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Abstract

El objetivo de este estudio fue investigar el proceso de toma de decisiones legislativas en el area
econdmica durante la ultima dictadura argentina (1976-1983) utilizando los archivos
desclasificados de la Comision de Asesoramiento Legislativo. Para ello se analizd en
profundidad a los actores y sus interacciones con la metodologia de redes sociales. El estudio se
dividio en tres etapas. En una primera instancia se llevé a cabo una revision teorica.
Posteriormente se recolectd y proceso toda la informacion y por Gltimo, se construyeron redes
sociales utilizando un software especializado y se analizaron los esquemas. A partir de las
interacciones visibles en las redes sociales fue posible extraer algunas conclusiones sobre los
distintos actores que estuvieron involucrados en mayor o menor medida en el proceso de toma de
decisiones en materia de legislacion economica. El trabajo se centrd en las presidencias de Viola
y Galtieri y examin0 la pertenencia de los actores, la participacion del sector publico y privado,

el origen de las interacciones y la influencia de los sectores transables y no transables.



Midiendo la influencia del sector empresario en las politicas publicas: un analisis de redes

sociales de la legislacion economica

Resumen y objetivos del proyecto

El proyecto tiene como objetivo evaluar la influencia del sector empresario en el proceso de
toma de decisiones en el periodo de la ultima dictadura militar (1976-1983). Se analiza el
impacto de estos sectores en la formulacion y adopcion de legislacion econémica. Podemos
identificar una serie de motivos por los cuales este periodo es relevante para los propdsitos de
nuestro estudio. En primer lugar, el llamado “Proceso de Reorganizacién Nacional” fue, como
otros regimenes autoritarios, una dictadura civico-militar que conto con el aval de empresarios y
civiles, por lo que resulta crucial comprender el componente civico y observar la penetracion del
sector empresarial en el aparato estatal. EI Proceso beneficid a muchos sectores durante este
periodo. En consecuencia, analizar el proceso de toma de decisiones econdémicas tiene la
finalidad de develar los intereses detras de la nueva configuracion politica y social. Por otro lado,
existe un consenso entre historiadores politicos y econémicos respecto a que el poder politico
estuvo altamente fragmentado (Bonvecchi y Simison, en prensa). Esta fragmentacion tuvo como
resultado que las distintas fuerzas estuvieran en una constante lucha de poder, que transformé al
organo legislativo en un actor sumamente relevante en la toma de decisiones. Los resultados de
este disefio institucional pueden considerarse un punto central ya que por lo general las
interacciones entre funcionarios pablicos y actores privados suelen llevarse a cabo en un ambito
informal alejado de la luz publica. Con la ayuda de los archivos desclasificados de la Comision
de Asesoramiento Legislativo, contamos con una herramienta fundamental para analizar la
influencia de actores empresarios en la confeccion y aprobacion de leyes. La CAL fue el
organismo que discutié y aprobd las leyes entre 1976 y 1983 y sus archivos contienen
informacion invaluable de todo el proceso legislativo, con registros de las interacciones entre
funcionarios y civiles, tales como empresarios, camaras, asociaciones, entre otros. Con esta
informacion se puede identificar, por un lado, los sectores dentro del Estado que mas se
involucraron en el proceso legislativo, aquellos que tuvieron mayor contacto con el sector

privado y, por otro, los grados de influencia del sector empresarial en la toma de decisiones.



El objetivo general del trabajo fue entonces comprender la injerencia de distintos actores en el
proceso politico de las politicas publicas instruyéndose previamente en la utilizacion del método
de redes sociales, el cual es guia del estudio. El analisis de la informacién disponible implico
realizar un trabajo de archivo y posteriormente la construccion de mapas de redes sociales que
midan la influencia de empresas y camaras empresarias en el proceso legislativo de la ultima

dictadura militar.



Descripcion del trabajo llevado a cabo

El trabajo puede dividirse en tres etapas. La primera etapa transcurrio en los Gltimos meses de
2016 y fue el proceso de preparacion para el desarrollo de la investigacion. Esto implicé la
revision de textos para conocer en detalle la metodologia de redes sociales a ser utilizada. Se
comenzd con la lectura de textos como “The network paradigm in organizational research: a
review and typology” de Borgatti y Foster, y “Network Institutionalism”, de Christopher Ansell
donde los autores exponen conceptos basicos y la amplitud de aplicacion de la metodologia. Otro
texto guia fue el manual de John Scott, Social Network Analysis. A Handbook. Second Edition, el
cual recorre el desarrollo de las redes sociales como metodologia dentro de las ciencias sociales
y provee herramientas teoricas y practicas. Otros autores claves estudiados fueron Scott,
Wasserman y Carrington en Models and Methods in Social Network Analysis, y Hanemann en
Introduction to Social Network Methods. Durante esta etapa del proyecto de investigacion se
realizaron una serie de reuniones en persona y via videoconferencia con los profesores
Bonvecchi y Simison para discutir el alcance del proyecto, los casos de estudio previos que ellos
llevaron adelante y el contenido del material bibliografico. A su vez, junto con la profesora

Simison se generd un plan de trabajo y se asignaron tareas especificas.

La segunda etapa, que abarcd los primeros meses de 2017, consistio en recolectar parte del
material primario necesario y procesar toda la informacién disponible para la investigacion. El
material primario constd de una serie de expedientes fotografiados del fondo documental de la
Comision de Asesoramiento Legislativo de la Gltima dictadura ubicado en el Archivo General de
la Nacion. Los expedientes mencionados poseen informacién sobre los actores involucrados en
el proceso legislativo de las leyes de caracter econémico. A su vez, se disponia de informacion,
obtenida de publicaciones de prensa econdmica, sobre el peso economico de muchos actores de
los sectores industriales y de servicios. Por otra parte, fue necesario recolectar informacion sobre
la composicion de los directorios de 22 actores: empresas, federaciones, institutos, sindicatos y
uniones que figuraban en estos expedientes para cada afio desde 1973 a 1984. Para esto, se
dividio en dos subetapas la recoleccion de datos. La primera fue realizar un pedido formal a la
Inspeccion General de Justicia, organismo que tiene la funcién de fiscalizar a las sociedades que

fijen su domicilio legal en el ambito de la Ciudad Autonoma de Buenos Aires, por medio de una



carta dirigida al Inspector General, Dr. Sergio Rubén Brodsky para tener acceso a la composicién
de los directorios. La segunda subetapa implicé revisar las publicaciones del Boletin Oficial,
recientemente disponible en formato digital, para cada afio. Fueron estudiados 170 edictos de un
promedio de 40 paginas cada uno, focalizandose en los apartados de contratos sobre personas
juridicas y convocatorias y avisos comerciales. Del total de 22 actores solamente fue posible
obtener informacidn sobre 5 para los afios 1973 a 1975 y 1977. Los datos fueron trasladados a
una base que contenia nombre de la empresa, afio, puesto (presidente, vicepresidente, director

titular o suplente, sindico titular o suplente, etc.) y nombre y apellido.

El procesamiento del material de la CAL implico realizar inventarios detallados de 6 expedientes
con una totalidad de folios que ascendi6 a 634. Los expedientes poseen toda la documentacion
relacionada con el proyecto de ley, incluyendo mensajes entre funcionarios a través de cartas o
telegramas, informes de opinién de las dependencias sobre los proyectos de ley, versiones
taquigraficas de las reuniones de subcomision de la CAL con el listado de funcionarios presentes
e invitados, proyectos de ley y modificaciones, transcripciones de llamados, antecedentes legales
y dictdmenes elaborados por el plenario de la CAL y sus subcomisiones. Este grado de detalle y
metodismo de la CAL hace posible determinar los alcances de la influencia de los actores
involucrados en la elaboracién de legislacion econdémica. Para comprender el nivel de
recopilacion de informacién sin precedente en un proceso legislativo llevado a cabo por la
Comision de Asesoramiento Legislativo debemos recordar su rol en la elaboracion de politicas
publicas durante el Proceso. El Estatuto para el Proceso de Reorganizacién Nacional, que
sustituyo parcialmente a la Constitucion de 1853, dividio las atribuciones del Congreso Nacional
entre la Junta Militar, el presidente de la Nacion y la Comision de Asesoramiento Legislativo, a
la cual encargd “participacion necesaria” en la elaboracion y sancion de leyes (Bonvecchi y
Simison, en prensa). Por ende no hubo proyecto de ley que durante la tltima dictadura no pasara
a través de la CAL, cuyos dictamenes fueron ademas, en su gran mayoria, aceptados por la Junta

(Bonvecchi y Simison, 2014).

Posteriormente, se procedié a ordenar y clasificar la informacion disponible sobre el peso

econdémico sobre los actores del sector industrial para el afio 1983. En total, se agregaron 394



empresas de variadas actividades que contaban con datos del ranking, ventas, patrimonio y

utilidades en millones de pesos, y rentabilidad sobre ventas y patrimonios.

Continuando con la segunda etapa, prosegui con la elaboracién de bases de datos a partir de la
informacion extraida de los inventarios de los expedientes de la CAL que contenian a los
funcionarios, empresas, asociaciones, cdmaras y todo aquel actor involucrado en cada proyecto
de ley. En primer lugar, se elaboré en detalle un listado con todos los actores documentados que
enviaron o recibieron alguin tipo de mensaje, emitieron una opinién o participaron en algun tipo
de reunién. Esta base, llamada “nodes™, cuenta con un nimero de identificacion del cargo,
nombre del cargo, su relacién con las fuerzas armadas, origen del sector privado o publico, su rol
en el Estado, una clasificacion econdmica entre el sector transable y no transable (si corresponde
a camaras 0 empresas) y a que jurisdiccion correspondia. Se trabajo con los expedientes
correspondientes a los afios 1981 y 1982 de las presidencias de Viola y Galtieri, respectivamente.
Se clasificd un total de 246 cargos para todo el periodo. Por otro lado, una vez completa la base
de nodes, se procedi6 a elaborar las bases llamadas “edges %, divididas entre las de afiliacion y
relacion. Las bases de afiliacion ordenan a todos los involucrados y la cantidad de apariciones
dentro de un mismo expediente, mientras las de relacion, clasifican las interacciones entre
actores segun tipo (carta, memo, dictamen, entre otros) y reiteracion. En los expedientes
correspondientes a la presidencia de Viola se clasificaron 55 cargos y se encontraron 30
relaciones entre actores. Para la presidencia de Galtieri, donde la informacion procesada fue

mayor, se clasificaron 191 cargos con un total de 133 relaciones.

La tercera y ultima etapa, consistio en la construccion de redes sociales utilizando las bases de
datos generadas en la segunda etapa del proyecto. Para ello se utilizé un software especializado
Ilamado Gephi con el cual, al cargar la informacion en un formato CSV (delimitado por comas) y
realizar algunos ajustes, puede obtenerse un diagrama que traduce el tipo y grado de interaccién
entre actores. Gephi es una herramienta fundamental para la investigacion que permite
interactuar con el mapa de redes sociales, manipular la estructura, formas y colores para revelar

patrones dificiles de detectar a simple vista. Previamente, fue necesario familiarizarse e instruirse

! Traduccion de la palabra nodos, que hace referencia a la representacion de un actor en una red social
? Relacion entre dos actores en una red social



sobre el uso del software por medio de la lectura y visualizacion de tutoriales tales como el de
Clement Levallois. A su vez, la profesora investigadora Simison realiz6 una capacitacion

aportando herramientas adicionales para comprender el uso de Gephi, permitiéndonos elaborar el
mapa de redes sociales.



Resultados

El objetivo de la investigacion fue medir la participacion del sector privado en los procesos de
politica publica, para lo cual, la identificacion de los actores, la existencia de enlaces y sus
origenes, y su frecuencia o peso en la red son indicadores centrales a observar y discutir. En
segundo lugar, el estudio buscé determinar el tipo de sector empresario (transable, no transable o
mixto) que tuvo mayor injerencia en la toma de decisiones, para lo cual se utilizo el indicador
sector de actividad econdmica. Finalmente, otro indicador que formd parte del disefio de
investigacion, pero que no se pudo completar por falta de datos, hacia referencia a las conexiones
entre los individuos que ocuparon cargos de funcionarios y los miembros de los directorios de las

entidades privadas.

A continuacion, se analizan los mapas de redes sociales generados con las bases de datos de las
presidencias de Viola y Galtieri. En términos generales, los diagramas estdn compuestos por
puntos (nodes) y lineas (edges) que representan actores e interacciones. En términos particulares,
las distintas representaciones varian en el tipo de forma y colores, la dimension de los nodos, el
grosor de las lineas, entre otras. Comenzaremos analizando la red por afiliacion por cargo de la
presidencia de Viola filtrada por la variable de pertenencia. Los diferentes colores, tal como se
observa en las referencias, representan la pertenencia de cada actor. La referencia turquesa es
para los nodos en los que no aplica ninguna de las clasificaciones referidas en el gréafico ya que,
al tratarse de una red de afiliacion, representan a los expedientes. Podemos observar una
predominancia de actores provenientes del Poder Ejecutivo Nacional, que componen alrededor

del 40% de la estructura, seguido, en una proporcién del 30%, por los actores del sector privado.



Afiliacién por cargo (pertenencia), presidencia de Viola
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En contraposicion, en el mismo tipo de red para la presidencia de Galtieri se puede observar una
dréstica reducciéon de los actores pertenecientes al sector privado, y, al mismo tiempo, un

incremento en la participacion de actores internacionales.



Afiliacién por cargo (pertenencia), presidencia de Galtieri
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Una posible explicacion para esto es la intervencion en la guerra de Malvinas, donde la
Argentina conto con el apoyo de muchos aliados regionales. El contexto bélico tuvo un impacto
en el desarrollo de politicas publicas reconfigurando la toma de decisiones, comparativamente

con el afio anterior, otorgandole menor centralidad a la participacién del sector privado.



En segunda instancia, se analizan las redes de relacion por cargos filtradas por la variable sector
de actividad econdmica para ambas presidencias. El diagrama correspondiente a Viola esta
compuesto por un total de 284 actores y 136 relaciones, mientras que el de Galtieri posee un total
de 303 actores y 201 relaciones. Los nodos de color violaceo indican actores del sector publico y
los de color naranja los actores del sector privado. Por otro lado, la dimension de los nodos
representa a los actores que poseen mayor centralidad por la cantidad de interacciones. Las lineas

con mayor grosor nos muestran los intercambios mas reiterativos.

Relacién por cargo (sector), presidencia de Viola
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El Ministerio de Economia (closeness centrality: 0.482143) es el actor central del mapa rodeado
de otros actores como la Direccion de Asuntos Juridicos (0.435484), la Secretaria de Hacienda
(0.45), la Subsecretaria Legal y Téecnica (0.375) y el Presidente de la Nacion (0.0), con quienes
comparte reiterados intercambios. Mas alla de este epicentro, el diagrama posee dos sectores
interesantes de analizar. Por un lado, observamos los Ministerios de Obras y Servicios Publicos
(1.0), Industria (0.317647) y Mineria e Intereses Maritimos (0.36) con una importante
centralidad, relativamente menor a los actores principales y, por otro lado, la fuerte interaccion
entre el Banco Central de la Republica Argentina (0.329268) y la Asociacion de Bancos
Argentinos (0.265487). Esto se puede comprender mejor comparando esta informacién con la

red de la presidencia de Galtieri.

Podriamos conjeturar que debido al crecimiento de la deuda externa relacionado en parte con el
armamentismo militar (Floria y Garcia Belsunce, 2001), la legislacion econdémica tuvo cierta
centralidad en el sector financiero durante la presidencia de Viola, fundamental para administrar
esta cuestion, y con mayor énfasis en la recaudacion fiscal. Esto ultimo se refuerza al observar
los actores centrales de 1982, tales como la Direccion General de Asuntos Juridicos, la Direccion
Nacional de Impuestos, Direccion Nacional de Politica Econdmica y Financiera Externa entre
otros. El conflicto internacional y el contexto financiero parecen haber orientado la politica hacia

el financiamiento de la guerra y la contencion de sus consecuencias para la economia.
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Relacion por cargo (sector), presidencia de Galtieri
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La variable “average degree” (grado promedio) nos permite comparar y comprender mejor la
composicion de las estructuras para ambas presidencia. ElI grado promedio, mide el nivel
promedio de interaccidn entre actores. La presidencia de Viola arroja un grado promedio de
3,123 mientras que en la presidencia de Galtieri tiene un valor de 5,356. Esto nos indica que los

actores en el segundo caso tienen una participacién mayor en el proceso legislativo.

Tomando en cuenta esto ultimo y el hecho de que la legislacion econdémica estuvo mas

relacionada con la tributacion, afiadimos un diagrama que incorpora el atributo “out-degree”.
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Este nos permite observar cudles fueron los actores que enviaron mas informacion o bien fueron
generadores de interaccion. Esto puede observarse en el grafico a través de los nodos con una
mayor intensidad en la escala del verde. Los resultados refuerzan la conclusion inicial y resaltan
la proactividad de la Direccion General de Asuntos Juridicos, Economia y la Direccion Nacional

de Impuestos.

Relacion por cargo (out degree), presidencia de Galtieri
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Por dltimo, se analizd la relacion por cargo filtrada por la variable de clasificacién econdmica
para la presidencia de Viola. La clasificacidn distingue entre transables, no transables y mixtos, y
solo aplica para camaras y empresas. Por esta razon, no realizamos un analisis comparativo con
la presidencia de Galtieri ya que en la red correspondiente a ésta no aparecen actores privados. El
diagrama nos permite observar dos cosas. Por un lado, determinar el sector econémico (transable
y no transable) que tuvo mayor influencia y por otro lado, identificar los nodos a través de los
cuales ejercio esa influencia en el proceso legislativo. Los sectores empresariales no transables
tuvieron mayor influencia, ya que se encuentran mas distribuidos en la estructura e interacttan
con diferentes actores, en comparacion, con los sectores transables que se concentran junto a la
subcomisién 5y al Presidente de la CAL. Por otra parte, los principales actores que funcionaban
como canales de influencia fueron el Presidente de la CAL, la subcomision 5y el Banco Central

de la Republica Argentina.
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Relacion por cargo (clasificacion econdmica), presidencia de Viola
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Comentarios finales

El proyecto de investigacion representd parte de los procesos de formulacion, investigacion y
elaboracion de un estudio académico complejo que busca contribuir a un importante aprendizaje.
La formulacién implico la revision de los trabajos previos de los profesores investigadores y su
posterior discusion haciendo énfasis en el disefio institucional que configuraba una distribucién
de poder real en constante puja en el proceso de toma de decisiones. Esto permitié interpretar el
escenario politico e identificar a un actor clave como la CAL, necesario para comprender el
disefio de politicas publicas durante la ultima dictadura. El estudio del paradigma de redes
sociales a través de la bibliografia contribuy6 a mejorar los analisis de la distribucién del poder,
la construccion de intereses e identidades y la dinamica de interacciones. Como consecuencia de
las distintas etapas del trabajo, especialmente de las referidas al procesamiento de datos, fue
posible comprender en detalle los procesos de legislacion de la Comision de Asesoramiento
Legislativo durante el Proceso, al igual que conocer los principales intereses de agenda en
materia econdmica. Por otra parte, los conocimientos practicos adquiridos fueron diversos desde
el método de procesamiento de grandes volimenes de informacion, la confeccion de bases de
datos hasta el uso de un software para el andlisis exploratorio de datos, que permitid realizar
apreciaciones cualitativas y generar hipotesis.

El plan de trabajo con objetivos tedricos y practicos a ser cumplido en un plazo de
aproximadamente 8 meses, fue completado. La revision tedrica y su discusién se llevaron a cabo
stbitamente tras asumir el compromiso de formar parte del proyecto. En segundo lugar, se logré
la recoleccion de documentacion y su posterior inventariado. Finalmente se crearon las bases de
datos con todos los actores involucrados en los expedientes y se volcaron los datos en el

software.

De los distintos modos propuestos para medir la influencia del sector empresario en las politicas
publicas la informacion, recolectada de los mapas de redes sociales, permitio analizar la cuestion
a través de los indicadores de pertenencia, participacion del sector pablico y privado, el origen de
sus enlaces (out-degree), y clasificacion econdmica segun sector de actividad. Estos indicadores

en las redes posibilitaron aislar singularidades en la estructura e identificar actores, con una clara
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centralidad en el proceso, al igual que diferentes patrones. El indicador de pertenencia permitio
identificar los actores segun su ubicacion dentro del Estado, jurisdiccion y sector privado, entre
otras variables. Este analisis permitidé concluir que la escalada del conflicto internacional con
Gran Bretafia tuvo como consecuencia la participacion de actores internacionales en el proceso
legislativo, algo que en 1981 no ocurria. El indicador del sector publico y privado, por su parte,
mostrd el contraste entre los actores de ambos sectores, su distinta predominancia relativa en
ambas presidencias y sus interacciones. A partir de esta informacion se concluyd que la
presidencia de Viola mostr6 una mayor presencia, interaccion y por consiguiente influencia de
los sectores empresarios, especificamente de los sectores financieros, en el proceso de legislacion
econdémica. Esto no se observo para la presidencia de Galtieri, donde ciertos actores del Estado
concentraron las decisiones. Esto puede relacionarse con el contexto, en el cual la carrera
armamentistica, que empeoré la complicada situacion financiera en la que se encontraba el pais
(Floria y Garcia Belsunce, 2001), gener6 mayor participacion de las empresas del sector
financiero durante 1981 y forzd a los organismos fiscales del Estado a monopolizar la toma de
decisiones en materia econémica para aumentar los esfuerzos a la hora de recaudar recursos
durante 1982. Esto ultimo se vuelve evidente al observar el indicador de origen de las
interacciones (out-degree), que mostrd a los organismos con responsabilidad sobre temas fiscales
como principales impulsores de la interaccion. Por ultimo, el indicador de clasificacion
econdémica, mostré que los sectores empresariales transables, y con mayor frecuencia los no
transables, a diferencia de la creencia de que su influencia se ejercia en la informalidad durante
esta época, se manifestaron e incluso generaron presién de manera constante por medio de los

canales institucionales.
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