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Resumen

Este trabajo tiene por objetivo caracterizar y resenar algunos de los
principales hitos en materia de la intervenciéon econdmica estatal, del
desenvolvimiento del Estado empresario en general y de las empresas
publicas en particular, con especial referencia para el caso argentino, durante
el periodo que va desde el derrocamiento del gobierno constitucional de
Juan Domingo Perdn a fines de 1955 hasta el golpe de Estado perpetrado
en junio de 1966. Continuando con lo esbozado en publicaciones anteriores
(Cuinap 74y Cuinap 80), se procede, a partir de una revision de la literatura
especializada y de diversas fuentes de informacidn, a la reconstruccién
sociohistorica de la intervencion econdmica del Estado en general y de su
actividad empresarial en particular durante la fase «compleja» del régimen
de acumulacion de capital basado en la industrializacién por sustitucion de
importaciones (ISI) en el subperiodo que va desde 1955 hasta 1966.

Debido a que el lapso 1955-1976 es el que constituye el cenit del Estado
empresarioy de las empresas publicas en la Argentina, se justifica efectuar un
recorte temporal, con el fin de dar cuenta de las especificidades de cada etapa
de ese periodo de mas largo alcance. En este informe se parte del andlisis y
la caracterizacion del derrotero del Estado vy las firmas publicas se focaliza
en el subperiodo 1955-1966. Es decir, se aborda el lapso inmediatamente
posterior al derrocamiento del gobierno peronista, a partir del cual se empieza
atrazar una nueva fase en el patrén de acumulacién de capital, signada por
el pasaje de la industrializacion «liviana» a la etapa «pesada» del proceso
sustitutivo de importaciones. Y, se cierra este estudio, con el derrocamiento
del gobierno de Arturo lllia en junio de 1966, cuando irrumpe una variante
burocratico-autoritaria de las estrategias de desarrollo industrial, como se
cristalizd en la dictadura de la autodenominada «Revolucion Argentina»
(1966-1973).
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En este informe que, como se menciond, va de 1955 a 1966, se observa tras
el derrocamiento del gobierno peronista, un cierto viraje en las concepciones
en torno al rol del Estado en la economia, dando lugar, mas alla de los
matices expresados por los gobiernos de turno, a un rol del Estado proclive
afavorecer el proceso de industrializacién en su fase mas «pesada» creando
el marco propicio para la llegada de la inversidn extranjera directa (IED);
la que era visualizada como el principal motor del crecimiento econdmico,
como se ilustra con la matriz de pensamiento «desarrollista» de Arturo
Frondizi y Rogelio Frigerio a fines de la década de 1950. En ese marco
comenzaran los primeros intentos serios de racionalizacion del sector publico
a fin de tornarlo mas «eficiente» y en sintonia con las transformaciones
que se estaban operando en la estructura econdmica de la mano del capital
privado extranjero.

Posteriormente, tras la cafa del gobierno de Frondizi en 1962, durante el
breve interregno de Guido en la presidencia provisional, no se registraron
mayores cambios en la orientacion de la intervencién del Estado v sus
empresas publicas. Luego, con la llegada del gobierno de Arturo lllia
(1963-1966), se recuperaran las concepciones mas keynesianas y de corte
intervencionista, pero sin grandes transformaciones estructurales en el
sector de las firmas estatales.

Palabras clave
Argentina, Estado empresario, empresas publicas, historia econdmica.

Abstract

This paper seeks to characterize some of the most relevant milestones about
State intervention in Economics, entrepreneurial state and particularly public
enterprises, referring to Argentina since the overthrow of Juan Domingo
Peron government, at the end of 1955, to the beginning of 1966 dictatorship.
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In previous papers (Cuinap 74y Cuinap 80) the State intervention in
Economics was considered from the viewpoint of specialized studies and
its entrepreneurial, specially, during the sub period of capitalism regimen
based on import substitution strategy (ISI) (1955-1966).

Nevertheless, due to the importance of 1955-1976 period for entrepreneurial
State and public enterprises in Argentina, it is right to split the paper into
two pieces. In this first part, both the analysis and the characterization
of State transformations are focalized in the sub period 1955-1966. It is
covered the process started after the overthrow of Juan Doming Peron
government from which a new capitalism phase began according to the
replacement of light manufacturing for heavy manufacturing. Therefore,
the paper finishes when Arturo lllia government was interrupted in 1966
by the burocratic—authoritarian dictatorship. It developed new strategies
for manufacturing development as can be identified in the self-named
«Argentina Revolution» (1966-1973).

In the first part of the paper, from 1955 to 1966 it is visible that after Juan
Domingo Peron government overthrow there was change in the perception
of the State role in the Economy. It promoted the heavy manufacturing
phase to happen allowing the foreign direct investment (IED) to arrive
to the country seen as driving economic growth, as it is visible in the
«developers» Arturo Frondizi and Rogelio Frigerio at the end of the 50,
At that moment, the first serious efforts to rationalize public sector to
make it more efficient and aligned to the economic structure with foreign
investment were begun.

After the end of Frondizi government in 1962, during the provisional
Presidency of Guido, there were not great changes in the direction of the

State intervention and its public enterprises. After the arrival of Arturo
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Illia to the Presidency (1963-1966) keynesian ideas were recovered but
without great changes in the public enterprises sector.

Key words
Argentina, entrepreneurial state, public enterprises, economic history.
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Como se ha sostenido en trabajos anteriores, el interés sobre el papel del
Estado en la economia y de sus empresas se inscribe en una amplia tradicion
de investigaciones sobre el Estado empresario en América Latina en general
y en la Argentina en particular (Castellani e Iramain, 2018). En ese sentido,
este trabajo se inserta en una agenda de investigaciones que ha recobrado
interés a partir de la irrupcion de la crisis econdmica-financiera de 2008 en
adelante y que, maxime en el actual contexto signado por la pandemia de
COVID-19, ha puesto nuevamente sobre el escenario el rol del Estado en los
procesos econdmicos en general y de las empresas publicas en particular.

En ese sentido, el trabajo tiene por objetivo caracterizar y resenar algunos
de los principales hitos en materia de la intervencion econdmica estatal,
del desenvolvimiento del Estado empresario en general y de las empresas
publicas en particular, con especial referencia para el caso argentino, durante
el periodo que va desde el derrocamiento del gobierno constitucional de
Juan Domingo Perdn a fines de 1955 hasta el golpe de Estado perpetrado
contra el gobierno Arturo lllia el 28 de junio de 1966.

De ese modo, se contindan y complementan los abordajes realizados en
el Cuinap 74y en el Cuinap 80, al mismo tiempo que se procura fortalecer
una linea de investigacion que se viene desarrollando, en lo esencial, sobre
el derrotero de las empresas publicas en la historia econdmica argentina.
De ahi que laidea rectora que guia la reconstruccion del proceso sociohistdrico
es la de coadyuvar con la reflexion sobre el papel del Estado en general
y de las empresas publicas en particular en la economia argentina, como
vectores de una estrategia de desarrollo inclusivo y sostenible en el tiempo.
Se trata de una linea que, asimismo, genera sinergias con el Programa
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Estado Integrado de la SGyEP que, a través del INAP, amplia la formacion
y capacitacion en forma sistematizada por fuera de los organismos de la
APN central, entre otros, empresas publicas (Estado Integrado, 2021).

Eltrabajo estd organizado de |a siguiente manera: una primera seccion esta
destinada a proporcionar una caracterizacion de la intervencién econdmica
del Estado y del rol de las empresas publicas a partir del gobierno de facto
de la dictadura autodenominada «Revolucion Libertadorax (1955-1958). Una
segunda seccidn, aborda de manera especifica la experiencia del gobierno
«desarrollista» de Arturo Frondizi (1958-1962). Luego, una tercera seccion
estd referida al andlisis del perfodo que se inaugura con el derrocamiento
del gobierno frondicista, hasta llegar al momento de la destitucion del
gobierno de Arturo lllia el 28 de junio de 1966.
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Del derrocamiento del gobierno
constitucional peronista a la gestion
economica de la dictadura de la llamada
«Revolucion Libertadora» (1955-1958)

El derrocamiento del gobierno constitucional del presidente Juan Domingo
Perdn por parte del golpe de Estado perpetrado en septiembre de 1955
marcé un quiebre en la historia politica, econdmicay social de la Argentina.
El periodo que va desde ese momento hasta la asuncién del gobierno de
Arturo Frondizi en mayo de 1958 estuvo caracterizado, entre otras cosas,
por los intentos de «desperonizacién» de la sociedad argentina (Gerchunoffy
Llach, 2007, pp. 233-234), mediante distintos mecanismos que incluyeron una
politica fuertemente represiva sobre el movimiento obrero, el debilitamiento
del poder sindical mediante la intervencion de la Confederacién General
del Trabajo (CGT) y una redistribucién regresiva del ingreso en contra de
la clase trabajadora. Asimismo, el gobierno de facto de la autodenominada
«Revolucién Libertadora» (1955-1958) implicé un cambio en lainsercién de
la Argentina en el concierto internacional, a través de la incorporacion del
pais al Fondo Monetario Internacional (FMI) y al Banco Mundial', asi como

1 Contra lo que se conocia hasta hace algunos anos, Perén manifestd interés en que la Argentina ingresara
a los «gemelos» de Bretton Woods; pero la negativa del gobierno de Estados Unidos a aceptar el ingreso de
lo que consideraba un pais «populista» y la escasa disposicion del gobierno argentino a otorgar concesiones
determinaron el fracaso de tales conversaciones (Kedar, citado en Nemina, 2013).
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también la adhesién como nacidn asociada a la Union Europea de Pagos,
plasmada en términos formales en el denominado Club de Paris (Ferrer y
Rougier, 2008, pp. 297-298; Garcia Heras, 2008).

Enlo atinente al plano estrictamente econdmico, la etapa que se inaugura
con la destitucién del gobierno constitucional peronista, supuso también
el pasaje hacia una nueva fase en el proceso de industrializacién por
sustitucion de importaciones (ISI). En efecto, la fase «liviana» de la ISI habia
signado, a grandes rasgos, el periodo que va desde la crisis de 1930 hasta
el golpe de Estado de 1955. Con este Ultimo, y a partir de la ruptura del
orden institucional, se asistira a la puesta en marcha (sobre todo a partir
de las politicas «desarrollistas» desplegadas desde 1958 en adelante), de
la etapa mds «compleja» del proceso de industrializacién sustitutiva con
eje en el desenvolvimiento de los sectores y ramas productoras de bienes
de consumo durable y de algunos bienes intermedios de uso difundido.

Sin embargo, antes de la llegada del gobierno «desarrollista» de Frondizi,
uno de los primeros elementos que signaron las politicas econémicas
implementadas con posterioridad al golpe de Estado de septiembre de
1955, estuvo estrechamente vinculado con el diagndstico acerca de la
situacion econdmica general del pais que efectuaron los grupos sociales
y politicos que usurparon el poder. En ese sentido, el gobierno dictatorial
de la autodenominada «Revolucion Libertadora» convocd al prestigioso
economista argentino Raul Prebisch, por entonces secretario ejecutivo de la
Comisidn Econdmica para América Latina (CEPAL), organismo dependiente
de la Organizacién de las Naciones Unidas (ONU), con el fin de que elaborase
una serie de informes sobre el cuadro econdmico-financiero que presentaba
el pais tras los primeros gobiernos peronistas. Prebisch confecciond tres
informes sucesivos, que fueron publicados entre 1955 y 1956: Informe
preliminar acerca de la situacidn econdmica, Moneda sana o inflacion
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incontenible y el Plan de restablecimiento econémico. En estos informes
se realizaba una critica acerba del legado econdmico del peronismo y se
consideraba que la Argentina estaba atravesando la peor crisis de su
historia, incluso, segun Prebisch, mas dramatica que el periodo de la Gran
Depresion de la década de 1930:

La Argentina atraviesa por la crisis mas aguda de su desarrollo econémico;
mas que aquella que el presidente Avellaneda hubo de conjurar «ahorrando
sobre el hambre v |la sed» [del pueblo argentino] y mas que la del 90 y que
la de hace un cuarto de siglo, en plena depresién mundial (Prebisch, citado
por Rapoport, 2020, p. 450).

En el Informe preliminar, publicado en octubre de 1955, Prebisch enfatizaba
dos problemas que, a su juicio, eran los que revestian mayor gravedad
para la economia argentina y que eran imputables por entero a la gestion
peronista: las dificultades en el balance de pagos y las elevadas tasas de
inflacién. Con respecto a los desequilibrios en el sector externo, segun
Prebisch, se debian a que el gobierno peronista habia desalentado, en
lo esencial, las exportaciones agropecuarias (sobre todo, a partir de la
nacionalizacion del comercio exterior que habia quedado en manos del
Instituto Argentino parala Promocién del Intercambio —IAPI—). Por su parte,
Prebisch sindicaba como las principales causas del proceso inflacionario,
a las pérdidas arrojadas por el IAPI a partir de 1949, a la politica de ingresos
gue supuso sustanciales mejoras salariales pero al costo del recrudecimiento
de la puja distributiva y las presiones sobre el nivel de precios, a la politica
de viviendas para financiar créditos hipotecarios v, en no menor medida,
a los déficits crecientes de las empresas publicas enjugados mediante la
emision monetaria por parte del Banco Central de la Republica Argentina
(BCRA) (Gerchunoff y Llach, 2007, p. 236).

INAP « Secretaria de Gestion y Empleo Publico
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Asimismo, Prebisch era severamente critico respecto del uso que el
peronismo les habia dado a las reservas internacionales acumuladas durante
el periodo bélico, que fueron utilizadas para la politica de nacionalizaciones
de los servicios publicos vy las repatriaciones de deudas (Gerchunoff y
Llach, 2007, p. 235). De manera analoga, el Informe preliminar sostenia
que los planes quinguenales del gobierno peronista habian ahondado los
problemas estructurales de la economia argentina, al canalizar las inversiones
publicas en sectores considerados de baja productividad, al mismo tiempo
que subrayaba, entre otras cuestiones, que las inversiones en materia de
energia eléctrica habian sido escasas (dando lugar a una profunda crisis
energética) y que, ademas, el manejo estatal de las empresas publicas no
habia sido adecuado, generando un desempeno deficitario de las mismas
y, en especial, hacia hincapié en que el manejo del transporte ferroviario
habia sido sumamente deficiente (Belini y Korol, 2012, p. 158; Gerchunoff
y Llach, 2007, p. 236).

En virtud de ese diagndstico pesimista, emergian toda una serie de
recomendaciones de politica econdmica que apuntaban, en lo esencial,
a desmantelar los mecanismos de intervencién estatal que el peronismo
habia logrado forjar a lo largo de sus gobiernos. Uno de esos mecanismos
que se desmontaron paulatinamente por parte del gobierno de facto fueron
los controles de precios (considerados «distorsivos» sobre la estructura de
precios y rentabilidades relativas de la economia) y, entre otras cuestiones
cruciales, la puesta en marcha de una politica que revertia los congelamientos
que habia dispuesto el peronismo sobre los arrendamientos rurales y los
alquileres urbanos (Ferrer y Rougier, 2008, p. 298).

En esa misma linea, se pergend una politica fiscal y monetaria que estaba
orientada, en lo esencial, a disminuir el gasto publico que era considerado

como «excesivor Y, sobre todo, a controlar la emisién monetaria «espuria»
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que estimulaba de manera «artificial» la demanday el consumo popular en
el mercado interno, generando un incremento en las presiones inflacionarias.
De ahi que uno de los objetivos centrales que se desprendia de las
recomendaciones de los informes de Prebisch era lograr una estabilidad
en el nivel general de precios v, para ello, debia alcanzarse una «moneda
sana» mediante un ajuste en las cuentas publicas, un drastico control de la
evolucién de los medios de pago en circulacion, la severa disminucion en
los planteles laborales del sector publico, la racionalizacion en los gastos
y en las dotaciones de personal de las empresas estatales. Incluso, de las
recomendaciones emanadas de los informes de Prebisch se desprendia
como corolario ciertos objetivos de largo alcance que, entre otras cuestiones
tenfan que ver con la privatizacion de algunas empresas publicas v,
en definitiva, con el redimensionamiento del aparato estatal y la redefinicidn
de su rol en el proceso econdmico (Belini y Korol, 2012, p. 159; Rapoport,
2020, p. 451)~

Asimismo, las propuestas de los informes elaborados por Prebisch llevaban
de manera implicita una redistribucion regresiva del ingreso desde el trabajo
asalariado hacia el capital y, a su vez, una transferencia de recursos desde
el sector industrial hacia el sector agropecuario, con el fin de restablecer el
equilibrio sobre el balance de pagos. Sobre la base de esas recomendaciones
se fue forjando la politica econdmica de la «Revolucion Libertadora,
procurando inclinar el fiel de la balanza del poder econdmico hacia la
produccién agropecuaria que, ademas de detentar centralidad estructural
en la provision de divisas, era considerada el nicleo fundamental de la
economia argentina. En ese orden de ideas se expresaba Eugenio Blanco,

2 En ese marco, el gobierno de facto implementd una serie de medidas en el sector monetario y bancario
que implicaron una profunda reestructuracion. Por ejemplo, se produjo la desnacionalizacién de los depdsitos
bancarios, se decretd la autarquia del Banco Central de la Republica Argentina (BCRA) con el propdsito de que
se constituyera en una entidad «independiente» de las presiones politicas y se propicié una politica de control
de la oferta monetaria, con el fin de lograr la estabilizacion en la economia local (Rapoport, 2020, p. 453).
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ministro de Hacienda del gobierno dictatorial del general Aramburu, a
propdsito de una conferencia dictada en 1956 en la Facultad de Ciencias
Econdmicas de la Universidad de Buenos Aires:

[Durante los gobiernos peronistas] la produccién agropecuaria disminuyd, la
industria compensd ese menor ritmo productivo y los servicios del gobierno
aumentaron en forma significativa. Fue asi como el pais empezd a sentir
los efectos de la vulnerabilidad exterior, pues constituyendo la produccién
agropecuaria el elemento fundamental en la provisién de divisas, fue imposible
mantener el ritmo ascendente de la produccidn industrial debido a la sangria
de reservas monetarias que se hizo cada vez mas sensible a medida que dicho
proceso avanzaba en su curso (Blanco, citado por Feinmann, 2010, p. 249).

A tal efecto, la politica econdmica del gobierno dictatorial procedid a llevar
adelante una fuerte devaluacion del tipo de cambio, en conjuncion con la
eliminacién de los controles en el mercado cambiario y una liberalizacion
del sector externo que, entre otras cuestiones, apuntaba a estimular el
ingreso de capitales extranjeros (Rapoport, 2020, p. 451). En el marco de esa
liberalizacién del sector externo, uno de los primeros elementos que cabe
destacar es la liquidacién de ciertas empresas y organismos publicos que
habian desempenado un rol significativo durante los gobiernos peronistas.
Un caso emblematico del desmantelamiento de ciertos instrumentos
utilizados bajo las gestiones peronistas fue la liquidacién del IAPI, que habia
desempenado un papel protagdnico en el manejo estatal del comercio
exterior.

Asi, a partir de octubre de 1955 la dictadura de la llamada «Revolucion
Libertadora» comenzd a desarmar los mecanismos que el peronismo habia
forjado para la intervencion estatal en la economia y en especial aguellos
instrumentos que, como el IAPI, se habian erigido como importantes barreras
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«defensivas» del sector externo. En esa linea, el gobierno dictatorial dispuso
la mencionada disolucién del IAPI'y, en concomitancia con la ya referida
incorporacion de la Argentina al FMI, también se ordend la eliminacion del
sistema de tipos de cambios diferenciados. Esta nueva politica en materia
cambiaria trajo aparejada una contraccion de las exportaciones, al mismo
tiempo que supuso un mayor endeudamiento con el exterior (Gastiazoro,
2004, p. 143).

En consonancia, se disolvieron distintas firmas que habian sido creadas
por los gobiernos peronistas, como la Empresa Nacional de Energia
(ENE) y la Empresa Nacional de Transportes (ENT) (CEPAL, 1976, p. 100;
Ugalde, 1983, p. 61). También se procedid a la liquidacion de otras empresas
publicas, como el Instituto Mixto de Inversiones Mobiliarias (IMIM) (cuyas
principales funciones fueron absorbidas por el Banco Industrial) y Autorrutas
Argentinas (que se habia conformado dentro de la ENT junto con las firmas
de autotransportes interurbanos subsidiarias de los ferrocarriles, las cuales
habian sido adquiridas con estos a partir de la politica de nacionalizaciones
encarada por el primer gobierno peronista en 1947) (Belini y Rougier, 2008,
p.32: CEPAL, 1976, p. 100; Ugalde, 1983, p. 62).

Otro de los hitos fundamentales en términos de la concepcion sobre el rol
del Estado v su injerencia en la economia esta dado por la anulacién, el 27
de abril de 1956, de la Constitucién Nacional de 1949 (sancionada bajo el
primer gobierno peronista) y el restablecimiento por decreto de la vigencia
de la Constitucion de 1853 por parte de la dictadura encabezada por el
general Pedro Eugenio Aramburu y el contraalmirante Isaac Francisco
Rojas. En efecto, con la derogacion de la Constitucién Nacional de 1949 se
ponia en entredicho la capacidad del Estado de intervenir en los asuntos
econdmicos y se pretendia reimplantar el «librex» juego de las fuerzas del
mercado (Gastiazoro, 2004, pp. 122-124).

INAP « Secretaria de Gestion y Empleo Publico 19
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En esa misma linea, y en virtud de las recomendaciones emanadas del
denominado «Plan Prebisch», se propicié una limitacion a la intervencién
estatal en la economia v se alentd la privatizacion de ciertas empresas
publicas, como Aerolineas Argentinas, la Direccién Nacional de Industrias del
Estado (DINIE), Industrias Aeronauticas y Mecanicas del Estado (IAME), entre
otras. No obstante, dada la corta duracion de la gestion de la «Revolucién
Libertadora» v la poca permeabilidad de la opinidn publica ante los intentos
privatizadores, varias de las iniciativas de traspasar parte del patrimonio
publico al sector privado quedaron vedadas en ese momento (Andrieu,
1975, p. 611; Belini y Rougier, 2008, p. 32).

Asimismo, pese a la impronta «liberal» en materia econémica y de la
retdrica antiestatista por parte del gabinete econdmico de la «Revolucidn
Libertadora», también se efectuaron bajo su mandato ciertas incorporaciones
de firmas que, por distintos motivos, pasaron a estar bajo la drbita estatal.
Esto evidencia ciertas contradicciones y tensiones en el seno de la dictadura
en torno al manejo de la politica econdmica en general y de las empresas
publicas en particular. Aqui se destacan los casos de un conjunto de
empresas de radiodifusion que fueron absorbidas a partir de la incautacién
de la cadena periodistica ALEA en septiembre de 1955, que incluia un
amplio abanico de periddicos, revistas y emisoras de radio (CEPAL, 1976,
pp. 100-101; Ugalde, 1983, p. 62).

De acuerdo con datos de la CEPAL (1976), muchas de esas empresas,
en particular, los periddicos y revistas fueron sometidos a un ulterior
proceso de liquidacion y/o reprivatizacién que, en ciertas ocasiones, resultd
ser muy dificultoso. Algunos diarios y revistas fueron devueltos a sus
antiguos propietarios, en otros casos se procedié a su venta en el marco
de licitaciones publicas vy, en otras circunstancias, el Estado se quedd
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a cargo de algunos de los bienes inmuebles en donde otrora funcionaban
esos medios de la prensa escrita.

A su vez, en el caso de las emisoras comerciales de radiofonia también
se procedio a la privatizacién de algunas pocas radios, mientras que la
mayoria pasé a formar parte del patrimonio estatal y, junto con el Canal 7
de televisidn, integro la «Administracién de emisoras comerciales y TV»,
dependiente de la por entonces Secretarfa de Difusidn de la Presidencia.
De manera analoga, la dictadura que se encaramd en el poder a partir de
septiembre de 1955 habia confiscado el Canal 7 de television (que pertenecia
a la cadena Asociacion Promotores de Television) y, en simultaneo, habia
incautado las emisoras radiales que estaban vinculadas a dicha cadena
(Andrieu, 1975, p. 611; CEPAL, 1976, p. 101; Ugalde, 1983, p. 62).

Por otro lado, y dada la incorporacion de la Argentina a los organismos
multilaterales de crédito propiciada por la «Revolucion Libertadora, se
contrajeron una serie de obligaciones con proveedores de materiales y
equipos para algunas de las principales empresas publicas (Aerolineas
Argentinas, Agua y Energia Eléctrica, YPF, SOMISA, etc.). Dichas obligaciones
sumaban, para 1958, un total que superaba los 780 millones de ddlares
y que, por distintas razones, coadyuvarian con la concrecién de algunas
de las transformaciones econémicas que se operaron bajo la gestion
«desarrollista» del presidente Arturo Frondizi (Beliniy Korol, 2012, p. 161).
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La experiencia del gobierno «desarrollista»
de Arturo Frondizi (1958-1962)

La primera gran reestructuracién de las firmas estatales que habian sido
constituidas durante el periodo de la Segunda Guerra Mundial y la inmediata
posguerra fue llevada a cabo por el gobierno «desarrollista» de la Unidn
Civica Radical Intransigente (UCRI) presidido por Arturo Frondizi (1958-1962).
En efecto, si bien este Ultimo habia realizado su campana electoral
enarbolando una plataforma de gobierno de fuerte tinte nacionalista y
estatista, a poco de asumir su mandato presidencial el 1de mayo de 1958,
propicio un giro en sus concepciones politicas y econdmicas. Asi, puso en
marcha un programa que procuraba otorgarle un lugar central al desarrollo
industrial en la economia argentina, al mismo tiempo que lo combinaba
con una politica de estabilizacion macroecondmica de corte liberal (Belini
y Rougier, 2008, p. 32).

Ese viraje en las concepciones politicas y econdmicas de Frondizi es
susceptible de ser explicado, tal como senala Jauregui (2021), a partir de
la matriz de tradiciones politicas que conjugaban, en grados diversos,
presidencialismo, personalismo y movimientismo. De hecho, Frondizi
formaba parte de esa peculiar amalgama de la cultura politica argentina,
siendo artifice y promotor de un proyecto econdmico orientado, tras la
caida del peronismo, hacia la «<modernizacién» del capitalismo argentino
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mediante una apuesta estratégica a dar un salto cuantitativo y cualitativo
en el desarrollo del sector industrial.

Ello implicaba la reformulacion del radicalismo como partido nacional moderno
que, con un nuevo liderazgo, construyera la sociedad posperonista. Trataba
de superar la antinomia peronismo-antiperonismo con su reemplazo por otra
que planteara los desafios del pais en términos de desarrollo-subdesarrollo
(Jauregui, 2021, p. 328).

En ese sentido, el despliegue de esa nueva fase en el proceso de
industrializacién, iba a estar estrechamente vinculada con Ias politicas
publicas orientadas a atraer la inversion extranjera directa (IED); las cuales,
cobraron gran relevancia, en lo fundamental, primero, bajo la égida de la
concepcion «desarrollista» del gobierno de Frondizi, y luego bajo el lapso
1966-1970, en el marco de la dictadura de la autodenominada «Revolucion
Argentina» (1966-1973). En ambas etapas, y teniendo como principal
encuadre juridico a la Ley 14.780 impulsada en diciembre de 1958 por el
gobierno de Frondizi, se eliminaron todas las trabas al capital foraneo y
se brindaron diversos incentivos para su radicacion, a fin de que aquél,
al complementar la falta de ahorro interno, removiera los obstaculos a la
industrializacion derivados del bajo nivel de inversion en bienes intermedios
y de capital y de la restriccion externa generada por las importaciones de
los mismos.

En ese contexto, el «desarrollismo» se propuso la profundizacién del proceso
de industrializacion sustitutiva, procurando, al mismo tiempo, resolver los
problemas que representaban, en lo esencial, las importaciones de bienes
criticos para el desarrollo econémico, como los combustibles derivados
del petrdleo.
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Sin embargo, las politicas de promocién ala IED, lejos de resolver el déficit
externo tendieron a agravarlo, ya que al priorizar el desarrollo de las ramas
mas dindmicas (bienes durables e intermedios) y con el fin de abastecer
ciertas demandas insatisfechas en el mercado interno y dejar de adquirir
en el exterior una amplia gama de bienes, estimularon su fabricacion local
al costo de perder el control sobre el vector de las importaciones de bienes
de capital y ciertos insumos criticos; por lo cual, el aspecto mas complejo y
mas intenso de la sequnda fase de la ISI fue derivando en un fuerte aumento
de las necesidades industriales de importacion, con su consecuente impacto
negativo sobre el balance de pagos (Azpiazu, 1986, p. 35).

Asimismo, el ingreso de capitales por IED, en algunos lapsos, se encontrd
mas que compensado por la salida en concepto de utilidades, dividendos,
intereses y regalias, asociada a la creciente presencia de las grandes empresas
transnacionales (ET) en la industria, lo cual cred presiones adicionales sobre
el sector externo (Cimillo, et al, 1973, p. 83).

En ese escenario signado por el ideario «desarrollista», como senala Ugalde
(1983), se comenzaron a redefinir algunos de los criterios que habian regido
el desempeno de las empresas publicas en la Argentina. Tal es asi que, si
bien hubo algunas incorporaciones de nuevas firmas bajo la drbita estatal,
lo cierto es que se experimentd una ligera reduccion en el nimero total de
las empresas publicas en el marco de una estrategia econdmica inspirada
en una «filosofia privatista» como la que caracterizd a la mayoria de los
gobiernos que se sucedieron a partir del derrocamiento del peronismo
en 1955. También se verificd, una suerte de impulso a la actividad de
ciertas empresas publicas que operaban en sectores basicos (Yacimientos
Petroliferos Fiscales —YPF—, Gas del Estado, Sociedad Mixta Siderurgica
Argentina —SOMISA—), que eran considerados estratégicos, en especial,

Cuadernos del INAP



Lucas Daniel Iramain

para la politica econdmica desplegada por el «desarrollismo» durante Ia
gestion presidencial de Frondizi (Ugalde, 1983, p. 61).

Esta aparente «paradoja» entre una filosofia privatista y cierta revitalizacion
de algunas empresas estatales es susceptible de ser entendida en el marco
de los postulados fundamentales de la estrategia «desarrollista», que entre
otras cosas apuntaba hacia una «modernizacién eficiente» de la economia
argentina en general y del sector industrial en particular, mediante el
desenvolvimiento de los sectores econdmicos v las ramas productoras de
bienes intermedios y bienes de capital considerados clave para el despegue
industrial del pais. En ese clima de ideas, que procuraba un creciente y
vertiginoso desarrollo de las fuerzas productivas, los esfuerzos de inversion
debian estar orientados hacia los sectores basicos, como el petrdleo v el
acero. Sin embargo, como se indico, una de las tesis econdmicas centrales
delideario «desarrollista» enfatizaba en la escasez del ahorro nacional para
afrontar el financiamiento de dichas inversiones, por lo que se requeria
estimular el concurso de la inversion extranjera privada (Nosiglia, 1983, p. 20).

En consonancia, otro de los postulados fundamentales del «desarrollismo»
hacia foco en el papel rector que el Estado v la politica econdmica debian
tener a fin de brindar la orientacion general del proceso econémico y de
trazar las prioridades vy los ritmos para el direccionamiento de la inversion
extranjera. De ahi que para el ideario «desarrollista»:

La elaboracion de la estrategia general, la creacion de condiciones que
promuevan la inversién local y externa y su canalizacidn hacia determinadas
ramas de produccidn y localizaciones geograficas, son funciones intransferibles
del gobierno nacional (Nosiglia, 1983, p. 38).
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No obstante, pese a ese rol director asignado al Estado, los referentes mas
importantes del desarrollismo se apresuraban a senalar:

[...] en términos generales y en nuestro caso, la gestion privada deba preferirse
a la publica, que carece de la flexibilidad de aquella, esta frecuentemente
conducida por estamentos burocraticos anquilosados v soporta las paralizantes
consecuencias financieras de la frondosidad del empleo publico (Arturo
Frondizi, citado por Nosiglia, 1983, p. 40).

En el mismo tono se expresaba el principal asesor econdmico del presidente
Frondizi, Rogelio Frigerio, cuando indicaba:

Nos oponemos a que el Estado sustituya a la empresa privada, trabando asi
la actividad productiva, pero afirmamos que debe fijar prioridades y utilizar
todos los instrumentos de la politica econdmica para dar una direccion
consciente al proceso econdémico hacia el cambio de estructuras (Rogelio
Frigerio, citado por Nosiglia, 1983, p. 40).

Enfuncion de ese diagndstico y de esas apreciaciones, el gobierno frondicista
puso en practica una politica econdmica, comandada por economistas
ortodoxos, como Alvaro Alsogaray y Roberto Alemann, que procuraban
eliminar las «interdicciones» que el «dirigismo estatal» imponia a la «libre»
iniciativa del sector privado. Asimismo, esa politica consideraba que el proceso
inflacionario que afectaba la economia argentina, verificado en especial
desde la sequnda posguerra, tenia entre sus principales causas la emision
monetaria «espuria» para financiar el déficit de las empresas publicas.
Por esas razones, el impulso a una amplia estrategia de liberalizaciéon de
los mercados y a una politica de privatizacién de las firmas estatales se
convirtieron en objetivos centrales del programa «desarrollista». Es en ese
marco que, entre 1959 y 1962, se concretaron las privatizaciones de varias
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empresas publicas, como la Corporacién de Transportes de Buenos Aires,
el Expreso Villalonga-Furlong, el Frigorifico Municipal Lisandro de la Torre,
las firmas industriales que constituian la DINIE, la Direccién Nacional de Ia
Industria de la Madera y los Talleres de Reparaciones Navales (TARENA),
etc. (Beliniy Rougier, 2008, p. 32).

Sin embargo, la privatizacién de esas empresas publicas —muchas de
ellas de escasa significacion econdmica—, no alterd en lo sustantivo, mas
alla de cierta ligera reduccion, el «tamano» total del Estado empresario
argentino. De hecho, las principales firmas publicas continuaron bajo la
orbita estatal, aunque si fueron sometidas, al igual que la administracién
publica central, a un drastico proceso de racionalizacién (Belini y Rougier,
2008, p. 33) (Cuadro 1).
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Cuadro 1. Evolucion del empleo en el sector publico nacional, Argentina 1959-1966 (en valores absolutos,
indice base 1959=100 y porcentajes)

H Subtotal Administracion nacional*

Empresas del Estado, universidades
y otros entes

Total empleo en el sector publico
nacional

Cantidad indice Variacién Cantidad indice Variacién Cantidad indice Variacién

aggﬁtes 19?331e00 mtegznual aggnetes 19?9&31%0 mtegznual de agentes 19£9a§1e00 mtegznual
1959 521.602 100,00 440.976 100,00 962.578 100,00
1960 502.540 96,35 -3,65 415.457 94,21 -579 917.997 95,37 -4,63
1961 491.777 94,28 -2,14 408.193 92,57 -1,75 899.970 93,50 -1,96
1962 464.899 89,13 -5.47 325.549 73,82 -20,25 790.448 82,12 -12,17
1963 451.635 86,59 -2,85 302.754 68,66 -7,00 754.389 78,37 -4,56
1964 456.725 87,56 1,13 305.319 69,24 0,85 762.044 79,17 1,01
1965 472.164 90,52 3,38 326.736 74,09 7,01 798.900 83,00 4,84
1966 478.239 91,69 1,29 337.506 76,54 3,30 815.745 84,75 2,11

*Nota metodoldgica: incluye los datos de la Administracidn central y los organismos descentralizados.

Fuente: elaboracién propia segun datos proporcionados por Ferreres (2010, p. 588).
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Como se ilustra en el Cuadro 1, a partir del gobierno de Frondizi hasta el
golpe de Estado de junio de 1966 se asistid a una fuerte disminucién en
la cantidad de trabajadoras/es en el conjunto del sector publico nacional.
Asi, mientras que en 1959 se contabilizaban un total de 962.578 agentes,
por su parte, en 1966 la cifra habia descendido a 815.745 empleadas/dos
estatales; lo cual representa una caida de mas del 15 %. En el caso especifico
de las empresas publicas (incluidas en la categoria «Empresas del Estado,
universidades y otros entes»), la caida fue mas pronunciada, dado que en
1959 se contabilizaban un total de 440.976 trabajadoras/res, mientras que
en 1966 esa cifra habia descendido un 23,6 % (en este Ultimo ano se llegd
a computar 337.506 agentes).

No obstante, los datos marcan algunas tendencias diferenciadas en funcién
de la coyuntura econdémica particular y del gobierno de turno. En efecto,
lamerma en la cantidad de agentes estatales se verifica desde 1959 hasta
la crisis de 1962-1963, luego del derrocamiento del gobierno de Frondizi.
Con posterioridad a ese cambio en la gestién gubernamental y el cambio
en la politica econdmica, que se evidencid a partir de octubre de 1963
cuando asume el gobierno de Arturo lllia, se observa una recuperacion
en los niveles de empleo publico que, sin embargo, no logran alcanzar los
guarismos existentes al momento anterior a la puesta en vigencia de la
politica econdmica del frondicismo.

Asimismo, en el marco de la concepcién «desarrollista» de Frondizi y
su equipo de gobierno (muy proclive a favorecer el capital privado en
general v el capital extranjero en particular), se impulsaron, aunque sin
mucho éxito, los intentos de privatizacion de la Empresa Nacional de
Telecomunicaciones (ENTEL), ademas de propiciar un incremento en la
participacién de accionistas privados en el capital social de SOMISA y de
intentar llevar a cabo un importante proceso de reestructuracion de los
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ferrocarriles a partir del denominado «Plan Larkinx», que fue resistido por
la dirigencia sindical y la clase trabajadora.

En el caso particular de los ferrocarriles, se argliia que debian modernizarse
en consonancia con los cambios que se estaban propiciando en el resto de la
estructura econdmica. Se aducia que los ferrocarriles habian sido construidos
durante la vigencia del llamado modelo agroexportador (1880-1930) v,
por lo tanto, no estaban disenados ni preparados para la intensa actividad
industrial que se habia empezado a gestar a partir de la crisis de la década
de 1930. De ahi que, para Frondizi y su equipo, la reestructuracién de los
ferrocarriles se encuadrara dentro de lo que se denomind «la batalla del
transporte» (Lopez, 2016, p. 174).

En efecto, lo esencial de ese proceso de reestructuracién comenzo en
enero de 1960, luego de que Alvaro Alsogaray emprendiera una serie de
gestiones ante el Banco Mundial, con el fin de encarar un estudio sistematico
e integral del sistema de transporte nacional. La realizacion de ese estudio
comprendia el conjunto de los distintos modos de transporte, ademas de los
ferrocarriles, es decir, también se abarcaba la red vial, las vias navegables y
las vias dreas. A partir de ese momento, desembarcaria en el pais una misién
«técnicax patrocinada por el Banco Mundial y encabezada por el general
Thomas B. Larkin como director encargado del plan de reconfiguracion
del sistema ferroviario. Entre las recomendaciones emanadas del «Plan de
Transporte de Largo Alcance», también llamado «Plan Larkin», se incluia el
levantamiento de vias férreas, el cierre de talleres y se hacia énfasis en la
existencia de una «sobredotacién» significativa en la cantidad de personal,
por lo cual se podia inferir de esa evaluacién la necesidad de la cesantia de
cerca de 75.000 trabajadoras/res de la empresa ferroviaria (Mdiller, 2018,
p. 146; Rapoport, 2020, p. 468).
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Sibien el «Plan Larkin» se dio a conocer casi en las postrimerias del gobierno
frondicista, por lo cual, no es susceptible de imputarsele todas las medidas
que se aplicaron en el periodo sobre los ferrocarriles; o cierto es que reflejaba
la opinion vigente en ese momento entre varios analistas y decisores de
politica econdmicay de transportes. De alli que no resulte extrano que se
haya operado una reduccién enlos planteles laborales de los ferrocarriles: si
te toma como ano base 1955, se observa un decremento del orden del 28 %
comparado con el nivel de empleo vigente en 1962. Sin embargo, la caida
es aun mas pronunciada si se contrasta el nivel de ocupacién ferroviaria de
1959 con el existente en 1962. En efecto, en el ejercicio de 1959 alcanzd un
pico de 219.917 trabajadoras/res, mientras en el ejercicio correspondiente
a 1962 se pasd a una dotacion de personal de 152153, lo cual supuso una
caida de mas del 30 % entre ambos ejercicios (Cuadro 2).

No obstante, la aplicacion de las medidas de ajuste y racionalizacion que
se pretendieron llevar adelante en materia ferroviaria, no se pudieron
concretar en su totalidad, entre otras cuestiones, debido a la debilidad
del gobierno de Frondizi —jaqueado por recurrentes planteos militares
hasta su derrocamiento final— vy, sobre todo, por la resistencia obrera a
la instrumentacion de cualquier tentativa que afectara la continuidad de
los servicios ferroviarios y los puestos de trabajo. Ese rechazo obrero a la
aplicacion de esta politica de racionalizacién de la dotacion de personal y
de la privatizacién de varios talleres ferroviarios tuvo su maxima expresién
en la prolongada huelga de 1961. En efecto, tal como consigna la memoria
institucional de la firma estatal Ferrocarriles Argentinos, las politicas
implementadas generaron una situacién de elevada conflictividad laboral
y gremial, dado que:

La adopcidn de las medidas que dispusieron las privatizaciones de algunos
servicios, como los de Confiterfa, la cdlausura de Talleres Generales y de Ramales
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considerados antiecondmicos, determinaron actitudes de fuerza adoptada
por el personal al declarar el retiro de colaboracién, paros parciales de los
nucleos de personal afectado y por ultimo, el paro general de actividades

en todos los ferrocarriles —que se iniciara en los tltimos dias del ejercicio—
con una duracion de cuarenta y dos (42) dias, situacion que provoco la
ruptura de las relaciones gremiales y de las tratativas para la renovacién

de los convenios de mejoras de sueldo y de la reglamentacidn del trabajo
(Ferrocarriles Argentinos, s/f., Memoria 1960-1961, p. 35).

Cuadro 2. Evolucidn de la ocupacién de la empresa Ferrocarriles
Argentinos, 1955-1962 (en valores absolutos, indice base 1955=100

y porcentajes)

Personal ocupado indice base Var. interanual
(cantidad de agentes) 1955=100 %

1955 209.854 100,00

1956 214.698 102,31 2,31
1957 217.998 103,88 1,54
1958 218.191 103,97 0,09
1959 219.917 104,80 0,79
1960 210.591 100,35 -4,24
1961 200.590 95,59 -4,75
1962 152.153 72,50 -24,15

Var. % 1962-1955

Fuentes: elaboracidn propia con base en los datos proporcionados por Ferrocarriles Argentinos (1961).
Sintesis estadistica de los Ferrocarriles en explotacion. Afo 1956, pp. 124-125; Ferrocarriles Argentinos
(1963). Sintesis estadistica de los Ferrocarriles en explotacion. Afos 1957-1958, pp. 126-127, Empresa
Ferrocarriles del Estado Argentino (s/f.). Memoria 1960/1961, p. 35; y Miiller (2018, p. 88).
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Pese a la puesta en marcha de esa estrategia de racionalizacion, no se
observo, a grandes rasgos, una disminucion significativa en la evolucion de la
red de ferrocarriles, sino que apenas se verificd una leve merma en la cantidad
de kildmetros de la red durante el periodo 1958-1962 (Cuadro 3). Empero,
si se corrobord una sustancial pérdida de traficos y cargas transportadas,
en el marco de un proceso de franco deterioro del modo de transporte
ferroviario que venia manifestandose de hacia mucho tiempo, incluso con
anterioridad ala politica de nacionalizaciones del primer gobierno peronista,
a partir, entre otras cuestiones, de la competencia que le presentaban otros
modos, en especial, el transporte por automavil.
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Cuadro 3. Ferrocarriles Argentinos. Longitud de lineas, pasajeros transportados y carga productiva, 1958-1962 (en valores absolutos, indice base 1958=100
y porcentajes)

Ferrocarriles

Longitud Miles de Mill. de

pelllie=S 19585900 s e 19585900 pasajeros 19585900 | 1om8m00 19585900
1958 43.932 100,00 618.124 100,00 15.403 100,00 25319 100,00 13.835 100,00
1959 43931 100,00 0,00 622.550 100,72 0,72 16.485 107,02 7.02| 26799 105,85 585| 15531 112,26 | 12,26
1960 43.923 9998  -0,02 604.156 9774 2,95 15.685 101,83 |  -485| 25897 102,28|  337| 15.158 109,56 | -2,40
1961 43.923 99,98 0,00 579.900 9382| 4,01 15.158 9841|  -336| 22.000 8689 | -1505| 14015 10130 | -7,54
1962 43.923 99,98 0,00 445.000 7199|  -23.26 11.500 7466| 2413 | 17.200 6793| -2182| 10930 79.00| -22.01

Var. %

1962-1958

Fuente: elaboracién propia segun datos proporcionados por Ferreres (2010, p. 489).
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Asimismo, en términos generales, es dable senalar que la intervencién del
Estado en la economia bajo el gobierno «desarrollista» estuvo enmarcada
por los regimenes de promocidn industrial?, en especial a partir de la
Ley 14.781 sancionada bajo el gobierno de Frondizi a fines de 1958 y los
diversos decretos reglamentarios (sectoriales y regionales); los cuales
tendieron a reforzar, mas alld de sus variantes y matices, el poder estructural
de las fracciones mas concentradas de la burguesia industrial (en las que
el predominio de las ET era notorio). En ese sentido, cabe destacar que
esa intervencion estatal mediante los regimenes de fomento industrial
y los beneficios que de ellos se derivaron resultaron «coherentes» con
los lineamientos basicos del ideario «desarrollista», como se expusieron
anteriormente.

En efecto, la mayor parte de los beneficios concedidos fueron funcionales a
los intereses de los grandes agentes econdmicos privados —en particular,
los capitales foraneos—y tendieron a transformarse, para estos Ultimos, en
mecanismos de apropiacién de ganancias extraordinarias, y, en muchos casos,
indujeron un creciente proceso de concentracion y centralizacidn del capital
en laindustria. Por ejemplo, las franquicias y los diferimientos impositivos
que formaban parte del plexo normativo de los regimenes de promocién
industrial se constituyeron, por un lado, en un importante mecanismo de
evasion y elusion para aguellas/os agentes con mas capacidad contributiva
(entre ellos las grandes ET), y por otro, en una suerte de «crédito» con
interés nulo que —dada la duracion de los diferimientos, la escasa capacidad
de control estatal y la persistencia de la inflacion— también coadyuvo a
debilitar las arcas publicas.

3 Aplicados desde la posguerra hasta su suspension en 1989 en el marco de la Ley de Emergencia Econdmica
sancionada al comienzo del gobierno de Carlos Menem.
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A su vez, desde una optica regional, los regimenes de promocion,
principalmente en el lapso que se inicia en 1958 con la politica econdmica
del frondicismo (y que se extiende por lo menos hasta1972), lejos de propiciar
una mayor descentralizacion productiva, favorecieron la concentracion
espacial de la actividad industrial en las zonas mas avanzadas; pese a que
desde 1973 —en el marco del tercer gobierno peronista— se observo una
mayor orientacion a la desconcentracién geografica. Asimismo, muchos
de los proyectos regionales promovidos no lograron erigirse en polos de
desarrollo con un significativo efecto multiplicador sobre la estructura
previa, sino que operaron, tal como lo prueba el Régimen Especial de Tierra
del Fuego de 1972 (instaurado bajo la dictadura de la autodenominada
«Revolucidon Argentina»), como una suerte de «islas» de armaduria con
limitado encadenamiento con el resto de la estructura productiva (Ferrucdi,
1986, p. 237).

Por su parte, las exenciones arancelarias para la importacion de maquinarias
y equipos, que eran contempladas tanto por las politicas de atraccion de la
IED como por las de promocion industrial, desalentaron la conformacién de
una industria de bienes de capital sostenible y eficiente, ya que abarataron,
principalmente, el costo de los grandes inversores (quienes eran los mayores
demandantes de dichos bienes por estar insertos en las ramas mas capital
intensivas) y fomentaron la «sustitucién negativa de importaciones» (Mallon
y Sourrouille, 1973, p. 139).

Otro elemento que cabe destacar, y en sintonia con los preceptos centrales
de la estrategia «desarrollista» de acudir al capital extranjero para el

4 En ese orden de ideas, es dable inferir que ambas politicas durante la segunda etapa de la ISI (dada la
superposicion de beneficios indiscriminados, reglamentaciones y organismos de aplicacion) no lograron
impulsar, mas alld de algunas excepciones, un desarrollo arménico e integrado del sector industrial; sino
que, en la mayoria de los casos, terminaron por subsidiar la rentabilidad de un nucleo acotado de grandes
empresas privadas.
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desenvolvimiento de ciertos sectores econémicos esenciales, es que durante
el gobierno de Frondizi se emprendieron, ademas de la ya referida «batalla del
transporte», otras dos politicas consideradas clave que recibieron el nombre
dela «batalla del petrdleo» y la «batalla del acero», como piezas fundamentales
de la propuesta modernizadora de la estructura productiva (Beliniy Korol,
2012, p.164). Con respecto a la produccion de petrdleo se recurrid, como parte
de la politica de alcanzar el autoabastecimiento interno, a las inversiones
de companias petroleras extranjeras, en especial norteamericanas.
Para ello se firmaron una serie de contratos con dichas companias destinados
a favorecer la inversién masiva en el sector petrolero, con el fin de lograr el
autoabastecimiento en tiempo récord y, de ese modo, cumplir con el plan
de desarrollo forjado para, supuestamente, terminar con la dependencia
argentina en materia de importacion de petréleo y combustibles, y asi
generar las condiciones de posibilidad para transformar al pais en «una
nacion moderna, poderosa e independiente» (Solberg, 1986, p. 250). La
consecucion de esa politica petrolera implicé la necesidad de sancionar
un nuevo plexo normativo que permitiera, entre otras cuestiones, la
nacionalizacion de las reservas hidrocarburiferas:

[..] ya que la Constitucién peronista de 1949 habia sido derogada después
del golpe militar de 1955y la jurisdiccion sobre las concesiones habia vuelto
a las provincias. Esta tarea se cumplio a fines de 1958 cuando, a pesar de la
seria oposicidn, el gobierno logrd la aprobacién de una nueva ley petrolera
que transferia a YPF los derechos provinciales a otorgar concesiones de
petrdleo (Solberg, 1986, p. 251).

En poco tiempo, afluyeron importantes inversiones extranjeras en el
sector petrolero, aprovechando las condiciones favorables que ofrecian
la legislacién que amparaba la firma de los contratos. Los resultados
obtenidos fueron muy significativos a la hora de alcanzar el tan ansiado
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objetivo del autoabastecimiento. Como se evidencia en el Cuadro 4, entre
1958 y 1962, la produccién de petrdleo paso de casi 5,7 millones de metros
clbicos a 15,6 millones; lo cual supuso un incremento del orden del 175 %.
La contracara de ese importante crecimiento, que sera motivo de criticas
por parte de varios sectores politicos (en especial, aquellos mas ligados
al nacionalismo econdémico en general y petrolero en particular)?, fue el
aumento de la presencia de las grandes companias extranjeras en un
rubro, clave para el desarrollo de la economia nacional. De hecho, como se
muestra en el Cuadro 4, la participacion de los contratistas privados en la
produccion interna total de petrdleo pasé de representar apenas el 4,6 %
en 1959, a dar cuenta del 30 % en 1962.

5 Una de las principales criticas dirigidas a los contratos petroleros por parte de los sectores nacionalistas
estaba referida a que las grandes remesas de utilidades que giraban las companias extranjeras hacia sus
casas matrices, mas que compensaban el ahorro de divisas que se generaban por los menores niveles de
importacion; al mismo tiempos se senalaba que los pagos en délares que debia realizar YPF a los contratistas
privados ponian en serio riesgo el manejo de las cuentas publicas y, para colmo, la negociacién de los contratos
se habia efectuado bajo estricta reservay sin el acuerdo del Parlamento. No obstante, el presidente Frondizi
defendia la firma de los contratos en virtud de que la Argentina estaba alcanzando la autosuficiencia en
materia petrolera y en el hecho de que la empresa estatal YPF conservaba la propiedad de los recursos
hidrocarburiferos (Solberg, 1986, p. 252).
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Cuadro 4. Evolucidn de la produccidn de petréleo estatal y privada en la Argentina, 1958-1962
(en valores absolutos y porcentajes)

Produccion Yacimientos Contratistas Yacimientos
interna total del Estado % de la privados % de la privados % de la
(en miles (en miles produccion (en miles produccion (en miles produccion
de metros de metros interna total de metros interna total de metros interna total
cubicos) cuibicos) ctibicos) cuibicos)
1958 5669 4964 87,6 _ _ 705 12,4
1959 7087 6127 86,5 327 4.6 633 8,9
1960 10.153 7126 70,2 2.465 24,3 562 5,5
1961 13.428 9134 68,0 3.774 28,1 520 3,9
1962 15.614 10.438 66,9 4.689 30,0 487 3,1

Fuente: Solberg (1986, p. 262).
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Del gobierno provisional de José Maria
Guido hasta la destitucion del gobierno
de Arturo lllia (1962-1966)

Tras el golpe de Estado que derrocd al gobierno del presidente Frondizi
a comienzos de 1962 se asistié a un periodo politico e institucional signado
por una alta inestabilidad que habria de impactar negativamente sobre el
derrotero de la politica econdmica; al mismo tiempo a partir de ese momento,
se sucederian gobiernos con escasa o nula legitimidad (dada la proscripcién
del peronismo), para encarar grandes transformaciones estructurales en
el aparato productivo en general y en el sector de empresas publicas en
particular. Por ejemplo, durante el breve interregno del gobierno provisional
de José Maria Guido (1962-1963), se verificd una severa crisis econdémica 'y
se emprendieron pocas modificaciones de relevancia en la administracion
de las firmas estatales. De hecho, el escenario fue poco propicio para el
despliegue de planes econdmico de largo aliento, en parte por el marco
politico sumamente complicado, pero también, y en no menor medida, por
el enfoque que las propias gestiones ministeriales del periodo hicieron de
la politica econdmica:

La caida de Frondizi significd también el abandono de los lineamientos
que el desarrollismo habia impuesto en materia de politica econdmica y el

retorno a la funcién publica del grupo liberal, de cuyas vertientes surgieron
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los cinco ministros (Wehbe, Pinedo, Alsogaray, Méndez Delfino y Martinez
de Hoz) que se sucedieron en el lapso de pocos meses, algunos de manera
mas que fugaz. La inestabilidad de un cargo «caliente» se debia a la fuerte
crisis atribuida en general, por la literatura, al contexto politico. Si bien esto
es plenamente cierto, también es notorio que las estrategias adoptadas
por los conductores econdémicos contribuyeron al galopante deterioro de
la coyuntura econdmica y acrecentaron la conflictividad politica, de manera
que los aspectos politicos y econdmicos se alimentaban reciprocamente para
crear un marco cada vez mas critico (Rapoport, 2020, p. 468).

Conlallegada de Arturo lllia a la presidencia de la Nacidn si bien la economia
comenzaria un sendero de recuperacion, la falta de legitimidad politica,
debido ala escasa cantidad de votos obtenidos en las elecciones generales
de octubre de 1963y de la proscripcién del peronismo, crearia una suerte
de imagen de gobierno «débil» que atravesaria toda su administracién
hasta el golpe de Estado de junio de 1966.

Durante su gestidn de gobierno, lllia puso en marcha una politica econdémica
de inspiracion cepalino-keynesiana, que otorgaba centralidad al desarrollo
del mercado interno y el sector industrial que diferia, en lo sustantivo,
de la politica aplicada bajo la transitoria administracion presidencial de
Guido (Belini y Korol, 2012, p. 170).

Asimismo, el esquema econdémico propiciado por el gobierno de Illia también
se distanciaba del enfoque que habia enarbolado la gestidn frondicista,
dado que no compartia el diagndstico de unafalta de capitalizacion interna,
ni tampoco coincidia con la propuesta «desarrollista» de fomentar el
desenvolvimiento de ciertas ramas industriales especificas, como las
industrias de base.
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Muy por el contrario, el equipo econdmico de lllia, primero con Eugenio
Blanco® como ministro de Economia v, luego, con Juan Carlos Pugliese al
frente de esa misma cartera, apuntaba a desplegar una serie de instrumentos
que propendieran al crecimiento global y equilibrado de todos los sectores
de actividad, sin priorizar ni privilegiar alguna rama en particular (Rubinzal,
2010, p. 319).

Sobre |a base de esas premisas, se trazaron dos planos o registros
complementarios de la politica econémica, pero con horizontes temporales
diferenciados. En primer lugar, se delined un objetivo de corto plazo vinculado
con la reactivacion del crecimiento econédmico mediante la implementacién
de politicas monetarias y fiscales expansivas para estimular la demanda
agregada. En segundo lugar, se postuld un objetivo de largo plazo que
procuraba establecer una senda de crecimiento sostenido y armonioso capaz
de combinar un uso mas eficiente de los recursos y los factores productivos
con la estabilidad macroecondmica general. Para la consecucion de ese
segundo objetivo de largo aliento se encomendd al Consejo Nacional de
Desarrollo (CONADEY, la formulacion de un «Plan Nacional de Desarrollo»
para el periodo 1965-1969 (Rapoport, 2020, p. 470).

En cuanto ala evolucién del sector de empresas publicas, vale remarcar que
la gestion de lllia supuso un detenimiento de los procesos de privatizaciones
que se habian decidido o habian sido pergenados durante la administracién
Frondizi, como lo eran la privatizacién de los talleres de TARENA y ciertas
firmas pertenecientes al holding DINIE. A su vez, uno de los elementos mas
importantes en materia de legislacion sobre dicho sector, estuvo relacionado

6 Quien ya se habia desempenado, como se menciond, en ese cargo durante la dictadura de la llamada
«Revolucion Libertadora.

7 EICONADE era un organismo que habifa sido creado en 1961 bajo la presidencia de Frondizi (Beliniy Korol,
2012, p.189).
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con laredaccion del articulo 27 de la Ley 16.642 (sancionada el 23 de julio de
1964), por medio del cual se dispuso la creacién de la Sindicatura General
de Empresas del Estado, bajo la dependencia de la Secretaria de Hacienda
de la Nacién (Andrieu, 1975, p. 625)8.

Otro de los hitos de la politica econdmica durante la administracion lllia
estuvo estrechamente ligado a la anulacion de los contratos petroleros
firmados bajo la presidencia de Frondizi y al hecho de que la Cdmara de
Diputados dio inicio a una investigacion sobre las presuntas irregularidades
gue habian rodeado la firma de los acuerdos (Bernal, 2005, pp. 82-83;
Solberg, 1986, p. 254).

En consecuencia, el 15 de noviembre de 1963 se dictaron los decretos 744
y 745, por medio de los cuales se declaraba la nulidad de los contratos
efectuados por la gestién frondicista, fundandose, en lo esencial, en que
nunca habian sido aprobados por el Congreso de la Nacion, por lo cual
carecian de todo valor juridico. Asimismo, se argumentaba, entre otras
cuestiones de relevancia, que dichos contratos, cualguiera que hubiese
sido su tenor legal, debian haberse ajustado a las normas de una licitacion
publicay nunca debian haber adoptado (tal como sucedid), la figura de una
compulsa privada de precios v, en menor medida aun, el procedimiento
especifico de la contratacidn directa (Bernal, 2005, p. 83). A ello se anadia:

[...] los contratos de Frondizi violaron flagrantemente el Cédigo de Mineria,
por cuanto las dreas otorgadas por YPF a las empresas privadas estaban
comprendidas dentro de la zona de reserva, las que por el articulo 396 solo
podran ser exploradas y explotadas directamente por el Estado nacional o

8 De manera complementaria, en 1965, se confecciond en el ambito del Ministerio de Defensa un proyecto
de ley sobre sociedades andnimas publicas, redactado por el ingeniero Horacio Boneo, pero que no llegd a
ser enviado al Congreso para su tratamiento parlamentario (Andrieu, 1975, p. 625).
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por las provincias. Por otro lado, los contratos obligaban a YPF a recibir todo
el petréleo producido por las companias, renunciando de este modo a la
facultad que tiene el Estado de regular la explotacion petrolifera en funcion
del interés nacional (Boletin de Informaciones Petroleras YPF, citado en
Bernal, 2005, p. 84).

Si bien la medida contd con cierto apoyo popular, ello no evitd que se
suscitaran nuevas controversias en torno a tal decision, ya que el Estado
nacional se vio obligado a indemnizar con cuantiosas sumas a las companias
extranjeras privadas por el incumplimiento de los contratos (generando
desconfianza entre los inversores foraneos); al mismo tiempo que se
perdia el autoabastecimiento, justo en una coyuntura econdmica de fuerte
expansion que requeria de la provisién de abundante combustible. Por ese
motivo, ante el relativo estancamiento de la produccidn de petrdleo, se
debid recurrir nuevamente a laimportacion para cubrir esa brecha entre la
ofertay la demanda, como seilustra en el Cuadro 5 (Andrieu, 1975, p. 624;
Rapoport, 2020, p. 472; Rubinzal, 2010, p. 326; Todesca, 2006, p. 198).
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Cuadro 5. Evolucidn del consumo interno, la produccion interna y las
importaciones de petréleo, Argentina 1960-1966 (en miles de metros
cubicos y porcentajes)

Consumo total
o) * 0, 0,
de petréleo Cantidad Yo del consumo Cantidad % del consumo
total total

1960 14.330 10.153 70,85 4177 29,15
1961 17.528 13.428 76,61 4100 23,39
1962 18.714 15.614 83,43 3100 16,57
1963 17.144 15.444 90,08 1700 9,92
1964 18.143 15.943 87,87 2200 12,13
1965 20.725 15.625 75,39 5100 24,61
1966 22.056 16.656 75,52 5400 24,48

* Nota: incluye las exportaciones que nunca excedieron el 0,5 % del consumo.
** Nota: incluye solamente el petréleo crudo.
*** Nota: incluye todos los derivados del petrdleo.

Fuente: Solberg (1986, p. 258).

En lo que atane a la evolucion de las cuentas publicas, cabe senalar que,
pese a las mencionadas politicas expansivas del gasto publico y la emision
monetaria, el déficit fiscal pudo ser reducido en forma significativa. Ello
se debid, en parte a la recuperacion del nivel de actividad econdmica, que
ampliaba la base imponible, por lo cual, permitia incrementar la recaudacion
tributaria y cubrir de ese modo, sin necesidad de aumentar las tasas
impositivas, el crecimiento del gasto publico (Rapoport, 2020, p. 472).

No obstante, el funcionamiento de algunas de las empresas publicas
distaba de ser el adecuado, como lo ejemplifica el caso de los ferrocarriles.

En ese sentido, siguiendo los aportes de Miiller (2018), es dable destacar

INAP « Secretaria de Gestion y Empleo Publico 45



Aproximacion a la historia del Estado empresario y las empresas publicas en la Argentina (1955-1966)

que, luego del redimensionamiento del sistema ferroviario encarado por
la gestion de Frondizi, en especial durante el lapso 1961-1962, se asistid a
una importante desmejora en los resultados financieros de la explotacién
de los ferrocarriles. Tal es asi que, incluso durante la administracion lllia,
el coeficiente de explotacién mostrd signos preocupantes, pese a cierta
recuperacion de los traficos, por lo cual, siguié gravitando de manera
negativa sobre las cuentas publicas. De este modo, como se evidencia en
el Cuadro 6, la evolucién del modo ferroviario nuevamente aparecia bajo
la lupa como un sector poco «eficiente».

Cuadro 6. Evolucion del resultado financiero de la explotacion de los
ferrocarriles, Argentina 1963-1966 (en miles de m$n)

Coeficiente de
Gastos L o
explotacion

1963 20.155.600 39.125.200 1,94
1964 24.346.500 50.399.000 2,07
1965 34.911.236 75.655.454 2,17
1966 49.179.681 100.811.648 2,05

* Nota: coeficiente de explotacion (gastos corrientes/ingresos corrientes).

Fuente: Miiller (2018, p. 184), segun datos proporcionados por los anuarios estadisticos y las
memorias de Ferrocarriles Argentinos.

Es en ese marco que la posterior gestion econdmica de la llamada «Revolucién
Argentina», en especial durante la presidencia de facto de Juan Carlos
Ongania (1966-1970), pondra el foco de atencién en los ferrocarriles
procurando una nueva tentativa de racionalizacién y «<modernizacién»
del sistema de transporte en general y del modo ferroviario en particular.
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Finalmente, otro de los acontecimientos significativos que cabe resenar dela
politica econdmica del gobierno de lllia, aunque no directamente relacionado
con las empresas publicas, tuvo que ver con la fuerte intervencion del
Estado en materia de regulacion del mercado de productos farmacéuticos.
Una de las principales razones que motivé dicha intervencion, entre otras
cuestiones, tenia que ver con la falta de correspondencia entre los costos
de fabricacién y los precios finales de venta de los medicamentos que
generaba importantes beneficios a los grandes laboratorios (en su mayoria
transnacionales), en detrimento de las/los consumidoras/res.

De alli que la principal iniciativa de la gestion de lllia estuvo relacionada
con la sancién, el 23 de julio de 1964, de la Ley 16.462 (también conocida
como «Ley Onativia», por el nombre del ministro de Salud que laimpulso),
por medio de la cual se establecid el congelamiento de los precios finales
de venta de los medicamentos con base en los valores de fines de 1963,
al mismo tiempo que se fijaban, entre otras disposiciones y controles, limites
para los gastos de propaganda comercial que podian destinar los laboratorios
para publicitar sus productos v, en no menor medida, se estipulaban ciertas
pautas restrictivas respecto al giro de regalias al exterior. La puesta en
vigor de esta norma suscito fuertes resquemores en el ambito empresarial
en general y en los grandes laboratorios en particular, que emprendieron
acciones de lobby en defensa de sus intereses corporativos (Rapoport,
2020, p. 473; Rubinzal, 2010, p. 327; Todesca, 2006, p. 200).
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Como se menciond a lo largo de este trabajo, se observa, a partir de
septiembre de 1955, tras el derrocamiento del gobierno peronista, un
cierto cambio enlas concepciones en torno al rol del Estado en la economia
argentina y en la insercién que esta ultima debia tener en el concierto
mundial. Tal es asi que la dictadura de la autodenominada «Revolucion
Libertadora» dispuso la adhesion de la Argentina al FMI'y al Banco Mundial
y comenzdé a desmantelar buena parte de los mecanismos de intervencion
estatal en la economia que habian sido forjados por los gobiernos peronistas.
En ese sentido, cabe mencionar la disolucion del Instituto Argentino para
la Promocion del Intercambio (IAPI), la Empresa Nacional de Energia (ENE)
y la Empresa Nacional de Transportes (ENT), al mismo tiempo que vale
senalar la liquidacion de otras empresas publicas, como el Instituto Mixto de
Inversiones Mobiliarias (IMIM). Sin embargo, otros intentos de privatizacion
de empresas publicas de mayor envergadura fueron inconducentes dada
la poca permeabilidad, en ese contexto especifico, de la opinién publica
para aceptar la enajenacion del patrimonio estatal y de |a brevedad del
gobierno dictatorial.

Fue recién a partir de llegada al gobierno de Arturo Frondizi a mediados de
1958, que se inicid una nueva etapa en términos del régimen de acumulacion
de capital y de tentativa de reestructuracién del sector de empresas
publicas. En efecto, fue durante la gestion «desarrollista» de Frondizi que
se emprendid una estrategia gubernamental de corte «eficientista» y
«modernizador» que apuntaba, entre otras cuestiones, al desenvolvimiento
de las fuerzas productivas y de las industrias de base, y que propicié una
politica de racionalizacién de ciertas actividades del sector publico en general
y de las actividades empresarias del Estado en particular (aunque algunas
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de escasa significacion econdmica), entre las que sobresale la politica de
redimensionamiento del sector ferroviario. En ese marco se constatd cierta
leve reduccién del tamano del Estado empresario argentino, aunque todavia
no se cuestionaria de manera abierta y cabal laimportancia del papel rector
del Estado en la orientacion del proceso econdmico general y, sobre todo,
en la canalizacién de la inversidn extranjera directa.

Con la asuncion de Arturo lllia al gobierno a fines de 1963, se produjo una
suerte de retorno de las politicas de cuno keynesiano e intervencionistas,
que apuntaban a una reactivacién econémica generalizada y armoniosa
en todos los sectores de actividad (incluido el sector de las empresas
publicas), sin fijar prioridades de antemano en la promocion de algunas
ramas industriales especificas, como si lo habia hecho el frondicismo. En
ese contexto, cabe destacar cierta recuperacion de los niveles de empleo
en las firmas estatales, aunque también es dable consignar que algunas
de ellas, como los ferrocarriles, distaban de tener un desempeno eficiente
y favorable; por lo que su déficit operativo gravitaba negativamente sobre
el conjunto de las finanzas publicas.
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