pro-
ceso requiere la aplicacion de mucha mas coercion para el logro (en el
caso muy dudoso de que éste aun fuera posible) de un desempefio “sa
tisfactorio”.
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13. Una segunda subcoalicion argumentara que el experimento bu-
rocratico-autoritario ha fracasado irremediablemente. Considerando que
la participacidn ostensible en este fracaso dafia sus intereses corporativos
méas especificos, los miembros de esta subcoalicion consideraran que lo
menos peor dadas las circunstancias es una rapida “salida” que pase a
otros sectores la responsabilidad ostensible de resolver la siempre presente
constelacion de problemas. En la medida en que esta opcién ofrece “re-
abrir el juego” a otros actores politicos, puede contar con apoyo desde
afuera de la coalicién gobernante.

14. Pero ese apoyo desde afuera es limitado porque las motivacio-
nes de la “salida” son sospechadas y porque las politicas burocratico-
autoritarias han producido una intensa alienacién en los sectores sociales
cuyo apoyo es ahora requerido por esta subcoalicion. Ademas, desde que
el éxito de la “salida” necesita la colaboracién y una gran moderacion
de los actores politicos (sector popular y partidos politicos) que el régi-
men habia buscado més explicitamente excluir, es débil el poder de ne-
gociacion de esta subcoalicidn respecto de esos sectores y actores. Por lo
tanto, no es enteramente claro, para los miembros de la coalicion origi-
naria que aun no se han definido, si sus intereses se veradn en definitiva
méas dafiados por la opcion “continuista” o por la de “salida”.

15. Consecuentemente, el desempefio “insatisfactorio” escinde la coa-
licion originaria entre quienes abogan por mucha mas coercién y los
que favorecen una rapida salida. Otra consecuencia es que permanecen,
agravados, los estrangulamientos de desarrollo y los problemas sociales
salientes que preexistian a la implantacion del régimen burocratico-auto-
ritario. Si prevaleciera la opcion continuista la secuencia de las clausu-
las 6 a 8 seria intentada nuevamente pero en una etapa més tardia, a
costos sociales mucho mas altos y con probabilidad mucho menor de pro-
ducir un desempefio “satisfactorio”. En el otro caso la consecuencia se-
ria el retorno a un régimen de democracia politica que deberia operar,
al menos inicialmente, bajo severas restricciones emergentes de la reten-
cién de posiciones de decisivo poder real logradas o consolidadas durante
el régimen burocrético-autoritario, y en un contexto de resurgido preto-
rianismo de masas.

TERCERA SECCION

UN VISTAZO A OTROS REGIMENES POLITICOS
DE SUDAMERICA CONTEMPORANEA

Hasta este punto he utilizado tres niveles de analisis para estudiar los co-
rrelatos socioecondmicos de los regimenes politicos de Sudamérica con-
temporénea. Puede ser Gtil repetir que esos tres niveles son: i) la estruc-
tura social, enfocando sobre todo la estructura productivo-industrial
de las areas modernas y la diferenciacion social, considerando a la plu-
ralizacién su correlato politico y a la activacion su expresién en tér-
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minos de comportamiento politicamente orientado; ii) el conjunto de pro-
blemas sociales salientes y de estrangulamientos de desarrollo que definen
para cada pais la constelacion de problemas que en cada periodo debe
enfrentar; iii) la penetracion de roles tecnocraticos. Estas son todas di-
mensiones abarcadas por el concepto de modernizacion, y a cada nivel
de modernizacién corresponden importantes diferencias en cada una de
ellas.

He mencionado sélo al pasar una cuarta dimensién, aun mé&s englo-
bante. Ella es la insercion de los paises sudamericanos en el actual con-j
texto internacional. Todos nuestros paises tienen una minima influencia
sobre el contexto internacional (a lo que cuanto més pueden aspirar es!
a atenuar los efectos internos de los acontecimientos internacionales y de
las decisiones de los grandes poderes). Todos carecen de poder de mer-
cado en el comercio internacional. Todos estan situados en el ambito de
dominacion econémica, militar y politica de los Estados Unidos. Todos
dependen de tecnologias que se han originado en paises donde abunda el
capital y la fuerza de trabajo es relativamente escasa. Muchos de sus
modelos de roles, de sus expectativas de consumo, de sus influencias
ideoldgicas tienen los mismos origenes.

Estos factores englobantes son comunes a todos los paises sudameri-
canos. Pero algunas de las formas en que ellos se manifiestan varian con
los diferentes grados de modernizacion de nuestros paises. Asi, el pro-
blema de dependencia econdmica es comun a todos ellos. Pero, repitien-
do algo ya dicho anteriormente, cuando éste se expresa en el area de
las politicas economicas, en Argentina y en Brasil se centra alrededor
del ya mencionado clivaje interindustrial, en tanto en los restantes paises
sudamericanos tiende a centrarse alrededor de la expropiacion de encla-
ves extractivos o de firmas de capital extranjero que intermedian con el
mercado internacional. Estos aspectos en comun y estas diferencias de-
ben ser tomados conjuntamente en cuenta para estudiar las constelaciones
de problemas que cada uno de estos paises debe enfrentar y para explicar
los regimenes y las coaliciones politicas que tratan de entendérselas con
dichos problemas.

Argentina y Brasil son, debido a las caracteristicas estructurales de
sus centros, los paises més altamente modernizados de Sudameérica con-
temporanea. Esta circunstancia, junto con los factores mas englobantes
de su insercidn dependiente en el contexto internacional, origind la cons-
telacién de problemas que tanto los regimenes anteriores a los golpes de
estado de 1964 y 1966 como los burocratico-autoritarios han tratado,
aunque de diferentes maneras, de resolver. ¢(Podemos suponer (temer...)
que, a medida que avanza la modernizacién en otros paises sudamerica-
nos, habran de operar en ellos similares tendencias hacia la implantacién
de un régimen burocratico-autoritario?

Uno de los argumentos de este libro es que ésta es una de las mas
importantes preguntas a formular ante la realidad politica de Sudamérica
contemporénea; y de paso, una pregunta que dificilmente cabe dentro
de las presuposiciones que sustentan el paradigma béasico discutido en el
capitulo 1. Pero la falta de datos adecuados y, sobre todo, de investiga-
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ciones orientadas a ir aproximando respuestas a esta pregunta, impide
dar aqui una respuesta medianamente segura. Sin ese respaldo de datos,
de investigaciones y de teorias quedan demasiados factores fuera de con-
trol como para aventurar una prediccion seria. En primer lugar, aunque
el contexto general de dependencia es comun, es posible que una nueva
presuposicion de equivalencia de procesos causales (en este caso de los
de Argentina y Brasil respecto de los demés paises sudamericanos) sea
tan falsa como la que he criticado en el capitulo 1. En segundo lugar,
y aunque la tendencia fuere hacia la emergencia de formas politicas bu-
rocratico-autoritarias, una accion politica impregnada de proposito podria
ser capaz de “cambiar rieles” hacia otras direcciones, en especial consi-
derando que la misma experiencia de Argentina y Brasil podria alertar
acerca de esta posibilidad y generar concertados esfuerzos para eludirla.
En tercer lugar, diversos factores ya mas especificos a uno o algunos de
estos paises sudamericanos podrian coadyuvar para evitar la implanta-
cién de un futuro régimen burocratico-autoritario. La existencia de bien
asentadas instituciones politicas en Chile, en especial de partidos politi-
cos bien organizados, de un Parlamento que tiene gravitacion politica
real, asi como una tradicién y una educacion fuertemente asentadas en
una ya vieja democracia politica. EIl orgullo que por la madurez de su
régimen politico exhiben dirigentes de muchos sectores de la sociedad
chilena, acentuado por el “primitivismo politico” de sus vecinos mas gran-
des. La tradicion de no intervencidn militar en Chile y en Uruguay.
El ingreso en moneda extranjera, inusitado para los restantes paises
sudamericanos, que proviene para Venezuela de su riqueza petrolera. El
fin del “Frente Nacional” en Colombia, con sus serios riesgos de ruptura
en una direccion autoritaria, pero también con el especial desafio que
plantea para el logro e institucionalizacién de un régimen politico mucho
maés abierto. ® El “agotamiento” de la expansién horizontal de la industria
en un nivel mas bajo que el de Argentina y Brasil y las mayores dificul-
tades para el logro de integracion industrial vertical, que podria inducir
en los restantes paises sudamericanos las innovaciones institucionales que
estuvieron flagrantemente ausentes en el caso de aquéllos.

Todos estos factores son potencialmente muy importantes. Pero vale
la pena recordar que ellos deben operar en un desfavorable contexto.
Desempefio pobredy demandas en aumento, creciente activacion politica
y penetracion de roles tecnocraticos, numerosos problemas sociales salien-
tes que permanecen sin solucién; estos aspectos s6lo pueden ser interpre-
tados como presionando contra la instauracion o consolidacion de la de-
mocracia politica y empujando hacia una ruptura autoritaria que, en la
medida en que avance la modernizacion, serd con creciente probabilidad

~ % Para un buen analisis del caso colombiano puede verse C. Rama, “El
Sistema Politico Colombiano: Frente Nacional y anapo”, Centro Paraguayo de
Estudios Sociol6gicos, 1970.

9 Aun dadas las condiciones particularmente favorables del caso venezolano,
el crecimiento econémico en este pais durante la Gltima década ha sido casi nulo.
Ver 1 Petras, “Venezuela: Una Década de Democracia Capitalista”, Estudios
Internacionales, 4, n. 12, 1970, pags. 42-59.
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de ja variedad “burocratica” que he analizado con algun detalle en este

CaPAnte la falta de evidencia suficiente se hace necesario suspender
juicios y predicciones sobre esta importante cuestion. Pero es de advertir
que, siendo éste el caso, la misma suspensidn de juicio rige para las expec-
tativas mucho mas optimistas del paradigma basico y su ecuacion
Volviendo sobre este punto para cerrar el circulo iniciado en el capitulo 1,
nuede por lo menos ser obvio que la clarificacién de estos problemas, que
no s6lo comprometen una curiosidad tedrica sino el més tangible interés
nractico dificilmente pueda hacerse con faciles presuposiciones de pro-
greso mas o menos lineal en las formas politicas que “deben” sucederse
en una secuencia historica.

Ya me he referido a los gobiernos de Vargas y de Per6n como autori-
tarismos populistas. Otro caso que me parece representativo de esta
categoria es el régimen politico peruano contemporéneo. Estid goberna-
do por la misma coalicion. Tiene los mismos “enemigos”. Sus politicas
publicas son el mismo paquete de expansién del mercado interno sobre la
base de un sector industrial todavia homogéneo, de debilitamiento de
los sectores tradicionalmente dominantes y de expropiacion de los simbolos
més visibles de la dominacion extranjera. Tiene la misma mezcla de
politicas que cambian irreversiblemente la sociedad, de ideologias conser-
vadoras de la mayor parte de los integrantes de la coalicién gobernante
y de politicas escasamente revolucionarias respecto de algunos problemas.
Ademés, y nuevamente tal como en la previa experiencia argentina w
brasilefia, el régimen peruano contemporaneo esta intentando “desde arri-
ba” y con estrictos controles la incorporacion y activacion politica &
segmentos del sector popular. 8 Congruentemente con mi analisis, I
niveles mas bajos de diferenciacion social, de activacidn politica y &
penetracion de roles tecnocraticos —expresiones del menor nivel de mo-
dernizacion— existentes en el caso peruano contempordneo impidieron
la emergencia de un régimen burocratico-autoritario y de su particular
coalicion. @ Por el contrario, esos factores, junto con las posibilidades
aun existentes de expansion horizontal de la industria y el todavia alto
grado resultante de cohesién interindustrial, permitieron la formacion &
una coaliciéon autoritario-populista, facilitada aun mas por la todavia
predominante ubicacion de las firmas de capital extranjero en la explota-
cién de situaciones de enclave. EIl régimen autoritario peruano no intenta
la exclusién y desactivacion politicas del sector popular; es un populismo
que procura su incorporacién y activacion controladas. No ye en e
sector popular el punto de clivaje fundamental. Define a la vieja oligar-

®B Para buenos analisis del caso peruano puede verse J. Cotler, “Crisis Poli-
tica y Populismo Militar en el Pert”, Estudios Internacionales, n. 12, 4, 1970, pag.
439-488; y F. Bourricaud, “Los Militares: ¢por qué y para qué?”, Aportes, n. IB
1970, pags. 13-35.

P Vale la pena sefialar que, en linea con mi argumento, las vinculaciéon”
establecidas desde las instituciones militares peruanas tendieron a ser con intelec-
tuales ubicados en un “centro izquierda”, en contraste con los civiles de la derec»
tecnocratica” o “moderna” con los que se establecieron las vinculaciones milita»
en los periodos previos a los golpes de estado de Argentina y Brasil.
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quia y a partes del sector extranjero como los sectores de los que se debe
extraer recursos para financiar la expansion del mercado interno y del
parque industrial, y los trata con ambigliedades similares a las que carac-
terizaron a los populismos argentino y brasilefio. EI clivaje interindustrial
y los problemas de integracién industrial vertical ain no son salientes;
algunas expropiaciones estratégicas y la expansiéon horizontal del sector
industrial parecen ser aun las preocupaciones dominantes. Todas éstas
son diferencias fundamentales entre el autoritarismo populista peruano
contemporaneo y el autoritarismo burocratico de Argentina y Brasil.
El que en todos estos casos sean los militares quienes ocupan las posicio-
nes mas ostensibles de poder gubernamental es trivialmente cierto y anali-
ticamente peligroso porque puede llevar a pasar por alto diferencias que

alcanzan para colocar al caso peruano en otro nivel de modernizacion
yen otro tipo de régimen politico.

Bolivia y Ecuador también han venido experimentando periodos de
expansion e incorporacién autoritaria. Estos populismos, sin embargo,
han seguido un camino mas incierto y truncado. Las restricciones emer-
gentesde la extrema pequefiez de sus mercados internos han limitado las
posibilidades de expansion industrial horizontal a un nivel menor que
el peruano. Como consecuencia, una de las fuerzas de impulsion del
populismo, subordinada pero crucial, se ha hecho sentir muy débilmente:
los industriales produciendo para estos mercados internos han tenido que
jugar un papel mucho méas secundario que en los casos, ya considerados,

de los populismos de paises que han empezado desde una base mas’
favorable.

Finalmente, Paraguay representa la Gltima supervivencia de las formas
mas tradicionales de autoritarismo sudamericano. Un grupo dirigente
pequefio y altamente homogéneo manda sobre una poblacion poco diferen-
ciada y politicamente inerte. EIl sector de exportacion es alin dominante y

no ha habido intentos serios de subordinarlo a la expansion del mercado
y la industria internos.

CUARTA SECCION

LA CLASIFICACION PROPUESTA

Es posible ahora completar la clasificacion preliminar propuesta al final
del capitulo 1. En el Cuadro 13 los paises sudamericanos, agrupados por
nivel de modernizacion, son apareados con diferentes tipos de régimen
politico, todo ello de acuerdo con los criterios y las definiciones que ya
he dado en éste y en el precedente capitulo.

No es necesario volver a insistir sobre las diferencias que median
entre esta propuesta y los estudios criticados en el capitulo 1. Pero puede
ser (til mencionar ahora lo que tanto ésta como aquéllos tienen en comun,

odos implican ordenar casos a lo largo de dos dimensiones (socioeconé-
mica y politica, aunque definidas muy diferentemente) y luego hacerse la



