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Introduccion

Este trabajo tiene como objetivo analizar la relacion entre Partido de Gobierno y
Poder Ejecutivo en el marco de la crisis de mediados de 1961 que atraveso el gobierno
de Frondizi frente a la puesta en marcha del plan de reestructuracion ferroviaria. En
realidad, el interrogante que articula estas paginas gira en torno a la conflictividad
politica generada al interior de las agencias del Estado en el proceso de implementacion
de politicas’. Y en este sentido, cabe aclarar que este universo de preguntas y problemas

sostiene un plan de tesis doctoral que se desarrolla en el marco de una beca de Conicet.

Como es ampliamente conocido, a fines de 1958, el gobierno desarrollista puso en
ejecucion el Plan de Racionalizacion Administrativa. Por el mismo decreto, se cred el
organismo encargado de asegurar su cumplimiento, el Comité Ejecutivo del Plan de
Racionalizacion y Austeridad (CEPRA), presidido por el Secretario Técnico de la
Presidencia. Se contemplaban diversos mecanismos como la reduccién del personal y la

reestructuracion del sector estatal implementando medidas como la venta de una serie

! Recuperamos del texto de Margaret Weir y Tehda Skocpol diversas herramientas tedrico-metolégicas
como el concepto de herencias politicas para abordar el problema de las innovaciones e iniciativas que
pueden poner en marcha politicos y funcionarios véase Weir M. y Skocpol, T., “Las estructuras del
Estado: una respuesta keynesiana” a la Gran Depresion en Revista Zona Abierta N°63/64, 1993.



de empresas bienes y servicios, la transferencia de servicios publicos a las provincias o
municipalidades, y la eliminacion de organismos por modificacion o desaparicion de
sus funciones®. El programa tenia como objetivo la eliminacion del déficit de la
administracion pablica puesto que en el diagnostico de la realidad que habian elaborado
los desarrollistas el origen de la inflacion radicaba en el déficit de las empresas del

estado y en el exceso de burocracia®

El CEPRA ha sido analizado por K. Sikkink en su indagacion sobre las
capacidades del estado argentino®. Desde una perspectiva tedrica-metodolégica,
proveniente de la Ciencia Politica y encuadrada en la corriente neoinstitucionalista, esta
autora ha sefialado que la administracion Frondizi se vio obligada a crear estructuras
institucionales paralelas para llevar adelante su programa dadas las dificultades para
controlar las agencias del estado encargadas de la formulacion e implementacion de las
politicas gubernamentales.

Para comprobar esta hipdtesis, utiliza como referentes empiricos, ademas del
CEPRA, la Secretaria de Relaciones Econdmico-sociales y la Comisién Nacional de
Inversiones Extranjeras, dependientes de la Presidencia, que tuvieron un papel decisivo
en la puesta en marcha de las politicas econdmicas, ambas bajo la conduccion de R.
Frigerio. Y el nombramiento de un delegado personal del Presidente en YPF para la
negociacion de los contratos petroleros. La opcidn por estos mecanismos institucionales
pondria de relieve que en el caso argentino las politicas desarrollistas trataron de eludir
las agencias del estado disponibles, revelando la debilidad del estado y sus deficientes
capacidades.

El Plan de Estabilizaciéon dado a conocer, en diciembre de 1958, en un contexto
marcado por los conflictos sociales, y para cuya ejecucion fue designado Alvaro
Alsogaray al frente de la cartera de Economia, contemplaba entre otras medidas la
reduccién del déficit del sector publico. Ademas establecia medidas como una fuerte
devaluacion, la supresion de los controles de precios, la liberacion del tipo de cambio

“Para el primer caso podemos mencionar, las empresas del grupo DINIE (Direccion Nacional de
Industrias del Estado), de origen aleman que fueron devueltas como una muestra del interés del gobierno
por establecer buenas relaciones con inversores extranjeros ; para el segundo, la transferencia de
hospitales y escuelas primarias ; para el tercero, la disolucién del IAPI.

3Al respecto ver, Frigerio Rogelio, Las condiciones de la victoria. Manual de Politica argentina,
Libreros-Editores, Montevideo, 4ta edicidn, julio de 1963.

pag 80-81.

*Sikkink, K., “Las capacidades y la autonomia del Estado en Brasil y la Argentina. Un enfoque
neoinstitucionalista en Desarrollo Econdmico, vol. 32, N° 128, enero-marzo, 1993.



En este contexto se sanciond, a principios de 1959, la Ley de Administracion Publica. A
través de ella, el Gobierno de Frondizi establecio una herramienta legal que le permitio
poner en marcha parte de su programa de racionalizacion del estado. Asimismo su
sancion permitia la aplicacion del Escalafén para el Personal Civil de la Administracién
Publica Nacional cuyo objetivo era crear una carrera administrativa®

La ley de Administracion Publica generé un intenso debate en la Camara de
Diputados. El Escalafon para el Personal Civil de la Administracion Publica, que
agrupaba al personal dentro de una serie de categorias al mismo tiempo que establecia
las Juntas de clasificacion y los concursos como forma de ascenso dentro de la
administracion del estado, fue apoyado por la oposicion liderada por la Union Civica
Radical del Pueblo (UCRP). Segun el oficialismo, su objetivo era jerarquizar la funcion
plblica mediante el concurso de personas idoneas®. En todo caso, los diputados de la
oposicién cuestionaban las facultades que se le otorgaban al Poder Ejecutivo en cuanto
a la posibilidad de tomar los créditos necesarios para poner en vigencia el Escalafon
dadas las subas de salarios que también contemplaba. Para la oposicion, esta situacion
conducia a una declinacién de las atribuciones del Congreso. En realidad, los diputados
de la UCRP acusaran al partido de gobierno de no tener en cuenta al parlamento y de
violar la Constitucion.

A principios de 1961, el gobierno intentara avanzar en la implementacion de su
programa de racionalizacién centrado en la Empresa de Ferrocarriles del Estado
Argentino (EFEA). En dicha coyuntura se produciran fuertes discusiones entre
funcionarios partidarios de Rogelio Frigerio o provenientes del rifion de la UCRI e
integrantes del equipo econdémico encabezado por Alvaro Alsogaray. La reconstruccion
de parte de dicho debate a través de la prensa y el andlisis de como los actores se
posicionaron frente a una coyuntura dominada por el conflicto ferroviario nos permitira
comprender como operd la heterogeneidad de los equipos de trabajo de la
administracion Frondizi en cuanto a las orientaciones de politicas en el proceso de su

ejecucion.

> El Escalafén para el personal civil de la administracion publica se establece por el decreto 9530 de
noviembre de 1958.

® Diput. Prece (UCRI), pag 6871 Sesion del 22 de diciembre de 1958, Diario de sesiones de la Camara de
Diputados



Conflictos politicos e implementacion de politicas

A fines de 1960 en la Convencién Nacional de la UCRI reunida en Chascomds, la
UCRI adopté como programa las politicas implementadas por el presidente Frondizi. En
cuanto a la politica de transportes establecia como orientacion la racionalizacion de los
ramales ferroviarios, en cuanto al sector agrario hacia hincapié en el problema de la
tecnificacion y la mecanizacion y en relacion a la politica presupuestaria contemplaba
para la administracion central la racionalizacion a través de la jerarquizacion de
funciones técnicas y de la eliminacion, via indemnizacién, del personal considerado
menos util. También se estipulaba la reduccién del personal a través de su
desplazamiento hacia la actividad privada. Para las empresas del estado se sefialaba el
mismo tipo de medidas de racionalizacion y se agregaba la supresién de servicios
inatiles y la privatizacion de servicios en forma parcial o total.

Finalmente entonces se abandonaba el programa de Avellaneda adoptado en 1948
y que contemplaba la nacionalizaciéon de los servicios publicos y la reforma agraria,
entre otros puntos. A principios de 1961, el Comité Nacional de la Unién Civica
Intransigente editd un texto de un asesor de Frondizi, Néstor Grancelli Cha que
reafirmaba y fundamentaba los lineamientos de Chascomis’. Como ha afirmado Cesar
Tcach, ya hacia 1960, la UCRI se habia convertido en el partido del presidente®.

Distintos especialistas del periodo coinciden en sefialar que Frondizi enfrentd
sucesivas crisis de gobierno apenas asumio la presidencia. La sancion de la ley de
Asociaciones Profesionales, el lanzamiento de “la batalla del petroleo”, la ley de
Ensefianza Libre y el Plan de Estabilizacion fueron algunas de las iniciativas que
marcaron el estallido de conflictos sociales, presiones militares y consecuentemente

produjeron renuncias y recambios de los elencos gubernamentales.

’Grancelli Cha, Néstor, De la crisis al desarrollo nacional. La UCRI y la realidad econémica. Editado
por el Comité Nacional de la Union Civica Radical Intransigente, marzo de 1961

® Tcach, César, La UCRI: ¢ ldentidad débil y partido instrumental? La experiencia mediterranea en
Spinelli M., Servetto, A., Ferrari, M., Closa, G. (comp.) La conformacion de las identidades politicas en
la Argentina del siglo XX. U.N. de Cérdoba, Universidad del Centro de la Pcia. de Bs. As. (Tandil),
Universidad Nacional de Mar del Plata, Cordoba, 2000, pag 255



Entre noviembre de 1958 y junio de 1959, se produjo la primera crisis de
gobierno, que comenzd con el alejamiento de Rogelio Frigerio de la Secretaria de
Relaciones Econdmico-sociales y la dimision del vicepresidente Alejandro Gomez.
En el marco de las huelgas de la seccional del SUPE (Sindicato Unido Petroleros del
Estado) de la provincia de Mendoza, en rechazo a la firma de los contratos para la
extraccion de petréleo con empresas norteamericanas, y presionado por las FFAA, el
presidente decreté el estado de sitio. Al mismo tiempo, su principal asesor

continuaba manteniendo una politica de conciliacion con el sector sindical.

Mientras el Subsecretario de Trabajo, el frigerista Rubén Virué acordaba un
convenio con los representantes sindicales, segun el cual los obreros cesarian en su
actitud a cambio de una reconsideracion de los contratos impugnados llevada a cabo
por una comision mixta oficial y sindical, Frondizi ya habia declarado que el
conflicto era un movimiento subversivo y en cuanto tal un alzamiento contra un acto
del gobierno®. Esta tensa situacion tendra como desenlace la renuncia de Virué y de
Frigerio, esta ultima solicitada especialmente por el Subsecretario de Guerra, el

Coronel Reimundes.

Fuera de la escena Frigerio, y a los efectos de evitar un supuesto golpe de
estado, el vicepresidente propone al Ministro del Interior, Alfredo Vitolo, la
conformaciéon de un gobierno de coalicion integrado por representantes de otros
partidos bajo el poder de otra figura que no fuese el propio presidente. Finalmente, y
en medio de acusaciones de traicion, la UCRI le pide la renuncia. Y ambos tanto
vicepresidente como Secretario de Relaciones Econdmico-sociales deberan alejarse

de sus funciones.

A partir del lanzamiento del Plan de Estabilizacion, continuaron renunciando a
sus cargos aquellos funcionarios vinculados a Frigerio, como el Ministro de Trabajo,
Alfredo Allende y el de Relaciones Exteriores, Carlos Florit. Estas carteras quedaron
en manos de los ucristas David Blejer y Didgenes Taboada respectivamente. El
recambio incluyo al area de Defensa y Economia, de la cual se alejaron casi todos
sus Secretarios de Estado. Las repercusiones de su implementacion van a marcar la
agenda de discusion de todo el afio 1959 y si bien significara la ruptura de las

relaciones del gobierno con el peronismo y el alejamiento de aquellos sectores mas

% Selser, Gregorio, Argentina a precio de costo. El gobierno de Frondizi, Buenos Aires, Ediciones
Iguazd, 1965, pag. 73



proclives a un entendimiento con él, todavia quedaran al interior del PEN grupos que
siguen defendiendo esta politica operando desde el Ministerio de Trabajo conducido

ahora por David Blejer.

En sintesis, esta primera crisis de gobierno tiene su epicentro al interior de la
presidencia y como principales protagonistas al propio presidente, al vicepresidente y al
Secretario de Relaciones Economico-sociales y , a partir de ahi se expande al seno del
gabinete provocando la renuncia de ministros, secretarios y subsecretarios,
especialmente en las areas de Economia y Trabajo. Distintos 6rganos de prensa, canales
de television, emisoras de radio encontraban la nota distintiva del gobierno de Frondizi
en las continuas purgas de ministros y en la figura del ministro transelnte haciendo
referencia a la inestabilidad en las funciones y a las sucesivas reorganizaciones
ministeriales asi como la confusion que rodeaba a la designacion de los elencos

gubernamentales™.

En abril de 1961 Alsogaray en un acuerdo de ministros presentd un conjunto de
medidas que pretendian evitar un aumento del déficit del presupuesto aprobado por el
Congreso. Entre ellas se hacia hincapié y en cuanto a los ferrocarriles, en el
levantamiento de ramales considerados deficitarios, el desplazamiento del personal, la
venta de bienes no imprescindibles, el establecimiento de nuevas lineas de transportes
automotores a cargo de la actividad privada. Dicha propuesta desato fuertes discusiones
con el Ministro de Obras y Servicios Publicos, Alberto Constantini.

En realidad podriamos visualizar un marco de coincidencias que se vincula a la
necesidad de la reestructuracién y reorganizacién del sistema de transportes. La
diversidad de criterios se planted en torno a las medidas para su implementacion puesto
que en ese plano se debia incorporar como variable los intereses y posiciones del
sindicalismo peronista. A partir de alli se plantearon al interior del Poder Ejecutivo y al
interior de la UCRI, aun teniendo en cuenta que ya se habia constituido en un partido de
funcionarios, significativas divergencias. Mientras el equipo econdmico insistia en la

reduccién del personal, estipulada aproximadamente en 40.000 agentes sobre un total de

10 Revista Tia Vicenta N 94, 26/05/1959 y N@ 103, 28/07/1959. Por otra parte, es importante recordar
que el testimonio de Nicolas Babini ha destacado el principio de aleatoriedad que predomind en los
nombramientos de los funcionarios del gobierno de Frondizi, por lo menos hasta principios de 1959. Al

respecto ver Babini, Nicolas, Frondizi de la Oposicion al gobierno, Edit. Celtia, Bs. As., 1984.



212.000, Constantini sostenia la necesidad de aumentar las tarifas que calificaba de
politicas y desactualizadas.

En una nota editorial del diario La Prensa titulado Ir a la fuente para cortar la
hemorragia, se exhortaba al gobierno a reducir enérgicamente los gastos superfluos y a
desprenderse del mayor nimero posible de empresas oficiales. Extirpar significaba
traspasar a la actividad privada. Y manifestaba que para balancear el presupuesto habia
que achicar gastos y no elevar tarifas e impuestos**.

Al darse a conocer el plan sectores internos de la Unién Tranviarios Automotor
encabezados por el Movimiento de Unidad y Coordinacion Sindical (MUCS)
manifestaron su oposicion declarando sucesivas huelgas. En una primera etapa, la
Union Ferroviaria llamo6 al orden y la disciplina a pesar de que algunos sectores
apoyaban el paro. Simultdneamente, Alsogaray lanzé el Programa Federal de la
vivienda que incluia la participacion de una gran cantidad de sindicatos y proyectaba la
construccion de viviendas para obreros. Asimismo se preveia la creacion de una nueva
agencia estatal la Administracion Federal de la Vivienda.

Paralelamente, por medio de un decreto del Poder Ejecutivo se derogaron diversas
medidas sobre austeridad administrativa entre las que podemos mencionar la supresion
de pasajes oficiales, la prohibicién de banquetes costeados con fondos publicos y
agasajos, honores y presentes a funcionarios publicos, la supresion de las secretarias
privadas de todos los funcionarios, excepto los ministros, secretarios de estado y
subsecretarios’?. Mientras que se ejecutaban otras medidas ya programadas como la
disolucion del Consejo de Reconstruccion de San Juan.

Tambien se modificaba la composicion del CEPRA que estaba integrado por el
Secretario Técnico de la Presidencia de la Nacién como Presidente, por el director del
Instituto Superior de la Administracion Pablica, el Director General del Servicio Civil
de la Secretaria de Hacienda y el jefe del Departamento de Presupuesto de la misma
secretaria. En adelante, el Secretario Técnico desempefaria la presidencia como
delegado del Presidente de la Nacion y formarian parte del organismo los Subsecretarios

de Economia y Hacienda y el Director del Instituto Superior de Administracion Publica.

El testimonio de Juan Ovidio Zavala da cuenta de los constantes cortocicuitos

entre los miembros del CEPRA y los funcionarios que se resistian a las distintas

" Diario La Prensa, 13 de abril de 1961, pag 08
12 Decreto 2351, 28/03/1961.



medidas que implicaban recortes en las jurisdicciones ministeriales. Las secretarias,
sobre todo la de Hacienda se convirtieron en verdaderos obstaculos para la
implementacién de las politicas impulsadas desde la Secretaria Técnica. Y los asesores
del presidente ejercieron una fuerte presion sobre las estructuras formales para lograr la
firma de los correspondientes decretos, situacion que se tradujo en las frecuentes

renuncias®,

Finalmente, la situacién derivo en la renuncia de todo el equipo de Constantini,
ligado a la figura de R. Frigerio pero también en la de Alsogaray. A principios de 1961
se produce entonces un recambio de los elencos ministeriales que, para la oposicion
responde a la necesidades politicas dadas las sucesivas derrotas electorales del la UCRI
en 1960 y las futuras elecciones de 1961. Roberto Alemann sera designado Ministro de
Economia y Arturo Acevedo, vinculado a Ferrocarriles del Estado desde los afios 20, en

Obras y Servicios Publicos.

Frente a los cambios en el gabinete, dirigentes de la UCRI manifestaron su apoyo
al gobierno, a pesar de que casi ninguno de los nuevos funcionarios pertenecian al
partido de gobierno y por eso argumentaban que la eleccidén de los secretarios era
voluntad directa del presidente de la repblica**. Una de las pocas excepciones podria
ser la designacion de Jorge Wehbe como Secretario de Hacienda. Oscar Alende,
dirigente de la UCRI y gobernador de la provincia de Buenos Aires en un discurso de
mayo de 1961 planteaba la necesidad del radicalismo intransigente de recuperar su linea
combatiente y con frases como entibiar con calor humana la frialdad de la técnica
ponia en cuestién tanto las nuevas designaciones como las politicas del Poder Ejecutivo

Nacional®.

En junio de 1961 Frondizi lanza “la batalla del transporte” insistiendo
nuevamente con la reestructuracion del sector ferroviario™® y estimulado por los triunfos
electorales de la UCRI. ElI Comité Nacional de la UCRI apoya al presidente utilizando
un vocabulario que nos trae reminiscencias del programa de Avellaneda. En

documentos publicados por la prensa sostenia que los ferrocarriles debian estar al

13 Qvidio Zavala, Juan, Desarrollo y Racionalizacion, Editorial Aray(, Bs. As, 1963.

|_a Nacién, 29/04/1961, pag 01

> Alende, O., Mensaje de “Apertura hacia lo social y humano” (al reasumir la gobernacién de la prov.
de Bs. As. Oscar Alende) 7 de mayo de 1961 en Nosiglia, J., El Partido Intransigente, Buenos Aires,
BPA N2 12, CEAL, 1983, pag. 105-114.

16 Mensaje del Presidente de la Nacién Arturo Frondizi, 05 de junio de 1961.



servicio del desarrollo del pais y que para ello la nacionalizacién debia completarse con
su adaptacion a la nueva estructura econdmica del pais. Y sefialaba que este objetivo se
lograria con la aplicacion estricta de las medidas anunciadas, comenzado por la
eliminacién del déficit. Al mismo tiempo aclaraba que los obreros y empleados
desplazados deberian tener asegurados su ocupacién y un ingreso suficiente®’.

Nuevamente se generaron fuertes disidencias al interior del Poder Ejecutivo en
torno a la politica a seguir con los sindicatos ferroviarios. En el trascurso del mes mayo
tanto La Fraternidad como la Uni6n Ferroviaria tomaron medidas de fuerza para
manifestar su oposicion a las politicas del gobierno. Juan Ovidio Zavala, proveniente de
la UCRI pero fundamentalmente un hombre del presidente a cargo del CEPRA vy ahora
también Subsecretario de Obras y Servicios publicos polemizara fuertemente con A.
Acevedo en torno al modo en que se podia implementar la reestructuracion de los

ferrocarriles.

Por un lado, se conformd una linea encabezada por el Ministro Acevedo, el
Secretario de Marina, almirante Clement, y el de Aerondautica, brigadier Rojas Silveyra
e inicialmente el Ministro del Interior, Alfredo Vitolo, que no estaba dispuesta a
establecer negociaciones con los representantes sindicales y adoptaba una posicién mas
dura frente a las huelgas ferroviarias. Por otro, un sector conciliador integrado por el
Subsecretario de Obras y Servicios Publicos, Juan Ovidio Zavala ; el Presidente del
Comité Nacional de la UCRI, Alfredo Garcia, y el Presidente del Bloque de la UCRI,
Héctor Gémez Machado, que buscaba llegar a una solucién por lo cual llevé adelante
las negociaciones que culminaron con aumentos salariales y la aceptacion de las
medidas impulsadas por el gobierno. A pesar del acuerdo, el conflicto finalizé con una
nueva crisis de gabinete, y el alejamiento del Ministro de Economia Alemann y la

dimision de Acevedo®®

En realidad, si tenemos que evaluar los resultados del programa de
racionalizacion, podemos afirmar que el plan de reestructuracion ferroviaria contribuy6
a debilitar al gobierno dado los fuertes conflictos sociales que generd, si bien en otros
aspectos como la privatizacién de algunos sectores del estado y la reduccion del
personal el programa de racionalizacion tuvo algunos éxitos. Entre 1958 y fines de

7' La Nacién, Opinién de la UCRI sobre los ferrocarriles, 06/06/1961, pag 09
18 Al respecto ver Odena, Isidro, Libertadores y Desarrollistas, Ediciones la Bastilla, Bs. As.,1984 y
Ovidio Zavala, Juan, op. cit.



1961, el estado se habia podido liberar de 157.081 empleados™. Para octubre de 1961
se habian logrado levantar 600 kilémetros de ramales® y ejecutado el traspaso de

algunos servicios a la actividad privada.

A manera de cierre:

Este trabajo constituye un avance de investigacion en torno al problema de la
conflictividad politica generada al interior de las agencias del Estado debido a la
implementacién de lo que conocemos como programa desarrollista. A partir de este
recorte se pretendié recuperar las distintas posiciones adoptadas por funcionarios del
gobierno frente al plan de racionalizacion de los ferrocarriles del estado reconstruyendo
por un lado, la posicion de la UCRI y, por otro lado la de funcionarios partidarios de R.
Frigerio o integrantes del equipo del Ministro de Economia, Alvaro Alsogaray. En este
sentido, podemos sefialar que nuestro analisis deberia ser enriquecido con los debates
parlamentarios que giraron en torno a las medidas de racionalizacion. Cabe aclarar que
dificultades en el acceso a dicho material nos llevo a elaborar esta ponencia con la
bibliografia existente y el material relevado a través de la consulta de la prensa, de los
decretos del Poder Ejecutivo Nacional y las leyes sancionadas.

A lo largo de estas paginas tratamos de mostrar que el problema de la debilidad
del gobierno de Frondizi asociado a las presiones de las Fuerzas Armadas y al
sindicalismo peronista puede explicarse también a través de una indagacion centrada en
la identificacion de los distintos funcionarios que, en tanto portadores de politicas,
operan al interior del Poder Ejecutivo. Y que a partir de ahi pretende abordar como esa
heterogeneidad de ideas y propuestas se cristalizO en précticas politicas e

institucionales.

9 QOvidio Zavala, J. op. cit. pag 199.
0 Odena, 1., op. cit., pag 260.






