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Resumen

La presente tesis busca analizar la evolucion de las politicas estatales para las
empresas publicas argentinas durante el periodo 2003-2019. En este marco, el foco
de la reflexion se ubica en las transformaciones del sector publico empresarial a partir
de la consideracion de los efectos de la accion estatal.

Asi, se analiza como y en qué sentido los cambios y continuidades de las politicas
estatales para las empresas publicas dependientes del Estado nacional durante los
afios 2003 a 2019 incidieron en las transformaciones de del sector publico
empresarial. Asimismo, se pretende identificar ciertas tendencias de mediano-largo
plazo con el fin de inscribir esos cambios en una mirada de mas amplio alcance.

El esquema de andlisis elaborado para abordar esos objetivos se basa en diferenciar
dos grandes dimensiones del sector publico empresarial en las que las politicas
estatales pueden incidir: el rol que desempefian y las modalidades de gestion de las
empresas publicas. Para cada una de estas dimensiones se consideran diferentes
subdimensiones y componentes que, a su vez, se vinculan entre si.

Sobre esa base, se desarrolla un analisis comparativo diacronico entre dos periodos
con el fin de identificar los cambios y continuidades de las politicas estatales y su
incidencia en las transformaciones del sector publico empresarial en cada uno de
ellos. El primer momento considerado (2003-2015) comprende la expansion del sector
publico empresarial y el reforzamiento de su mision publica, coincidente con cierta
inercia en cuanto a las formas de gestion. En relacién con el segundo momento (2016-
2019), se constata la puesta en marcha de una serie de medidas para el sector que,
sin encarar alteraciones sustanciales de la propiedad empresaria estatal, propicio de
manera decidida la modificacion de sus modalidades de gestion y, en definitiva, del
rol por de las empresas publicas.

Ademas del andlisis del conjunto del sector publico empresarial en funcién de los dos
periodos sefialados, también se consideran tres casos de empresas publicas
especificos: Aerolineas Argentinas, ARSAT y Fabricaciones Militares. Se considera
que la combinacion del abordaje general y el foco particular en estos tres casos
permitira profundizar el estudio y el andlisis de determinados aspectos relevantes que
evidencian y detallan las transformaciones de cada periodo.

A lo largo de la tesis, nos apoyamos en un esquema de triangulacién metodoldgica
gue implico la recoleccion y el andlisis de datos cuantitativos y cualitativos, de fuentes
primarias y secundarias, con el fin de buscar regularidades que contribuyan a

identificar claves explicativas sobre los cambios en las empresas publicas.



Summary

This thesis seeks to analyze the evolution of state policies for Argentine public
enterprises during the period 2003-2019. In this framework, the focus of reflection is
located on the transformations of the public business sector based on the
consideration of the effects of state action.

So, itis analyzed how and in what sense the changes and continuities of state policies
for public companies dependent on the national state during the years 2003 to 2019
influenced the transformations of the business public sector. Likewise, it is intended to
identify certain medium-long-term trends to register these changes in a broader
perspective.

The analysis scheme developed to address these objectives is based on differentiating
two large dimensions of the business public sector on which state policies can
influence: the role they play and the management modalities of public companies. For
each of these dimensions, different subdimensions and components are considered,
which, in turn, link and influence each other in different ways.

On this basis, a diachronic comparative analysis is developed between two periods to
identify the changes and continuities of state policies and their impact on the
transformations of the public business sector in each of them. The first moment
considered (2003-2015) includes the expansion of the business public sector and the
reinforcement of its public mission, coinciding with a certain inertia regarding the forms
of management. In relation to the second moment (2016-2019), the implementation of
a series of measures for the sector is noted that, without facing substantial alterations
in state business ownership, decisively led to the modification of its management and
In short, the role of public enterprises.

In addition to the analysis of the entire public business sector based on the two periods
indicated, three cases of specific public enterprises are also considered: Aerolineas
Argentinas, ARSAT and Fabricaciones Militares. It is considered that the combination
of the general approach and the particular focus in these three cases will allow to
deepen the study and analysis of certain relevant aspects that show and detail the
transformations of each period.

Throughout the thesis, we rely on a methodological triangulation scheme that involved
the collection and analysis of quantitative and qualitative data, from primary and
secondary sources, in order to look for regularities that help to identify explanatory

keys about changes in public companies.
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CNEA: Comision Nacional de Energia Atomica

CNRT: Comision Nacional Reguladora del Transporte

COMFER: Comité Federal de Radiodifusion

CONAE: Comision Nacional de Actividades Espaciales

CORASA: Correo Oficial de la Republica Argentina SA

COVIARA: Construccién de Viviendas para Armada Argentina

CPSE: Contenidos Publicos SE

CVSA: Corredores Viales SA

DCHF: Desarrollo de Capital Humano Ferroviario SAPEM

DEP: Directorio de Empresas Publicas

DGFM: Direccién General de Fabricaciones Militares

DINFIA: Direccidon Nacional de Fabricacion e Investigacién Aeronautica
DINIE: Direccion Nacional de Industrias del Estado

DNEPE: Direccién Nacional de Empresas con Participacion del Estado
EANA: Empresa Argentina de Navegacion Aérea SE

EBISA: Emprendimientos Energéticos Binacionales SA

EBISA: Emprendimientos Energéticos Binacionales SA

ECA: Fabrica Militar de Vainas y Conductores Eléctricos
EDCADASSA: Empresa de Cargas Aéreas del Atlantico Sud SA

EE: Empresa del Estado

EFEA: Empresa de Ferrocarriles del Estado Argentino

ELMA: Empresa Lineas Maritimas Argentinas

EMTA: Empresa Mixta Telefonica Argentina

ENACOM: Ente Nacional de las Comunicaciones

ENARSA: Energia Argentina SA
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ENCOTEL: Empresa Nacional de Correos y Telégrafos
ENDE: Empresas Nacionales de Energia

ENT: Empresa Nacional de Transportes

EPE: Empresa de Propiedad Estatal

ERAS: Ente Regulador de Agua y Saneamiento
ETOSS: Ente Tripartito de Obras y Servicios Sanitarios
FADEA: Fabrica Argentina de Aviones "Brigadier San Martin" SA
FANAZUL: Fabrica Militar de Azul

FANU: Flota Argentina de Navegacion de Ultramar
FASE: Ferrocarriles Argentinos SE

FGS: Fondo de Garantia de Sustentabilidad del SIPA
FM: Fabricaciones Militares

FMA: Fabrica Militar de Aviones

FME: Flota Mercante del Estado

FMI: Fondo Monetario Internacional

FMSE: Fabricaciones Militares SE

HIDRONOR: Hidroeléctrica Norpatagonia SA
HIPASAM: Hierro Patagonico de Sierra Grande Sociedad Anénima Minera
IA: Instituto Aeronautico

IAME: Industrias Aeronduticas y Mecanicas del Estado
IAPI: Instituto Argentino para la Promocion del

IEASA: Integracién Energética Argentina SA

IMAR: Instituto Mixto Argentino de Reaseguros

IME: Industrias Mecanicas del Estado

IMIM: Instituto Mixto Argentino de Inversiones

INDEC: Instituto Nacional de Estadisticas y Censos
INDER: Instituto Nacional de Reaseguros

INTEA: Innovaciones Tecnologicas Agropecuarias SA
INVAP: Investigaciones Aplicadas SE

ISI: Industrializacion por Sustitucion de Importaciones
JGM: Jefatura de Gabinetes de Ministros

LADE: Lineas Aéreas del Estado

LAFSA: Lineas Aéreas Federales SA

NASA: Nucleoeléctrica Argentina SA
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NGP: Nueva Gestion Pablica

OCDE: Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémico
ORSNA: Organismo Regulador del Sistema Nacional de Aeropuertos
OSN: Obras Sanitarias de la Nacion

PAC: Plan Nacional de Telecomunicaciones “Argentina Conectada”
PPP: Public-Private Parnertships

PTC: Polo Tecnologico Constituyentes SA

REFEFO: Red Federal de Fibra Optica

RTA: Radio y Televisién Argentina SE

SA: Sociedad Anonima

SAPEM: Sociedad Anonima con Participacion Estatal Mayoritaria
SATVD-T: Sistema Argentino de Television Digital Terrestre

SE: Sociedad del Estado

SEC: Securities and Exchange Commission

SEGBA: Servicios Eléctricos del Gran Buenos Aires

SEM: Sociedad de Economia Mixta

SEPI: Sociedad Espafiola de Participaciones Industriales

SIGEN: Sindicatura General de la Nacién

SIGEP: Sindicatura General de Empresas Publicas

SIPA: Sistema Integrado Previsional Argentino

SOE: State-Owned Enterprise

SOFSE: Operadora Ferroviaria SE

SOMISA: Sociedad Mixta Siderurgica Argentina

SSGAT: Sistema Satelital Geoestacionario Argentino de Telecomunicaciones
TANDANOR: Talleres Navales Darsena Norte SACIyN

TDA: Television Digital Abierta

UGOFE: Unidad de Gestion Operativa Ferroviaria de Emergencia
UGOMS: Unidad de Gestion Operativa Mitre Sarmiento

UIT: Union Internacional de Telecomunicaciones

VENG: Vehiculo Espacial Nueva Generacion SA

YCF: Yacimientos Carboniferos Fiscales

YCRT: Yacimientos Carboniferos Rio Turbio

YMAD: Yacimientos Mineros Agua de Dionisio

YPF: Yacimientos Petroliferos Fiscales
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1. Introduccioén

Planteamiento, relevancia y antecedentes del problema de investigacion

Esta tesis busca reflexionar sobre la evolucion de las politicas estatales para las
empresas publicas argentinas durante el periodo 2003-2019. En ese marco, el eje de
analisis centra su atencidn en las transformaciones del sector publico empresarial a
partir de la consideracion de los efectos de la accion estatal.

De este modo, nuestra indagacion se enmarca en los estudios sobre los cambios y
continuidades del rol del Estado y las transformaciones de la gestion publica
sucedidos desde inicios del siglo XXI. Asimismo, la tesis se inscribe en la paulatina
reactualizacion del debate académico y politico en torno a la pertinencia y el rol de las
empresas publicas acontecido desde entonces.

A nivel internacional, en los ultimos afios se han sucedido una serie de analisis que
revitalizan las discusiones sobre las empresas publicas y el Estado. Luego del auge
del accionar empresarial estatal a mediados del siglo XX, los procesos de privatizacion
y de reforma estatal expresaron el declive de la relevancia de las empresas publicas
a finales del mismo (Millward, 2011; Toninelli, 2000, 2008). Sin embargo, la crisis
econdémica mundial de 2008 trajo consigo el reposicionamiento del rol estatal y la
revitalizacion relativa de su funciéon empresaria, lo que puso en evidencia un cambio
respecto a la tendencia previa (Bernier, 2014; Bernier, Florio, y Bance, 2020;
Christiansen, 2011; Estrin, Meyer, Nielsen, y Nielsen, 2016; Florio, 2014b; Voszka,
2017).

Desde entonces, se ha revisado el precepto de la superioridad del sector privado
respecto al sector publico en términos de eficiencia (Florio, 2014a; Hall, 2014), la
pertinencia de la capacidad emprendedora estatal (Mazzucato, 2011), las diferentes
formas de propiedad y control publico (Bruton, Peng, Ahlstrom, Stan, y Xu, 2015;
Cumbers y Becker, 2018; Cumbers, McMaster, Cabaco, y White, 2020; Florio, 2013;
McDonald, 2016; McDonald y Ruiters, 2013) y las modalidades de prestacion de los
servicios basicos (McDonald, 2018; Pigeon, McDonald, Hoedeman, y Kishimoto,
2013). Asimismo, diferentes organismos internacionales han procurado aportar
recomendaciones de politica publica que apuntan a configurar un determinado modelo

de gobierno y gestion de las empresas publicas (Banco Mundial, 2014; Corporacion
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Andina de Fomento, 2010; Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo
Econdmico, 2016).

En América Latina, el inicio de los afios dos mil implicé una serie de transformaciones
a nivel estatal, en el marco més general de una reformulacion de las estrategias de
acumulacion y de cambios en la dinamica politica de la region. Una expresion de estos
procesos estuvo dada por la configuracion de determinados proyectos politicos, en
ocasiones denominados posneoliberales o neodesarrollistas, que reposicionaron el rol
estatal, en discrepancia —con diferentes grados de profundidad y amplitud— a la
anterior primacia neoliberal (Bresser Pereira, 2007; Katz, 2015; Sader, 2008;
Stefanoni, 2012; Thwaites Rey, 2012). Este proceso tuvo su correlato, asimismo, en
la revalorizacidon y expansion de las empresas publicas latinoamericanas, asi como la
reposicion de los debates sobre su rol en el desarrollo econémico y social (Chavez y
Torres, 2013; Cortés Ramos, 2013; Guajardo y Labrador, 2015; Thwaites Rey, 2017).
En el caso argentino, la crisis de 2001 implicé igualmente determinadas
transformaciones estatales que se expresaron en diferentes ambitos y sectores
(Blutman y Cao, 2012; Bonnet, 2015; Bonnet y Piva, 2013; Sidicaro, 2003).
Particularmente, se destaca la renovada relevancia que asumieron desde entonces
las empresas publicas del Estado nacional, en contraste con las privatizaciones
masivas sucedidas en el marco de los procesos de reforma del Estado de la década
previa bajo el influjo neoliberal (Azpiazu y Basualdo, 2004; Blutman, 1998, 2013;
Felcman y Blutman, 2011; Thwaites Rey, 2003; Vilas, 1997, 2000). Asi, durante el
periodo 2003-2015 se adoptaron una serie de politicas estatales que, a partir de
reestatizaciones o la creacion de nuevas entidades, resultaron en una ampliacion de
la actividad empresaria estatal y de su papel en la implementacion de diferentes
politicas publicas (Diéguez y Valsangiacomo, 2016; Schclarek Curutchet, Re Crespo,
y Torres, 2011; Valsangiacomo, Brosio, Montafio, y Nufiez, 2016).

Desde fines de 2015, el cambio de autoridades nacionales trajo consigo la revalidaciéon
de ciertos lineamientos propios del neoliberalismo en la orientacion gubernamental,
en un marco general de crisis 0 estancamiento relativo de las experiencias
posneoliberales a nivel regional (Féliz, 2016a; Modonesi, 2015; Stefanoni, 2018;
Thwaites Rey y Ouvifia, 2019). En el caso de las empresas publicas, aunque no se
modificé la propiedad estatal de dichas entidades, si se disefi0 una politica publica

gue apunto6 a reconfigurar sus objetivos, el caracter de sus actividades, las relaciones

19



con las politicas sectoriales y las modalidades de gestion (Centro de Economia
Politica Argentina, 2018a; Jefatura de Gabinete de Ministros, 2017a, 2018).

En este marco, la tesis busca analizar como y en qué sentido los cambios y
continuidades de las politicas estatales para las empresas publicas dependientes del
Estado nacional durante los afos 2003 a 2019 incidieron en las transformaciones de
del sector publico empresarial. Asimismo, se pretende identificar ciertas tendencias de
mediano-largo plazo con el fin de inscribir esos cambios en una mirada de mas amplio
alcance.

El esquema de analisis elaborado para abordar esos objetivos se basa en diferenciar
dos grandes dimensiones del sector publico empresarial en los que las politicas
estatales pueden incidir para su transformacion: el rol que desempefian en el plano
econdémico-social (en el marco general del rol estatal) y las modalidades de gestion
de las empresas publicas. Para cada una de estas dimensiones se consideran
diferentes subdimensiones e indicadores y elementos que, a su vez, se vinculan e
influyen entre si de diferentes formas.

Sobre esa base, se desarrolla un andlisis comparativo diacrénico entre dos periodos
con el fin de identificar los cambios y continuidades de las politicas estatales y su
incidencia en las transformaciones del sector publico empresarial en cada uno de
ellos. El primer momento considerado (2003-2015) comprende la expansion del sector
publico empresarial y el reforzamiento de su mision publica, coincidente con cierta
inercia en cuanto a las formas de gestién. En relacion con el segundo momento (2016-
2019), se constata la puesta en marcha de una serie de medidas para el sector que,
sin encarar alteraciones sustanciales de la propiedad empresaria estatal, propicioé de
manera decidida la modificacién de sus modalidades de gestién y, en Ultima instancia,
del rol por de las empresas publicas.

Ademas del analisis del conjunto del sector publico empresarial en funcion de los dos
periodos sefialados, también se consideran tres casos de empresas publicas
especificos: Aerolineas Argentinas, ARSAT y Fabricaciones Militares. Se considera
qgue la combinacion del abordaje general y el foco particular en estos tres casos
permitira profundizar el estudio y el analisis de determinados aspectos relevantes que
evidencian y detallan las transformaciones de cada periodo.

El enfoque general de la tesis se ubica dentro del campo de los estudios sobre la
administracion publica y el Estado. Sin embargo, se incorporan contribuciones y

perspectivas de otras disciplinas con el fin de enriquecer el abordaje de un fendbmeno
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esencialmente complejo. Asi, se consideran en el transcurso de la tesis aportes del
campo de la historia econdémica, el derecho, la sociologia histérica y la sociologia
econOmica, entre otras.

En cuanto a los antecedentes considerados, se destaca que el abordaje de las
empresas publicas como un objeto de estudio especifico tiene sus principales
precedentes en las décadas de 1960 y 1970. Se combinan en esos afios el proceso
acumulado de varias décadas de actividad empresaria estatal en las mas diversas
modalidades y sectores econdémicos y el auge de las ideas desarrollistas.!

Entre las obras surgidas en esos afos, los trabajos de Kaplan (1969, 1969, 1978)
abordan el desarrollo de la actividad estatal en el plano econdmico desde los origenes
mismo del Estado nacional —mirada luego ampliado a nivel latinoamericano—.
También Schvarzer (1979, 1981, 1982) asume la posicion de interpretar el desarrollo
del sector publico y su rol productivo —donde se destacan, particularmente, las
empresas publicas— como parte del devenir mas general del capitalismo argentino.
En este sentido, el desarrollo del Estado empresario es puesto a la luz de demandas
y disputas de diferentes intereses, en el marco de las relaciones entre el aparato
estatal y los grandes grupos empresarios locales. Por su parte, Andrieu (1975, 1995a,
1995b) aborda diferentes aspectos sobre las politicas institucionales para las
empresas publicas y su rol en el desarrollo econémico y social. Finalmente, también
desde los afios sesenta se destacan los trabajos de Boneo (1965, 1980, 1984a), con
un énfasis mayor en el aspecto organizacional y de la gestion de las empresas
publicas, sin descuidar otras rasgos estructurales de su rol econémico y productivo.
Asimismo, en los mencionados trabajos y en otras reflexiones hasta la década de 1980
se solian sefalar las tensiones y, eventualmente, la crisis del accionar estatal, en
conjunto con su expresidn en el ambito de las empresas publicas. Con el inicio de la
década de 1990, el eje de los debates pasaria de manera casi exclusiva a considerar
las implicancias del proceso de reforma del Estado emprendido en ese entonces
(Blutman, 1998; Orlansky, 1997; Oszlak, 1997, 1999; Vilas, 1997). En lo que refiere a

las empresas publicas, los trabajos del periodo centran su atencion en la politica de

1 Esto no quiere decir que no existieran otras obras previas que abordaran las empresas publicas a
partir de diferentes dimensiones —por ejemplo, en torno a los aspectos juridicos o administrativos— o
en relacién con su implicacién con las politicas econémicas o sectoriales. Sin embargo, esos afios
constituyen el momento en que la cuestion aparece con mayor centralidad.
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privatizaciones y sus consecuencias (Arza, 2002; Azpiazu, 2002; Azpiazu y Basualdo,
2004; Basualdo, 2003; Gerchunoff, Greco, y Bondorevsky, 2003; Thwaites Rey, 2003).
En las ultimas décadas, ciertos abordajes se basan en el analisis de la trayectoria de
las empresas publicas para dimensionar su rol para el desarrollo nacional (Schclarek
Curutchet etal., 2011). Otros se apoyan en el relevamiento de la fragmentada
informacion disponible y su analisis a partir de diferentes dimensiones con el fin de
trazar un estado de la situacion actual y perfilar algunas sugerencias de politicas
publicas para el sector (Diéguez y Valsangiacomo, 2016; Elena, Pichon Riviere, y
Ruival, 2013; Valsangiacomo et al., 2016).

Asimismo, otros estudios recientes toman en consideracion el derrotero de un sector
0 empresa en particular en el marco de las transformaciones del rol estatal desde el
cambio de siglo. Aqui se cuentan trabajos dedicados a sectores en los que las
empresas publicas tienen incidencia, como los dedicados a la industria petrolera
(Sabbatella, 2012; Serrani, 2013), el transporte ferroviario (Pérez, 2016; Pérez y
Rebdn, 2016), el servicio de agua potable y saneamiento (Azpiazu y Castro, 2013;
Rocca, 2012), la industria naval (Frassa y Russo, 2012; Russo, 2013), el sector
industrial-tecnoldgico para la defensa (Rougier, Odisio, Raccanello, y Sember, 2016)
y las telecomunicaciones (Blinder y Hurtado de Mendoza, 2019; Hurtado, Bianchi, y
Lawler, 2017).

En paralelo, durante esos afios y hasta la actualidad también se profundizaron los
estudios que recuperan —desde disciplinas como la historia econdémica o la sociologia
econdémica— la trayectoria de la accion empresaria estatal en diversos momentos de
la historia y sus vinculaciones con la forma que adopt6 el desarrollo capitalista a nivel
local; sin descuidar aquellas conclusiones utiles de ser recuperadas al momento de
considerar la situacion actual del sector (Belini y Rougier, 2008a; Castellani, 2009;
Castellani y Iramain, 2018; Regalsky y Rougier, 2015b).

En definitiva, en esta tesis se retoman algunas de los nlcleos probleméticos vy
dimensiones de analisis abordados por la literatura mencionada. Particularmente, se
recuperan y desarrollan aquellos aspectos parciales que resultan relevantes en
funcién del esquema de analisis y la estrategia metodolégica adoptada.

Con estas bases, se aborda un aspecto poco frecuentado del devenir estatal de los
ultimos tiempos, particularmente en lo que se refiere a la consideracion integral de las
transformaciones de las empresas publicas y la incidencia de las politicas estatales

gue inciden en ellas. Asimismo, se avanza en la construccion de un esquema de
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analisis propio y en la modelizacién de dos tendencias alternativas de las politicas
para las empresas publicas de los ultimos afios que constituye un aporte especifico
de la investigacion para el estudio actual de este tipo particular de entidad estatal. Por
lo demds, estos aportes resultan susceptibles de ser recuperados y adaptados al

momento de evaluar o disefiar politicas publicas para el sector.

Organizacion de la tesis

La tesis esta organizada en una seccion inicial, dos secciones que contienen el
desarrollo analitico-argumentativo central y una seccion final dedicada a las
conclusiones. Esta estructura y las vinculaciones entre sus diferentes componentes

estan representadas en el Esquema A.

Esquema A. Organizacion de la tesis
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En esta Seccidén Introductoria, se incluye un apartado dedicado a explicitar la
estrategia metodoldgica adoptada en el desarrollo de la investigacion. Se considera la
argumentacion en torno al encuadre propuesto para el analisis comparativo y la
diferenciacion de los periodos considerados; la fundamentacion para la seleccion de
los casos; la referencia a las técnicas y fuentes utilizadas; y un breve recorrido de las
etapas que atraveso la investigacion que derivo en la presente tesis, como forma de
dar cuenta de su contexto de produccion.

El siguiente apartado de esta seccion inicial comprende el marco tedrico-conceptual
en que nos apoyamos para el andlisis. Sin pretender agotar las discusiones tedricas
asociadas, se consideran ciertos conceptos y perspectivas claves sobre el Estado, el
aparato estatal y las politicas estatales que permiten ubicar las coordenadas tedricas
en que se inscribe nuestra investigacion. Asimismo, se presentan algunas discusiones
clave sobre las empresas publicas, incluyendo una definicion operativa de la que es
la principal unidad de andlisis en nuestra indagacion. Finalmente, se reproduce el
esquema de analisis en que se basara el nucleo central de la investigacion, incluyendo
las diferentes dimensiones, subdimensiones y componentes lo componen. Este Ultimo
apartado se nutre de diferentes aportes tedricos y conceptuales recuperados de
distintas disciplinas y campos problematicos relacionados con las empresas publicas.
La Seccion | de la tesis aborda la evolucién de las politicas estatales para las
empresas publicas durante el periodo 2003-2019. Se adopta una mirada transversal
y de conjunto, buscando identificar los cambios y continuidades de las politicas para
el sector y aquellos elementos con potencial explicativo de aquellos rasgos generales
del accionar estatal. En ese marco, se sientan las bases del analisis posterior que sera
reflejado en los casos de estudios de la seccidn siguiente.

El Capitulo 1 presenta una contextualizacion del derrotero del sector de las empresas
publicas argentinas en funcién de abonar a la perspectiva de mediano-largo plazo
propuesta para el analisis. En este sentido, se recuperan las transformaciones del rol
estatal en el plano economico y de las transformaciones en las empresas publicas
desde fines del siglo XIX hasta la actualidad. En ese marco, se considera tanto la
evolucion histérica de la accidbn empresaria estatal, como los aspectos ligados a las
sucesivas formas y modalidades de gestion de las empresas publicas. Finalmente, se
traza el panorama del sector a inicios del siglo XXI, como punto de referencia inicial

de los cambios y continuidades posteriores.
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En el Capitulo 2 se recuperan, en primer lugar, las principales transformaciones a nivel
estatal luego de la crisis de 2001 y el rol de las empresas publicas en ese contexto.
En este sentido, se caracterizan las politicas estatales y la consiguiente expansion del
sector de empresas publicas, considerando la relativa ampliacion de los &mbitos de
intervencion de las entidades, su rol en las politicas publicas y ciertas modificaciones
y continuidades en el plano e las modalidades de gestion.

El Capitulo 3 presenta las principales transformaciones de las politicas estatales para
las empresas publicas tras el cambio de gobierno sucedido a fines de 2015. Sin que
se haya puesto en cuestién de manera directa la propiedad estatal de estas entidades,
se argumenta que las medidas propuestas en el plano de la gestidn supusieron
también un cambio en el rol de las empresas publicas. En definitiva, se sostiene que
esta tendencia en la reforma del sector trae consigo consecuencias que afectan
aspectos relevantes de la misién publica de las entidades afectadas.

En el Capitulo 4 se sistematiza el analisis comparativo entre ambos periodos
sefalados, revalidando el esquema de analisis propuesto con el fin de abordar de
manera integral los cambios y continuidades en el sector de las empresas publicas
argentina. Como cierre de la seccion, se esquematizan las caracteristicas principales
de las tendencias predominantes de las transformaciones de las empresas publicas y
de las politicas estatales que incidieron en de cada uno de los periodos analizados.
La Seccidn Il profundiza el analisis a partir de tres casos paradigmaticos de empresas
publicas. El recorrido de estas empresas es abordado teniendo en cuenta el esquema
de analisis desarrollado inicialmente y las conclusiones preliminares sobre las
tendencias predominantes en cada periodo surgidas en la seccidon precedente,
puntualizando las especificidades de cada caso.

El Capitulo 5 aborda la trayectoria del Grupo Aerolineas Argentinas, partiendo de sus
antecedentes historicos, su privatizacion en la década de 1990 y el proceso que derivo
en la reestatizaciéon de 2008. Luego, se analizan las orientaciones seguidas por la
gestion empresaria estatal y su relacion con la politica aerocomercial que asumio
como objetivo principal asegurar la conectividad como requisito indispensable para el
desarrollo econdémico a nivel regional. Por ultimo, se abordan los cambios producidos
desde 2016, con foco en la priorizacién de los objetivos financieros de la empresa por
sobre otras consideraciones economicas, sociales y politicas y su reposicionamiento

dentro de la politica de liberalizacion del mercado aerocomercial.
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En el Capitulo 6 se parte de considerar los origenes y desarrollo de la actividad estatal
en el sector satelital y de las telecomunicaciones que contextualizaron la creacion en
2006 de la Empresas Argentina de Soluciones Satelitales SA (ARSAT). Se destaca su
rol como instrumento de las politicas sectoriales y su efecto expansivo en otras areas
y entidades estatales hasta 2015. Luego, se indaga cémo la politica de liberalizacién
del mercado satelital y la orientacién de la politica de comunicaciones desde 2016
tendieron a favorecer los intereses de las grandes corporaciones del sector,
enfatizando la caracterizacion de ARSAT como prestadora de servicios, mientras se
limitaba su desarrollo y su carécter de empresa de innovacion tecnoldgica.

El Capitulo 7 considera el surgimiento y desarrollo de la Direccibn General de
Fabricaciones Militares (DGFM) desde la primera mitad hasta fines del siglo XX,
considerando sus momentos de auge y declinacion. Ademas, se reconstruyen las
medidas que tendieron a recuperar su rol industrial y los sucedaneos intentos de
reorganizacion tras el cambio de siglo. Luego, se ponen en consideracion los avances
sucedidos desde 2016, expresados en los objetivos de redimensionar y profesionalizar
el funcionamiento de la empresa. En este marco, se incluye el andlisis de la incipiente
transformacién de la entidad una Sociedad del Estado—, el cual renueva el objetivo
de la “modernizacion” como eje de las politicas para el sector.

Finalmente, la Ultima seccion esta dedicada a las Conclusiones de la tesis, en funcion
de la consideracion de los resultados y hallazgos del recorrido realizado; en conjunto
con una serie de observaciones generales derivadas sobre el caracter de las politicas

estatales para las empresas publicas.
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2. Estrategias de abordaje metodologico

Abordaje metodoldgico general y andlisis comparativo

El énfasis analitico de la tesis se centra en la evolucion, desde 2003 a 2019, de las
politicas estatales que incidieron en las transformaciones del sector publico
empresarial argentino. Nos apoyamos en un esquema de triangulacion metodologica
qgue implico la recoleccion y el andlisis de datos cuantitativos y cualitativos, de fuentes
primarias y secundarias, que permite buscar regularidades y/o criterios interpretativos
con el fin de identificar claves explicativas en torno a los fenomenos estudiados
(Hernandez Sampieri, Fernandez Collado, y Baptista Lucio, 2010). Asimismo, aunque
el centro de la indagacion se ubica en 2003-2019, la tesis se propone reconstruir una
mirada sociohistdrica que busca poner en consideracion la complejidad y la incidencia
de las tendencias y los factores estructurales en los procesos analizados; lo que se
ubica, ademas, como base de una comparacion analitica diacronica (Bartolini, 1994).
En este marco, se parte de considerar dos periodos. Respecto al primero (2003-2015)
—coincidente con las presidencias de Néstor Kirchner (2003-2007) y Cristina
Fernandez de Kirchner (2007-2015)—, las politicas estatales apuntaron a construir un
escenario caracterizado por la ampliacion relativa de sus ambitos de intervencién y su
posicionamiento como instrumentos de politicas publicas. Sin embargo, se tiende a
considerar que esta reformulacion del rol del sector pablico empresarial no constituye
un plan sisteméatico, sino que se fundamenta en cuestiones coyunturales. Asimismo,
en el plano de las modalidades de gestion existio cierta inercia del periodo previo en
términos institucionales, aunque el reposicionamiento de las empresas publicas
supuso también algunas novedades también en esta dimensién

Se considera luego un segundo momento (2016-2019) —comprendido en la
presidencia de Mauricio Macri (2015-2019)— en el que las politicas estatales
buscaron modificar aspectos relevantes de la gestion de las empresas publicas,
partiendo de considerar negativamente su desempefio previo. Aunque las medidas
adoptadas no modificaron en gran medida el contorno del sector en términos de su
propiedad, si sentaron las bases para cambios sustanciales en cuanto al papel
desempefiado por las empresas publicas en términos econdémicos y sociales.

En este marco, buscamos aproximarnos a la evolucion de la accidn estatal sobre las

empresas publicas en cada periodo, identificando similitudes y diferencias entre cada

27



uno de ellos, a partir de un analisis comparativo de los efectos de las politicas publicas
implementadas (Bulcourf y Cardozo, 2008).

Algunos de los principales interrogantes que nos propusimos abordar son: ¢De qué
manera se inscriben las transformaciones en el sector publico empresarial dentro de
las modificaciones a nivel estatal? ¢Por qué se adoptaron las diferentes medidas en
cada una de los periodos y coyunturas considerados? ¢Qué otras alternativas se
dejaron de lado? ¢ Cudles eran los objetivos de las politicas de reforma implementadas
en cada periodo y qué consecuencias tuvieron? ¢ Cuales fueron los principales actores
que intervinieron en cada momento y cuéles fueron sus estrategias? ¢A quiénes se
beneficié y perjudicé con cada curso de accion tomado? Finalmente, los cambios
realizados, ¢tuvieron mayor énfasis en el rol desempefiado o en las modalidades de
gestidon de las empresas publicas? ¢ Cuéles son las interrelaciones que se establecen
en las modificaciones que se producen en cada uno de esos planos?

Por ultimo, tomando en cuenta lo sefialado por Muller (2002) sobre los distintos modos
de aproximaciéon a las politicas publicas, vale resaltar entonces que nuestra
indagacion pone su eje prioritario en analizar los efectos de la politica publica: se
busca determinar en qué medida las politicas estatales han modificado el sector
publico empresarial y en qué grado esos cambios se adecuan con lo previsto por los
decisores de las politicas. Asimismo, se rescatan ciertos elementos de la dinamica
intraburocratica, la denominada “caja negra” de la politica publicas: particularmente,
cuales fueron las estrategias adoptadas por los actores politico-administrativos al
momento de elaboracion y puesta en marcha de las politicas para las empresas
publicas. Finalmente, también se reconstruyen algunos aspectos de la génesis de las
politicas publicas: se trata de considerar cuéles fueron los procesos sociales, politicos
y administrativos mediante los que se tomaron las decisiones que derivaron en la
adopcion de las politicas que incidieron en las transformaciones del sector publico

empresarial.

2 La nocién de “caja negra” aplicada al Estado emergio en torno a la idea de que éste recibe
determinadas demandas de la sociedad (inputs), mediadas por diferentes organizaciones —como
partidos y sindicatos—; para luego generar determinadas politicas en respuesta (outputs). Por lo tanto,
en este tipo de aproximaciones, el espacio estatal intraburocréatico pierde relevancia y/o centralidad
para en el andlisis. Esta perspectiva se identifica especialmente con las denominadas corrientes
pluralistas del estudio de las politicas publicas. Para una consideracién critica de este tipo de
aproximacion, véase Skopol (2007).
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Aproximacion y selecciéon de los casos

De manera complementaria a la comparacion general sobre las politicas estatales
para las empresas publicas entre los periodos 2003-2015 y 2016-2019, en la Seccion
Il de la tesis se profundiza en el analisis de tres casos de empresas publicas.

Los casos seleccionados fueron el Grupo Aerolineas Argentinas (AR), Empresa
Argentina de Soluciones Satelitales (ARSAT) y Fabricaciones Militares (FM). El
objetivo fue dar cuenta de las politicas estatales para el sector a partir de
concentrarnos en determinadas caracteristicas y elementos que se destacan de
manera especial en cada uno de ellos —ademas de contar con aspectos relevantes
en los que se diferencian y que son igualmente sopesados—.

Esta perspectiva se referencia en gran medida en lo sefialado por Flyvbjerg (2004)
en cuanto a la seleccion de casos orientada hacia la informacion, cuyo fin es el de
maximizar la utilidad de la datos procedentes de pequefias muestras. En esta
perspectiva, los casos se seleccionan a partir de las expectativas sobre su contenido
de informacion. Especificamente, se consider6 la variacion en determinadas
dimensiones con el fin de verificar o no en qué medida las tendencias identificadas en
la Seccion | de la tesis se reflejan en cada caso especifico. Esa variacion se refleja en
cuestiones como la actividad econdémica (produccion de bienes, provision de servicios
publicos), trayectoria previa (antecedentes o no de privatizacién, reestatizacion o si se
trata de la creacién de una empresa) o la consideracion de su relevancia econémico-
social y su significacién en el marco del aparato estatal.

Este posicionamiento implicd, en primer lugar, seleccionar un pequefio nimero de
casos desde una mirada tedrica que valoré los analisis preliminares sobre su
evolucion. En segundo lugar, se analizé cada caso a partir de considerarlos unidades
complejas con el fin de explorar la diversidad existente a través de la profundizacion
en el conocimiento de cada uno y la identificacion de diferencias y similitudes
relevantes en cada periodo (Della Porta, 2013).

Con ese fin, se tuvieron en cuenta las modificaciones de politicas estatales que
incidieron en las caracteristicas del sector publico empresarial y la significacion
alcanzada en las diversas entidades como punto de partida. Asi, los casos fueron
seleccionados con la intencion de evidenciar como se produjeron esos procesos mas
generales en determinadas empresas publicas especificas que presentan, en

principio, grados de heterogeneidad en algunos aspectos y similitud en otros.
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AR es una empresa que presta el servicio publico de transporte aéreo, privatizada
durante la década de los noventa y expropiada en 2008, con una considerable
relevancia politica, econdmica y social. En este sentido, se trata de una empresa que
atraveso sucesivas etapas de propiedad estatal, privatizacion y reestatizacion en un
periodo relativamente corto.

ARSAT se credé como una nueva empresa que inicialmente asumié funciones en el
ambito de las comunicaciones satelitales, actividad que previamente habia sido
concesionada a un privado y en la cual el Estado no tenia antecedentes considerables.
Luego, ARSAT fue incorporando diversas tareas con el fin de instrumentalizar diversos
programas y objetivos gubernamentales, en paralelo a su desarrollo empresarial.

FM tiene una larga historia como dependencia estatal, surgida en el momento de
ascenso del sector publico empresarial y cuya trayectoria llega hasta la actualidad,
con no pocas modificaciones en el alcance de su rol productivo. Tras afrontar procesos
de privatizaciéon y cierres parciales a fines del siglo pasado, retomé desde los afios
dos mil y afront6é una nueva reconfiguracion de su accién en los ultimos afios —Ilo que
incluyd, incluso, la transformacién de su naturaleza juridica y tipo societario—.

En cada aproximacion, el eje se ubica en la comparacion entre los periodos 2003-
2015 y 2016-2019, en funcién del esquema de analisis general, pero con diferentes
énfasis segun las caracteristicas particulares de de las empresas. Adicionalmente, se
consideraron los antecedentes mas relevantes de cada trayectoria, con el fin de
inscribir los cambios de las Ultimas décadas en el marco mas general de una mirada

de mediano-largo plazo.

Técnicas, fuentes y etapas de la investigacién

En cuanto a las técnicas de investigacion utilizadas, dado el caracter de la
investigacion adoptada se apel6 principalmente a las de caracter cualitativo (Valles,
1997). Asimismo, en vistas a complementar la triangulacion metodoldgica, se
contemplan determinadas aproximaciones cuantitativas a la cuestion, mayormente en
el plano descriptivo.

En este marco, se recurrié al analisis de multiples fuentes de diversa indole, tanto
primarias como otras fuentes secundarias, tales como investigaciones o estudios
sobre dimensiones, sectores o empresas especificas. La multiplicidad de fuentes

utilizadas para la realizacidén de esta tesis resulté una base adecuada para abordar la
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complejidad del problema de conocimiento planteado. Particularmente, la perspectiva
adoptada para el estudio de las politicas estatales y del derrotero del sector de las
empresas publicas supuso la necesidad de reconstruir los diferentes componentes del
esquema de andlisis propuesto desde una perspectiva amplia.

Sobre las etapas de la investigacion, en un primer momento se procedio a realizar un
relevamiento bibliografico sobre las empresas publicas argentinas —con el fin de
construir un estado de la cuestion sobre el tema— y se delined el marco tedrico
conceptual que sustentd la investigacion. Asimismo, se consideraron las diferentes
fuentes de informacion disponible sobre las empresas publicas. Al respecto, la
informacion oficial sobre el sector publico empresarial argentino resulta heterogénea,
por lo que se debid consolidar una base de datos propias sobre empresas publicas
nacionales en torno a las diferentes dimensiones de analisis que contemplara,
ademas, los periodos puestos en consideracion. En este marco, se confeccionaron
los instrumentos de recoleccidn de datos y se realizaron los ajustes necesarios sobre
éstos al momento de avanzar con los analisis correspondientes. También se avanzoé
con una primera version de la guia de entrevistas semiestructuradas, la cual fue
reformulada parcialmente a lo largo del trabajo investigativo.

Una segunda etapa estuvo dada por la realizacibn de ajustes al disefio de
investigacion, la consolidacidn de los datos obtenidos y el comienzo del andlisis de los
datos recabados. Las fuentes iniciales a las que se apel6 fueron documentos e
informes de organismos oficiales, asi como los correspondientes a las empresas
publicas nacionales, a los cuales se accedié mediante un relevamiento de bases de
datos publicas y también a partir de la informacion disponible en las paginas web
correspondientes. También se compilaron las leyes, decretos, resoluciones y otras
normativas referidas a las empresas publicas —tanto en casos particulares como
algunas referidas a cuestiones que abordan al conjunto de ellas— y relacionadas con
los sectores en los que participan las entidades empresarias estatales. Asimismo, se
apeld a recabar articulos periodisticos y de opinion que pudieran contribuir a la
recuperacion de diferentes momentos y coyunturas, particularmente con el fin de la
construccion de una perspectiva histérica.

La tercera etapa estuvo signada por la realizacion de entrevistas semiestructuradas
en profundidad a informantes clave con el objetivo principal validar, revisar y ampliar
ciertos aspectos abordados en la tesis. Se concretaron seis entrevistas, las cuales

comprendieron, por un lado, a funcionarios y directivos de empresas publicas que
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desarrollaron diferentes funciones en los periodos considerados para el andlisis. Por
otro lado, se realizaron entrevistas a integrantes de entes reguladores y a directivos
de empresas concesionarias de servicios publicos con el fin de ampliar la mirada sobre
la accion estatal en su interaccion con diversos tipos de actores relacionados con las
empresas publicas, lo cual implico acentuar el analisis sobre los diferentes roles,
estrategias y disputas. Esto resulto particularmente relevante para los objetivos de la
investigacion, ya que supuso incorporar otros puntos de vistas sobre las politicas
estatales y los cambios y continuidades en las orientaciones seguidas a lo largo de
los afios.

En este sentido, el resultado del analisis de las entrevistas fue considerado de manera
general al momento del desarrollo de los periodos analizados, tanto en la Seccién |
como en referencia a los casos de la Seccion Il. Asimismo, en los puntos que se
considerd oportuno, se incorporaron algunos extractos textuales de los entrevistados
—cuyos datos fueron anonimizados— como forma de ampliar el sustento del analisis
realizado.

Adicionalmente, se avanz6 en la realizacion de un relevamiento de fuentes publicas
de las trayectorias profesionales y formativas de directores de empresas publicas, con
el fin de considerar el perfil directivo predominante en el Ultimo afio de cada periodo
(2015y 2019).3

Finalmente, la sistematizacién final de los resultados obtenidos dio paso a comenzar
la redaccion final de la presente tesis. En ese marco, se elaboraron versiones
preliminares de las diversas secciones y capitulos, con el fin de ajustar la exposicion
y organizacion final de los resultados de la investigacion. Como paso intermedio, se
procedié a poner en discusion resultados parciales de la investigacion mediante la
presentacion de trabajos en eventos cientificos y a remitir articulos para su
consideracion y posterior publicaciébn en revistas académicas especializadas con
referato (Yafiez, 2019b, 2019a, 2020a). Este ultimo aspecto resultd especialmente
relevante en cuanto permitid la validacion, a partir del intercambio con pares

evaluadores, de algunos componentes centrales de la tesis.

3 En el Anexo |l de la tesis se listan las empresas cuyos directorios fueron relevados en cada caso. Las
fuentes publicas consideradas incluyeron, principalmente, paginas web institucionales de las empresas,
redes sociales laborales (e.g., Linkedin) y articulos periodisticos.
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3. Marco tedrico-conceptual para el abordaje de las politicas

estatales para las empresas publicas

En este apartado se busca esquematizar las referencias teéricas y conceptuales en
las que se inscribe nuestra tesis.

En primer lugar, se abordan algunas precisiones teéricas sobre el Estado, el aparato
estatal y las politicas estatales. Luego, se considera la cuestion conceptual de las
empresas publicas, en tanto se presenta como el eje principal de nuestra indagacion.
Finalmente, abordamos la presentacion del esquema de andlisis que seré recuperado
a lo largo de la tesis.

Por lo demés, vale la pena remarcar que no se pretende agotar las discusiones
conceptuales o abordar la totalidad de los posicionamientos teoricos en torno a los
topicos que se mencionan. Por el contrario, se busca esbozar las coordenadas
tedricas y conceptuales donde se inscribe nuestro trabajo, a partir de diferentes
aportes y miradas. De corresponder, en el resto de los capitulos se incorporaran

elementos adicionales que complementan lo contenido en las siguientes paginas.

3.1 Estado, aparato estatal y politicas estatales

El Estado ha sido sefialado en numerosas ocasiones como un concepto complejo para
su delimitacién, dificultad que involucra a diversas perspectivas tedricas que asumen
diferentes énfasis.* En coincidencia con otros trabajos sobre la tematica, abordamos
la definicién de Estado a partir de dos dimensiones basicas: el Estado como relacién
social y como un conjunto de aparatos.

Acerca de esta distincion, Oszlak (2008) sefiala que el Estado puede concebirse “[e]n
un sentido ideal-abstracto [...] como una relacién social, como la instancia politica que
articula un sistema de dominacion social. Su manifestacion material es un conjunto
interdependiente de instituciones que conforman el aparato en el que se condensa el
poder y los recursos de dominacion politica” (p. 121).

En la tarea de conceptualizar el Estado, O’Donnell (1978) nos brinda, en uno de sus

trabajos clasicos, un buen punto de partida mediante una definicion que pone el acento

4 La conocida reflexion de Abrams (2000) sobre el Estado parte precisamente de verificar la dificultad
de su conceptualizacién y desestimar la utilidad de su estudio; por lo demas, este autor apuesta por las
nociones de sistema-de-estado e idea-de-estado, en tanto considera que ambas refieren a una
existencia concreta.
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en su lugar y naturaleza en el marco de las sociedades capitalistas. Segun O’'Donnell,
el Estado puede definirse como el “componente especificamente politico de la
dominacion en una sociedad territorial delimitada” (p. 1158). En este marco, la
cuestion de la dominacién implica la capacidad de imponer la voluntad sobre otros,
mas alla de su resistencia; mientras lo politico centra su especificidad en el control de
los medios de coercion fisica en un territorio determinado.

Esta ultima idea remite a la clasica definicion de Max Weber (2002, pp. 43-44): “Por
Estado debe entenderse un instituto politico de actividad continuada, cuando y en la
medida que su cuadro administrativo mantenga con éxito la pretension del monopolio
legitimo de la coaccién fisica para el mantenimiento del orden vigente”. En este
sentido, el Estado se presenta como un orden juridico y administrativo que se
referencia a un determinado ambito geografico y que no se define por los fines de la
accion, sino por el medio que le es especifico, la coaccion fisica.

Asimismo, una caracteristica fundamental de la dominacion para O’Donnell (1978) es
que ésta es relacional: supone una vinculacion entre sujetos sociales de tipo
asimétrica, entre dominantes y dominados, en la que resulta decisivo el control
diferencial de determinados recursos —como los medios de coercion fisica, pero
también sobre aquellos de tipo econdémico, de informacion o ideolégicos—. El Estado
resulta asi un aspecto, el especificamente politico, de la dominacién social. Pero lo
que se esta delineando en este caso no es el Estado en general, sino el Estado
capitalista. En este sentido, la distribuciéon desigual del control de los recursos de
dominacién esta determinada, en las sociedades actuales, por la division en clases
sociales. El capitalismo implica una determinada manera de generacion y apropiacion
del valor que configura una relacion de explotacion, contradictoria y antagdnica, entre
trabajadores y capitalistas: es precisamente en esas diferentes posiciones de clase
donde se halla el fundamento para el acceso desigual a los recursos de dominacién.

La consideracién del Estado como relacion social —con algunos sesgos que veremos
a continuacion— fue uno de los principales aportes de Poulantzas al momento de
aportar ciertas precisiones de sus reflexiones sobre esta tematica.®> Para el autor de

origen griego, el Estado debe ser considerado “como una relacién, mas exactamente

5 Se trata de un momento dentro del conocido debate sobre el Estado en el marxismo desarrollado en
torno a la década de los setenta entre los puntos de vista instrumentalistas y estructuralistas,
encarnadas en los enfoques propuestos por Ralph Miliband y Poulantzas respectivamente. Para una
sintesis y un balance de esta controversia, véase Thwaites Rey (2007).
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como la condensacion material de una relacion de fuerzas entre clases y fracciones
de clase, tal como se expresa, siempre de forma especifica, en el seno del Estado”
(2005, p. 155, cursivas en el original).

Lo que mayormente queremos rescatar en este punto es la relevancia que se le
otorga, en la mirada poulantziana, al caracter relacional y conflictivo del Estado. Esta
concepcion se opone, por un lado, a los enfoques que consideran al Estado como una
cosa u objeto, susceptible de ser tomado y utilizado como una herramienta por
determinado grupo social en favor de sus intereses. Por otro lado, contrasta con
aguellas miradas que lo caracterizan como un sujeto capaz de abstraerse de la
sociedad, distante de las influencias de la estructura econémica y de los grupos
dominantes; al tiempo que puede efectivamente situarse como un arbitro que media
entre las clases sociales antagonicas —a la manera de ciertas perspectivas
socialdemécratas—.

En las versiones mas voluntaristas o politicistas, la autonomia del Estado se presenta
como tendencialmente absoluta; por el contrario, Poulantzas refiere a que el Estado
posee una autonomia relativa “con respecto a tal o cual fraccién del bloque en el poder
[...] a fin de asegurar la organizacién del interés general de la burguesia bajo la
hegemonia de una de sus fracciones” (p. 153). Por lo demas, las clases dominantes
no se erigen antes o en un proceso separado de la instauracion del Estado, sino que
éste se configura como la unidad politica de las clases dominantes y las constituye
como tales. En el centro de esa dindmica se halla lo que es denominado como bloque
en el poder, concepto que “indica la unidad contradictoria particular de las clases o
fracciones de clase dominantes, en su relacion con una forma particular del Estado
capitalista. El bloque en el poder se refiere a la periodizacion de la formacion
capitalista en estadios tipicos” (Poulantzas, 2007, pp. 302-303, cursivas en el original).
En este ambito es que se incluye la configuracién concreta de la unidad de esas clases
o fracciones en determinados estadios, los cuales se caracterizan por presentar un
modo especifico de articulacion y un ritmo determinado de division de las diferentes
instancias.

Retomando a O’Donnell, se destaca que, en el proceso de desarrollo estatal, los
medios de coercion se sitlan bajo el control de un tercero —el Estado— que se
constituye como garante de la relacion social capitalista. Esto implica que no respalda
necesariamente al capitalista en particular, sino a la relacién social que lo constituye

como tal. Esto supone a su vez que en ocasiones el Estado favorezca a los
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trabajadores frente a los capitalistas, pero “no como arbitro neutral sino para reponerla
como clase subordinada que debe vender fuerza de trabajo y, por lo tanto, reproducir
la relacién social” (O’'Donnell, 1978, p. 1165).

Hirsch (2005) parte de la constatacion de que no toda dominacion politica ha adoptado
histéricamente la forma de Estado tal como los entendemos ahora. Por el contrario,
como hemos dado cuenta anteriormente, en tanto instancia separada de la sociedad,
el Estado aparece con el advenimiento de la sociedad capitalista. Asi es que de
“Estado’ como forma de dominacién se puede hablar principalmente recién cuando
se conforma un aparato de poder autbnomo y centralizado, separado de la sociedad
y la economia, y con esto se diferencian ‘politica’ y ‘economia’ como esferas
funcionales de la sociedad” (p. 165). Esta caracteristica es expresién del hecho de
que el Estado esta ligado de manera intima al desarrollo capitalista: “[IJas dos formas
sociales bésicas, en las que se objetiva la interrelacion social en el capitalismo, son el
valor, que se expresa en el dinero, y la forma politica, que se expresa en la existencia
de un Estado separado de la sociedad” (p. 166, cursivas en el original).

La nocidn de particularizacién del Estado apunta a sefialar que, al mismo tiempo que
esta ligazon no implica que éste se trate de algo externo a la sociedad; tampoco
supone que se constituya con posterioridad o como funcién de lo economia. Por el
contrario, precisamente la caracteristica del modo de socializacién capitalista es que
conjuga la separacion y la vinculaciéon de la economia y la politica —o del mercado y
el mercado— de manera simultanea.®

En cuanto al objetivo de las acciones llevadas adelante desde el ambito estatal, resulta
pertinente mencionar la conocida perspectiva de O’Connor (1981) segun la cual el
Estado debe cumplir basicamente dos funciones, las cuales resultan usualmente
contradictorias. La primera, se relaciona con la necesidad de accionar para mantener
o crear las condiciones para que la acumulacién de capital resulte satisfactoria. La
segunda, debe favorecer la armonia social con el objetivo de asegurar la legitimacion
del sistema y del propio Estado. Si se apelara solo a la coercion para asegurar la
acumulacion, se perderia legitimidad; si se descuida la acumulacion, el propio Estado
puede verse debilitado en tanto y en cuanto podrian verse afectado los excedentes de
donde provienen los propios recursos tributarios que permiten la subsistencia de su

aparato y personal.

6 Parte de esta mirada estan en linea con algunas discusiones provenientes del denominado debate de
la derivacion aleman; al respecto, véase Bonnet y Piva (2017).
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En este plano, nuestra indagaciéon de las empresas publicas supone poner en
discusion las funciones del Estado en el marco de la continuidad del sistema
capitalista. Particularmente, el rol desempefiado por el sector publico empresarial en
diferentes momentos histéricos expresa el desarrollo de determinadas funciones
estatales en el plano econémico. Por lo demds, estas funciones no son estéticas e
irAn variando el tiempo, en relacibn con los cambios estructurales y como
consecuencia de la dindmica social y politica.

Ahora, ¢ cual es el lugar que ocupa del aparato estatal en este escenario? En principio,
las instituciones estatales aparecen como la cristalizacion de los recursos de coaccién
y como un no-capitalista que ejerce como garante, no de las clases sociales que
surgen de las relaciones de produccion, sino de la propia relacion social. De esta
manera es que el aparato estatal —lo que en general denominamos indistintamente
como administracion publica —se presenta como una “objetivacion institucional”
(O’Donnell, 1978, p. 1166) del Estado en sentido estricto; al tiempo que pretende
expresar un interés mas general y exterior que el de las clases emergentes del
capitalismo. Lo anterior puede ser complementado con la idea de que “la forma politica
del capitalismo no debe ser confundida con el aparato concreto del Estado, puesto
gue éste es soOlo una exteriorizacion institucional de las estructuras sociales
subyacentes” (Hirsch, 2005, p. 173).

En cualquier caso, no es suficiente que exista una modificacion en la relaciéon de
fuerzas entre las clases para generar un cambio directo e inmediato a nivel estatal. El
cambio en el poder del Estado implica un impacto que supone la adaptacion de “la
materialidad de sus diversos aparatos y solo se cristaliza en el Estado bajo una forma
refractada y diferencial segun sus aparatos” (Poulantzas, 2005, p. 157). Esta
complejidad se ve profundizada a su vez por el hecho de que los antagonismos
sociales tienen su expresion en las contradicciones internas del Estado, lo que debilita
su consideracion como una institucién univoca y monolitica.

En este plano, las empresas publicas emergen como un tipo particular de entidad
estatal que cristalizan determinadas funciones econémicas. Como veremaos, que esas
funciones se institucionalicen mediante un formato empresarial es una de muchas
formas en que pueden manifestarse. En cualquier caso, su aparicion trae aparejada
una serie de consideraciones en términos organizacionales y de gestion que seran

puntualizadas oportunamente.
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En este punto, cabe preguntarse como abordar la accion estatal y sus variaciones a
lo largo del tiempo. En este sentido, segun Oszlak y O’Donnell (1995) las politicas
estatales —o politicas publicas—’ se identifican con “un conjunto de acciones y
omisiones que manifiestan una determinada modalidad de intervencion del Estado en
relacion con una cuestién que concita la atencion, interés o movilizacién de otros
actores en la sociedad civil” (pp. 112-113).

Esto dltimo remite a la nocion de cuestion socialmente problematizada: aquel asunto
considerado como relevante e incorporado como parte de la agenda de problemas
respecto a los cuales el Estado debe tomar alguna posicién. En este proceso, la
incorporacion de ese problema que requiere solucion a la agenda es promovida por
determinados actores —como clases, fracciones de clase, organizaciones, grupos o
individuos— que movilizan recursos, concretan alianzas y se oponen a otros actores.
Luego, esa cuestion requerira de una solucién que implicard algun tipo de respuesta
estatal, en la forma de una politica publica. En ese proceso, inciden a su vez distintos
sectores del aparato estatal de manera simultanea o sucesiva, configurando de esta
manera la intervencion del Estado frente a la cuestidn. La respuesta estatal no debe
presentarse necesariamente como univoca, homogénea o permanente, sSino que esta
influida por ese itinerario complejo.

En definitiva, los desarrollos planteados en torno al Estado, el aparato estatal y las
politicas estatales sirven de coordenadas tedricas generales para abordar la cuestiéon
de las empresas publicas. Estas se configuran como organizaciones con
caracteristicas especificas, diferenciadas del resto de la administracién publica, que
expresan y viabilizan determinadas funciones que el Estado asume directamente en
ciertos momentos historicos. Por lo tanto, su propia emergencia se enlaza con las
formas que asumen las relaciones entre Estado y mercado, dentro del proceso general
de acumulacion capitalista y la dinamica entre las diferentes clases y actores sociales.
En este marco, las empresas publicas se han conformado habitualmente como
instrumentos de las politicas estatales; pero también se las ha posicionado como eje
de los procesos de reforma estatal.

En nuestra indagacion presentamos elementos que comprenden los diferentes

momentos que atraviesa una politica estatal, en cuanto se relacionan con el sector

7 Oszlak y O’Donnell realizan una diferenciacion entre politicas publicas y politicas estatales. Mas alla
del sesgo implicado en tal diferenciacién, para los fines de esta tesis se utilizan ambos términos en un
sentido similar.
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publico empresarial. En particular, nuestro foco esta puesto en el efecto que las
politicas estatales tienen en el rol y las modalidades de gestion de las empresas
publicas. Por lo tanto, se hace imprescindible abordar, a continuacion, las perspectivas

que permiten encuadrar conceptualmente a las empresas publicas.

3.2 Las empresas publicas

Dentro del marco general planteado, queda abocarse a delimitar la definicion de lo
que constituye la unidad de andlisis privilegiada de nuestra indagacion: las empresas
publicas. Precisamente, entre las dificultades propias del campo problematico
abordado en esta tesis, se encuentra el obstaculo para definir cabalmente qué es y
gué no es una empresa publica. Esto es asi porque, aunque en general existen ciertas
ideas sobre a qué nos referimos con el término empresa y cuando una organizacion
es publica —en ambos casos, con diferentes matices y condicionantes—, la nocion
de empresa publica asume un grado mayor de complejidad.

Efectivamente, como ha sido sefialado en la literatura sobre el tema, no existe una
Unica forma de definir qué es y qué no es una empresa publica: por el contrario, existen
diversas maneras de afrontar esa definicion en funcion del pais, el marco normativo y
también de las caracteristicas de la investigacion que se lleva adelante (Christiansen,
2011; Diéguez y Valsangiacomo, 2016; Guajardo Soto, 2015). Las maneras de
aproximarse al concepto de empresa publica son mdltiples, aunque la gran mayoria
apuntan a poner el eje en la propiedad formal estatal de dichas entidades y su
consiguiente control y direccion, en mayor o menor grado, por las autoridades
publicas.

En esta linea, podemos retomar inicialmente la definicion de Camacho (citado en
Guajardo Soto, 2015) segun la cual se entiende por empresa publica a aquellas
organizaciones gue desarrollan actividades —de servicios, comerciales o0 econémicas
en general— en las que la instancia estatal tiene una posicibn mayoritaria en su
propiedad, lo cual lo habilita para asumir funciones de control y direccion de la
empresa. En ese punto, el énfasis esta puesto en que la propiedad de una
organizaciéon implica que el Estado —como institucion juridica— obtiene atributos de
control y direccién sobre la misma. Las modalidades concretas en que estos atributos

se han presentado histéricamente son sumamente diversas, siendo caracteristica la
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heterogeneidad de cada caso segun las coordenadas espaciales y temporales de que
se trate.
El énfasis en el estatus juridico de la propiedad de la entidad en cuestiébn como eje de
la definicion de empresa publica es también retomado por diversas perspectivas, entre
las que se inscriben las sostenidas por diferentes organismos internacionales. En esta
linea, la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Economico (OCDE, 2016)
considera a las empresas publicas como “cualquier persona juridica que la ley
nacional reconozca como una entidad mercantil y en la que el Estado ejercite los
derechos de la propiedad” (p.15). Segun el pais, la concepcion de empresas publicas
puede variar y adoptar diversas formas legales. Ademas, sefiala que deben tener por
objetivo la realizacion de una actividad econémica mediante el ofrecimiento de bienes
y servicios en un mercado determinado. Aqui se cuentan las empresas que estan bajo
control estatal, tanto si el Estado es el Gltimo propietario con mayoria de las acciones
con derecho a voto como si ejerce ese papel por otro medio. Se considera en este
altimo caso cuando la normativa legal o estatutaria garantiza el control continuado por
parte del Estado sobre una empresa o su consejo de administracion, aun cuando tiene
una participacion minoritaria en la propiedad —por ejemplo, mediante una “accion de
oro” que dé derecho a veto o mediante un acuerdo de accionistas que le otorga un
protagonismo decisivo—.
Precisando algunos aspectos de la nocién de empresa publica, Florio (2014a) las
define como aquellas “organizaciones que son propiedad de los gobiernos en ultima
instancia, suministran bienes econdmicos, tienen autonomia presupuestaria, cierta
discrecionalidad gerencial, y para las que, en principio, la privatizacién es posible”
(p.61). Adicionalmente, el autor sefiala que, para que una empresa publica pueda ser
caracterizadas como tal, debe ser posible identificar al menos una mision publica que
le sea propia y que implique desempefar un papel de interés social o publico que no
es realizado —de manera pertinente o adecuada, segun se defina en cada caso— por
el mercado.
Detengamonos brevemente en los diferentes elementos de la definicion brindada por
Florio (2014a), la cual amplia parte de lo mencionado anteriormente.
e Primero, la idea de que una empresa publica es propiedad de los gobiernos en
Gltima instancia supone trazar una diferencia respecto de la nocion de Empresa de

Propiedad Estatal (EPE) —conocida cominmente por la expresion inglesa State-
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Owned Enterprise (SOE)—.8 Para el autor, el concepto de “propiedad del Estado”
no llega a abarcar la totalidad de formas de control estatal, siendo entonces el
concepto de empresa publica mas comprensivo. Mientras que —por lo general—
una EPE implica que el Estado posee al menos el 50% del capital de una entidad,
una empresa publica puede ser solo en dltima instancia propiedad del Estado,
controlada de facto por el gobierno mediante diversos arreglos de propiedad. La
propiedad es abordada en esta perspectiva como un mecanismo de control que
puede adoptar modalidades diferentes y con cierta flexibilidad. Asi, Florio define a
la empresa publica como una organizacion econdmica en la que algunas de sus
potestades mas importantes son retenidas directa o indirectamente por los
gobiernos (nacional, local o incluso a nivel intergubernamental).

Segundo, la cuestion de que suministran bienes econémicos apunta a que, como
se menciondé mas arriba, deben intervenir en un determinado mercado con una
finalidad econdmica.

Tercero, la autonomia presupuestaria y la discrecionalidad gerencial refiere
centralmente a que la empresa publica es gestionada “desde fuera” del gobierno.
Se destaca en este caso que las empresas publicas no son formalmente parte de
la administracion publica, tienen capital propio y tienen ciertas obligaciones de
informar sobre sus cuentas.

Cuarto, la posibilidad de ser privatizada funciona como una suerte de test para
comprobar si se trata de una empresa publica o no. Este aspecto de la definicion
puede variar segun el pais y segun el sector al que se refiera, ya que resulta por lo
general aplicable en algunos sectores —por ejemplo, petréleo, energia o la
produccion de bienes industriales— pero no resulta tan claro en otros casos —por
ejemplo, respecto a un hospital, que puede ser considerado como admisible de ser
privatizado o no segun el caso nacional particular—.

Por ultimo, la nocién de misién publica implica otorgarle un rol especifico a la
empresa publica que apunta a dotarla de un objetivo que se relaciona al entorno y

al Estado al que esta ligada. Vale aclarar que los limites de la misién publica de una

8 No estd de mas aclarar que, en ciertos paises de habla inglesa, public enterprise (empresa publica)
0, mas comunmente, public company (comparfiia publica), refiere a aquellas empresas que cotizan en
bolsa y cuya oferta de acciones es publica. En este sentido, existen nhumerosas formas de mencionar
lo que aqui englobamos como empresas publicas, segln el pais o la region que se trate, por ejemplo:
government-owned enterprise, Crown corporations (corporaciones de la Corona, en ciertos paises de
la Commonwealth britanica) o empresas paraestatales, por mencionar solo algunas denominaciones.
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empresa publica no son estaticos y pueden variar con el tiempo. Asi, en
determinadas ocasiones puede referirse al rol estratégico de la empresa publica en
un sector de la economia, o incluso de su contribucién para la defensa nacional. En
otras, los argumentos pueden tender a referenciarse en un objetivo de cohesion
social; por ejemplo, en su contribucion para mantener el nivel de empleo o el acceso
a determinado servicio publico.
Regalsky y Rougier (2015a) presentan una definicion de empresa publica que
considera inicialmente los siguiente elementos: ser una organizacion que combina los
distintos factores de produccion (actividad empresarial), con la propiedad del capital
y/o administracion ejercida por el sector publico; que produce bienes y servicios para
el mercado, recuperando al menos una parte de sus costos; y que esta sujeta a
consideraciones de bienestar publico bajo la influencia de burécratas, politicos y
consumidores.
Sin embargo, los autores consideran fundamental tener en cuenta una mirada mas
amplia, que comprenda a lo que denominan Estado empresario. En esta Gltima nocion,
el eje se encuentra en la accion empresarial del Estado, incluyendo, pero no
limitAindose, a las empresas publicas. Comprende también aquellas empresas
privadas y mixtas bajo la influencia estatal en diversos grados de control y
participacion financiera; y considera, en definitiva, al Estado en todas sus capacidades
gue busquen impulsar o sostener las actividades empresariales propias o privadas.
Finalmente, desde una perspectiva que pone el acento en el aspecto organizacional,
una aproximacion que explicitamente busca partir de la exclusién de la propiedad
como centro de la definicion de empresa publica es la brindada por Boneo (1984a).°
Segun este autor, las empresas publicas se caracterizan por ser organismos decisores
gue establecen dos tipos de vinculaciones:
a) transacciones econdmicas —regularmente entendidas como la compra y venta de
bienes y servicios en el mercado— con otros organismos sociales —por caso,
proveedores y clientes—;
b) relaciones de poder con otro organismo decisor —representado por la figura del

gobierno central—. Este Gltimo tipo de relaciones implica cierto grado de asimetria: la

9 Vale aclarar que Boneo no niega aqui la operatividad y utilidad de poner el énfasis en la propiedad
estatal de una empresa para destacar su caracter publico, sino que restringe ese aspecto en funcion
de la argumentacion que presenta.
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empresa publica se encuentra subordinada, en mayor o menor medida, al gobierno
central.

Por lo demas, Boneo sefiala que no es posible separar en la realidad ambos tipos de
relaciones. Si esto fuera asi, implicaria que el gobierno fija objetivos que luego la
empresa, de manera autonoma, busca alcanzar, constituyéndose como un
instrumento neutral de aquel. En ese caso, la definicion (unilateral) del gobierno de
objetivos operativos serian incorporados a la funcion de optimizacion empresarial v,
luego, s6lo quedarian los problemas de las relaciones de la empresa con el entorno
que podrian abordarse como sucede con cualquier otra empresa (privada).

En cualquier caso, se destaca que también en ésta ultima definicién se ven reflejados
los dos términos del concepto abordado: el caracter de empresa —que se expresa en
las relaciones econdémicas— y su condicidbn de publica —referenciada en las

relaciones de poder asimétricas con el gobierno—.

Una definicién operativa de empresa publica

Mas all4 de que muchos aspectos incluidos en las posiciones previas se incorporan
en el desarrollo de la tesis, resulta pertinente expresar una definiciébn operativa de
empresa publica que viabilice la delimitacion el universo de entidades comprendidas
en el andlisis. Asi, nuestra definicién operativa comprende los siguientes elementos:

e Son entidades con personeria juridica propia, diferenciadas del resto de la
administracion publica y con algun grado de autonomia formal.

e Desarrollan actividades econdémicas —de produccion de bienes y/o provision
de servicios— y se espera generalmente que recuperen al menos una parte de
sus costos mediante la participacién en un mercado determinado.

e El Estado nacional'® incide de manera determinante en su conduccién, en
general a partir del ejercicio de los derechos de propiedad basado de la
participacion mayoritaria en ella o en funcién de alguna determinacion juridico-

legal.

10 Como venimos mencionando, el foco de esta tesis se centra en las empresas publicas dependientes
del Estado nacional. Sin embargo, vale remarcar que los estados subnacionales en Argentina también
han creado y administrado empresas publicas a lo largo del tiempo. Sobre las empresas publicas
provinciales hemos presentado algunas aspectos relevantes en torno a su situacion reciente en Yarfez
(2020b). Asimismo, no se consideran empresas interestaduales en las que el Estado nacional no tiene
mayoria en su propiedad y control; por ejemplo, como sucede con la Corporacién Puerto Madero SA
—compartida en partes iguales con el Gobierno de la Ciudad de Buenos Aires—.
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e Existe algun tipo de interés publico o social que se pretende atender mediante
la actividad de la entidad.

El conjunto de las entidades consideradas como empresa publica, en los términos
recién planteados, comprenden lo que también englobamos bajo el término de sector
publico empresarial.'t
Adicionalmente, vale aclarar que ese conjunto contempla al menos dos tipos de
exclusiones sobre las que vale la pena detenernos. Por un lado, solo se consideran
aguellas empresas que se encuentran efectivamente en funcionamiento; por lo tanto,
aguellas entidades que estan en proceso de liquidacion o que existen formalmente,
pero cuya actividad es nula o infima, no son consideradas. Por otro lado, se
consideran como una unidad el grupo empresario que tiene como eje a una empresa
publica principal; por lo tanto, no se contabilizan de manera separada las empresas
subsidiarias en las que otras entidades principales tienen la mayoria de la propiedad,
sino que su andlisis se incorpora como parte de estas Ultimas.?
Por ultimo, la perspectiva adoptada no supone desconocer la relevancia de otras
modalidades en las que el Estado desarrolla o participa en actividades empresariales;
por ejemplo, aquellas acciones contempladas en el concepto de Estado empresario
mencionado anteriormente. En este sentido, en las ocasiones que resulte pertinente
para los fines de esta tesis, también nos referimos a aquellas empresas en las que el
Estado tiene participacidén accionaria minoritaria, a diferentes formas de colaboracion
publico-privada con fines productivos y, en general, a cualquier instrumento que el
Estado pone en juego con el objetivo de incentivar o influir en una determinada
actividad econémica.
Sin embargo, tal como hemos sefialado, el foco de nuestra indagacion no se ubica

solo en la funcién empresaria estatal en general o en la accion empresaria estatal—

11 L a expresion sector publico empresarial solo es usada ocasionalmente de manera oficial en Argentina
—por ejemplo, en alguna normativa del ambito presupuestario—. En cambio, por ejemplo, en el caso
espafiol es asi definida de manera explicita en la legislacién general sobre el sector publico. Al respecto,
véase, por ejemplo, Zornoza Pérez (2004)

12 Para el caso argentino, los ejemplos mas importantes que se referencian a partir de una empresa
principal pero que también representan a un grupo de empresas contraladas: a) el Grupo Aerolineas
Argentinas, con eje Aerolineas Argentinas SA y que no solo incluye a Aerohandling SA, Jet Pag SAy
Optar SA, sino también a Austral Lineas Aéreas - Cielos del Sur SA, que es formalmente una entidad
separada pero que operativamente funcionan de manera conjunta; b) Grupo Banco Nacion, con el
Banco de la Nacién Argentina como entidad principal y que incluye a Nacién Seguros SA, Nacion
Reaseguros SA, Nacion Retiro SA, Nacion Servicios SA, Pellegrini SA y Nacion Bursétil SA; ¢) YPF
SA, que se encuentra ligada a YPF Gas SA y que tiene como subsidiarias un numeroso conjunto de
compaiiias tanto a nivel nacional como internacional.
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tal como nos referimos en esta tesis de manera conjunta a las empresas publicas y a
las otras formas de participacion estatal en actividades empresarias—. Por el
contrario, una parte importante de nuestro abordaje se centra en las modalidades en
gue la misma se organiza y se gestiona con eje en las entidades que dependen del
Estado y la incidencia que tienen las politicas estatales en ese ambito.

Esto no quita que, como se menciond, a lo largo de la tesis encuadremos y
referenciemos a la actividad empresaria estatal de manera amplia, dado que en
muchas ocasiones esto da pistas de las orientaciones generales que inciden, de igual
manera, en el rol del sector publico empresarial. Por lo demds, la dificultad para
abordar la definicion de empresa publica también es producto del devenir de la politica
pubica que ha buscado, en diferentes momentos histéricos, multiples formas de incidir

y accionar en el plano econémico.

3.3 Esquema de analisis

En funcion del marco conceptual general y la definicion sobre empresa publica
adoptada, nuestra aproximacion analitica parte de considerar la incidencia de las
politicas estatales en dos dimensiones del sector publico empresarial como forma de
analizar su evolucion. Para cada uno de esos planos se ha definido, a su vez, una
serie de subdimensiones y componentes o indicadores relacionados (Cuadro 1).

En resto de este apartado se detallan cada uno de los elementos del esquema de
analisis, con el fin de puntualizar el abordaje conceptual que se adoptara en gran parte
de la tesis. Lo anterior no quita que ciertos aspectos correspondientes, en principio, a
una dimension o subdimensioén, puedan ser rescatado en el espacio dedicado a otra,
en funcion de una mejor exposicion del analisis.

Ademas, se incorpora al final de este apartado un punto adicional con algunas
consideraciones sobre las concepciones alternativas en torno a los procesos de
corporatizacion que habilitan una lectura relativamente transversal de las dimensiones
y componentes del esquema de analisis propuesto.

En este sentido, se debe destacar que esta diferenciacion analitica supone cierto
grado de abstraccion, con el fin de deslindar de manera mas clara cada fenémeno
particular y las relaciones entre los diferentes planos y elementos. En el abordaje

concreto, resulta usual que los componentes mencionados en una u otra
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subdimensioén incidan, de manera mas o menos directa, en las caracteristicas de otros

componentes del esquema.

Cuadro 1. Esquema para el andlisis de la evolucién de las empresas publicas

Dimension Subdimensién Componentes
A.1) Alcance de la funcién - Incorporacién/desincorporacién de
empresaria estatal empresas

- Expansién/retraccion de

actividades

A.2) Orientacion del accionar - Argumentos para la creacion o

A) Rol del sector empresario estatal estatizacion y privatizacién

publico empresarial Objetivos de la actividad

empresaria
A.3) Articulacion con el - Relaciones con el sector privado y
sector privado y la politica regulaciones sectoriales
econdémica - Incidencia respecto a la politica
econémica
B.1) Relacién con el - Modelos de gestion gubernamental
gobierno y otros organismos de empresas publicas
B) Modalidades de  estatales - Distribucion de roles estatales
gestion de las
A B.2) Patron de - Tipos societarios y empresariales
empresas publicas
corporatizacién - Criterios de funcionamiento

- Perfiles directivos

Fuente: elaboracion propia.

Este esquema funciona como base para emprender el andlisis de cada uno de los
periodos abordados en cuya comparacion se centra esta tesis (2003-2015 y 2016-
2019); ademas de ser retomado para la aproximacion a los antecedentes de la
evolucion de las empresas publicas en Argentina que opera como punto de referencia
inicial. Particularmente, en la Seccion | se sigue el esquema expuesto, con algunas
adaptaciones en cada capitulo. Asimismo, en la Seccion Il se aplica en funcion de los
casos, teniendo en cuenta los elementos que se consideran de mayor significacién en
cada uno de ellos.

En definitiva, se plantea que este esquema permite sistematizar las implicancias de
las politicas estatales para las empresas publicas. Asimismo, el analisis comparativo

contribuird a determinar los elementos o dimensiones que fueron objeto de mayor
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atencion de las politicas estatales en cada momento y sopesar como las politicas
implementadas que hacen eje en una de las dimensiones —0 en un elemento
particular— tienen repercusiones en la otra, de manera de contribuir a un analisis

integral de la evolucion del sector.

A) Rol del sector publico empresarial

La primera dimension se refiere a aquellas acciones que, en el marco de la
consideracion de las funciones estatales en el plano econémico, ponen bajo analisis
las politicas que inciden en el rol del sector publico empresarial. Este es el plano propio
de las relaciones entre Estado y mercado y su expresion en las funciones y el aparato
estatal.'?

Se propone destacar tres subdimensiones: el alcance de la funciébn empresaria estatal,
expresada en el contorno de sector publico empresarial y sus ambitos de actuacion;
la orientacion que asume el accionar estatal mediante las empresas publicas; y
algunos elementos relevantes sobre las vinculaciones con el sector privado y su papel

en el marco de las politicas econdmicas.

A.1) Alcance de la funcion empresaria estatal

Esta dimension se centra en la mayor o menor participacién estatal directa en la
produccion de bienes y servicios mediante empresas publicas. En términos generales,
se encuadra dentro de los ciclos y politicas de expansion y retraccion del sector de las
empresas publicas que los estados han llevado adelante, particularmente desde el
siglo pasado.

El primer elemento o indicador incluido en esta dimensidn se refiere a los procesos de

incorporacion y desincorporacion de entidades del sector publico empresarial; lo que

13 Se relaciona asimismo con las consideraciones de Oszlak (1997) respecto de las politicas de reforma
estatal de la década de los noventa —sin que se desconozcan las diferencias de grado y significacion
gue son propias del periodo analizado en esta tesis—: “El meollo de la reforma estatal se traslada hacia
la redefinicion de las fronteras entre el dominio de lo publico y lo privado, al restringir de diversas
maneras la extensién y la naturaleza de la intervencion del estado en los asuntos sociales. La
transformacion de las relaciones entre estado y sociedad implica una externalizacion de la reforma.
Esta deja de consistir en un proceso principalmente intra-burocratico, como ocurre con el mejoramiento
administrativo, y pasa a ser, esencialmente, un nuevo tratado sobre los limites legitimos que deben
trazarse entre ambas esferas. El alcance de la reforma estatal tiende a involucrar al conjunto de la
sociedad civil, en la medida en que las fronteras se corren, se adjudica nuevos roles a diferentes grupos
0 actores sociales o se priva a otros de los beneficios de la actividad del estado” (pp. 10-11).
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remite, a su vez, a las politicas de privatizaciéon y de estatizaciéon o creacién de
empresas publicas.

Desde una mirada conceptual de caracter general, las politicas de privatizacion
pueden leerse como la decision de trasferir al proceso de acumulacién capitalista
determinadas funciones anteriormente desempefiadas por el Estado, lo que supone
una mercantilizacion de relaciones sociales anteriormente estatalizadas (Bonnet,
2007). En sentido contrario, podemos replicar que la estatizacion puede interpretarse
como una forma de sustraer —al menos parcialmente— determinadas actividades
econOmicas del proceso de acumulacion.

Ahora, si nos circunscribimos en la consideracion de las empresas publicas, debemos
centrarnos particularmente en la cuestién de la institucion o actor que ejerce su
propiedad y control. Asi, las privatizaciones se expresan comunmente en la
enajenacion de la propiedad de una empresa publica de manera total o parcial —en
una proporcion o calidad que le permitiria adquirente hacerse de su control—
mediante su venta o transferencia al sector privado. En términos de Mercille y Murphy
(2017), implica la asignacion a un actor privado de la totalidad de las principales
funciones en las que el Estado participaba anteriormente: ejercicio de la propiedad,
conduccion de la gestion, provision de financiamiento y, especificamente, produccion
de bienes y servicios.

Los procedimientos de transferencia o desinversion implicados en las politicas de
privatizaciones han estado, usualmente, ligados a las generales del derecho
administrativo y viabilizados mediante licitaciones o concursos publicos. Sin embargo,
en los ultimos tiempos a nivel internacional, la modalidad mas usual es la de la venta
de las acciones de empresas publicas a agentes privados bajo el proceso comercial
usual. Esto se fundamenta en que el establecimiento de sociedades por acciones ha
sido la forma privilegiada que han adoptado las empresas publicas en las dltimas

décadas, lo cual facilita ese tipo de procedimientos.'*

14 Vergés (2013) menciona como operaciones que se incluyen dentro de las medidas de privatizacion:
a) Venta directa de una empresa publica, a un solo comprador o varios; b) Venta en la bolsa de valores
de una parte de las acciones de una empresas publicas, —“oferta publica de venta” de acciones—, con
la salvedad que puede ser parcial —cuando se enajena una porcion minoritaria del paquete accionario,
guedando la mayoria para el Estado— o cuando el capital piblico deja de ser mayoritario; c) Venta de
activos de una empresa publica, como terrenos, edificios, concesiones, plantas de produccion, o una
filial, sin vender formalmente ésta; d) Dejar de “producir” dentro de la Administracién Publica ciertos
servicios, pasando a contratarlos con una empresa privada, en términos de la concesién de un servicio.
Como se puede observar, algunos de estos casos se corresponden con este componente de nuestro
esquema de analisis —por ejemplo, los casos a) y b) si se trata de una venta mayoritaria del capital—,
mientras que el resto estan contenidos en otros componentes.
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Por su parte, las politicas de estatizacion!® implican que la propiedad y/o el control de
una entidad propia del ambito privado sea transferida al ambito estatal —también
puede referirse a una actividad o funcioén, segun el caso—. Asimismo, la creacion de
una empresa publica supone la decision estatal de crear una entidad, con las
caracteristicas sefialadas en el apartado previo y con vistas a abordar una actividad
gue se considera necesaria en un momento dado.

En definitiva, este primer elemento se expresa, fundamentalmente, en el crecimiento
o disminucion del sector publico empresarial: resulta verificable la existencia de un
namero mayor o menor o menor de entidades que lo componen en diferentes
momentos histéricos. Este aspecto ha sido, como sefiala Boneo (1980), uno de las
orientaciones principales de los analisis del rol productivo estatal. Sin embargo, tiene
la dificultad de, por un lado, la falta de informacién oficial homogénea que ha
caracterizado al sector publico empresarial argentino desde sus inicios; y por otro,
depende de la delimitacidon del universo de entidades consideras que se derive de la
definicion de empresa publica adoptada. En referencia a esto ultimo, en esta tesis se
parte de la definicion operativa indicada en el apartado anterior, la cual resulta
adecuada dados los objetivos y el caracter de la indagacion propuesta.

El segundo elemento de esta dimensién que incorporamos en la discusion remite a
qgue la sola consideracién de la cantidad de entidades productivas (unidades de
empresas publicas) no da cuenta totalmente del caracter de la participacion estatal en
la produccion de bienes y servicios: también incide la asuncion de nuevas actividades
por parte de las empresas existentes, asi como la exclusién de otras anteriormente
realizadas por éstas. En los casos con mayor grado de formalizacién, puede tratarse,
por ejemplo, de la creacion de nuevas unidades de negocios en sectores que
adquieren mayor relevancia de manera coyuntural, la instrumentalizacién de politicas
publicas que viabilizan su implementacién mediante empresas publicas o la absorcion

de activos o entidades por parte de entidades existentes.

15 Salvo que se exprese lo contrario, utilizamos indistintamente los términos estatizacion y
nacionalizacién —reestatizacion si se refiere a una actividad o entidad que anteriormente ya habia sido
controlada por el Estado—. El término nacionalizacion, ademas de que refiere cominmente a la accion
del Estado nacional, federal o central, también adquiere, en algunos casos, implicancias en términos
ideoldgicos en relacion a las finalidades de la actividad y su relevancia para ciertos “objetivos
nacionales” (Gordillo, 2013). Ademas, como indica McDonald (2018), existen a nivel mundial diversas
formas de mencionar fendmenos iguales o similares, que reflejan diferentes caracteristicas
institucionales e ideoldgicas en juego, por ejemplo: de-privatizacion, retorno al control publico,
internalizacion, reapropiacion social y municipalizacién/remunicipalizacion —cuando corresponde a la
accion estatal a nivel del gobierno local—.
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En el caso de la disminucion de las actividades realizadas por las empresas publicas,
puede tratarse de procesos en sentido contrario a los sefialados que suponga la
suspension o retirada de ciertas actividades por parte del Estado. También puede
expresarse en la externalizacion o tercerizacion de actividades, lo que implica la
transferencia al sector privado de la provisién de servicios o bienes, manteniendo el
sector publico el financiamiento y las funciones de control y regulacion (Mercille y
Murphy, 2017). Asimismo, podemos mencionar también los procesos de privatizacion
periférica —como los estudiados por Schvarzer (1981) para el caso argentino—. En
ese caso se refiere al traslado al sector privado de aquellas funciones no
fundamentales respecto a la actividad central de una compaifiia estatal o tercerizacion
su desarrollo.16

Destacamos, de todas maneras, que este segundo elemento referido a la ampliacion
o disminucion de las actividades desarrolladas por las empresas publicas se vincula
de manera especial con indicadores y elementos presentes en otras dimensiones. Por
ejemplo, con relacién a los objetivos de las empresas, cuando nos referimos a la
instrumentalizacién de las entidades en la implementacién de politicas publicas; o en
las relaciones con el sector privado, cuando tratamos la disminucion via tercerizacion.
En este sentido, este aspecto del alcance de la funcibn empresaria estatal se

complementa con lo sefialado en esas otras dimensiones.

A.2) Orientacion del accionar empresario estatal

La sola existencia de una mayor o menor cantidad de empresas bajo el control estatal,
o la ampliacion o disminucion de las actividades por ellas desarrolladas, no alcanza
para estimar de manera precisa la significacion de la participacion estatal directa en
la produccion de bienes y servicios. Esta advertencia no solo refiere al volumen y tipos
de actividades contenidas en la accién de cada empresa, ya que siempre es posible
gue, por ejemplo, una misma entidad atraviese momentos de mayor protagonismo —
interviniendo en numerosos sectores econdmicos— Yy otros de ostracismo, a partir de

la transferencia de sus funciones a otros agentes. Por el contrario, resulta relevante

16 E| caso paradigmatico presentado por Schvarzer es el de YPF a fines de la década de 1970, durante
el gobierno dictatorial (1976-1983). En esa época, la politica gubernamental para la empresa petrolera
incentivo la puesta en marcha de licitaciones para la explotacion de yacimientos, al tiempo que se
delegaba actividades en otras empresas privadas como las relativas al transporte. En su andlisis,
Schvarzer no deja de exponer las consecuencias de esta orientacién en las politicas publicas de la
época, su recorrido sinuoso y el debilitamiento de las funciones estatales que derivan de ella.
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indagar sobre el sentido que se le busca imprimir a la accién del Estado en el marco
del sector publico empresarial, como parte del proceso econdmico y politico mas
general.

Al abordar la cuestion de la intervencion estatal en términos méas generales, Castellani
y Llampart (2012) afirman que, més all4 de los niveles que ésta adopte —desde el
minimo representado por el establecimiento de las “reglas de juego” hasta un
protagonismo activo en la produccion de bienes y servicios—, resulta necesario
“reconstruir empiricamente la orientacion de esa intervencion ya que la misma permite
establecer el modelo de desarrollo en el que se inscribe la accion estatal y la
distribucion de cargas y beneficios entre los principales actores sociales involucrados
con el desarrollo (capitalistas y trabajadores)” (p. 157). De manera similar, es posible
aventurar que el andlisis de la orientacion de la accidbn empresaria estatal permite
esbozar determinadas relaciones con el rol asignado al Estado, en el marco del
proceso de acumulacion capitalista en un momento dado.

El primer elemento del andlisis sobre la orientacion del accionar empresario estatal
aborda las razones para la privatizacion y estatizacidbn o creacion de empresas
publicas. Respecto a esos Ultimos casos, corresponde preguntarse: ¢ por qué desde
el Estado se ha definido crear o estatizar empresas? ¢Qué influye en la decision de
mantener o incorporar bajo el control publico determinada actividad econémica?

En este punto, nos apoyamos en la clasificaciéon desarrollada por Toninelli (2000)
sobre las razones para la nacionalizacidn/estatizacion de entidades. El autor sefiala
gque los argumentos esgrimidos son en ocasiones multiples, opacos Yy/o
contradictorios. A pesar de esto, identifica tres grandes categorias de motivos que han
sostenido las posturas favorables a la nacionalizacion a lo largo del siglo XX, las
cuales estan desagregadas en el Cuadro 2.1/

17 Toninelli se basa, para su clasificaciéon, en la experiencia europea, aunque consideramos que es
aplicable a lo sucedido en otras regiones del mundo. Por lo demas, existen diferentes clasificaciones y
aproximaciones sobre las razones que sustentan la existencia de las empresas publicas. Por ejemplo,
en su abordaje de la cuestion a nivel internacional, Chang puntualiza en las siguientes justificaciones
principales: a) la configuracion de monopolios naturales; b) fallos del mercado de capitales —en
referencia al desinterés del sector privado en determinadas actividades—; c¢) la existencia de
externalidades; y d) razones de equidad —en relacion a servicios y bienes que las organizaciones con
fines de lucro no estan dispuestas a brindar a ciertos clientes que le reportarian menores perspectivas
de ganancia—. Como se ver4, estas cuestiones son recogidas, de diferentes formas, en las siguientes
paginas. Lo mismo sucede con otros esquemas sobre esta misma cuestion que parten de la
consideracion de la trayectoria de las empresas publicas argentinas, como las planteadas por Kaplan
(1969) o Rougier (2009).
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Cuadro 2. Tipo de razones y argumentos para la nacionalizacién

Tipo de razones

Argumentos

Ideolégicas y

politicas

Fortalecimiento del sector trabajo frente al capital privad para equilibrar el
balance de poder y democratizar la sociedad (e.g., en la posguerra en Europa,
por parte por partidos de corte laborista, socialista o socialdemdcrata)
Autarquia basada en la creencia de un “destino superior” (e.g., nazismo aleman
o el fascismo italiano).

Obijetivo politico especifico en base a una perspectiva nacionalista.
Establecimiento de algun tipo de “economia colectivista” (e.g., los paises del
socialismo real).

Sociales

Mantenimiento de los niveles de empleo, la concrecion de mejores condiciones
de trabajo y de las relaciones laborales (e.g., nacionalizaciones de la posguerra
en Francia e Italia)

Fomento de actividades que acarrean cierta debilidad en sectores estratégicos.

Econdmicas

Promocion del crecimiento econémico y la transformacion social en paises o

regiones subdesarrolladas. El énfasis en este caso esta puesto en que el hecho

de que el Estado toma decisiones en funciéon de una mirada de largo plazo,
pudiendo favorecer la iniciativa publica y el desarrollo en sectores estratégicos
de la economia. Se consideran en este caso:

- Explotacion de recursos naturales —como en el sector petrolero o
minero— o creacion de infraestructura —por ejemplo, para el transporte
ferroviario o vial—

- Acceso a materias primas necesarias para el desarrollo de industrias
bésicas que favorezcan el crecimiento econémico nacional, como las del
acero y el carbén.

- Rescate de empresas privadas afectadas por crisis econdmicas y
financieras mediante la transferencia de su titularidad al sector publico. En
general se trata de grandes industrias en sectores claves de la economia
que concitan algun grado de atencion social por los impactos sociales
negativos que generaria un hipotético cierre.

Promocion de la distribucion del ingreso —en tanto habilita la posibilidad de
brindar bienes a precios mas baratos que el sector privado— y la alternativa de
favorecer una perspectiva de estabilizacion —a partir de la capacidad que
tendria el Estado de activar politicas anticiclicas ante el estallido de una crisis—

Atencion de las “fallas de mercado”. En esta perspectiva la nacionalizacion no
solo esta justificada, sino que es necesaria cuando existe escasez de
informacion, cuando las externalidades sociales son lo suficientemente fuertes
como para que el mercado logre desemperfiarse de manera satisfactoria.

Fuente: elaboracion propia en base a Toninelli (2000).

En este marco, vale la pena detenerse en las consideraciones sobre las fallas de

mercado, en tanto y en cuanto son parte de los argumentos que aparecen mas

repetidamente en la teoria econdmica en su vinculacion con el rol estatal. Entre los

casos mas relevantes de fallas de mercado recogidos por las visiones econémicas

tradicionales, Rozas Balbontin y Bonifaz (2014) destacan:

a) Monopolio natural: se enfoca en los casos en que existe un solo oferente, no existen

bienes o servicios sustitutos y la oferta es poco elastica a la variacion de precios,
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generando que la empresa en cuestion pueda fijar tanto el precio como la produccion
de manera relativamente autbnoma. En general, esta posicion se basa en cuestiones
de economia de escala, lo que hace inviable la competencia en el sector en cuestion;
algunos ejemplos estan dados por los servicios de agua y energia. En estos casos, se
ha sostenido que la asuncién directa desde el Estado de las actividades ligadas a
monopolios naturales apunta a la captura de la renta generada y ademas incentiva la
eficiencia ante la falta de incentivos del privado, en ambos casos favoreciendo el
interés publico.

b) Imperfecciones del sistema competitivo: refiere a la existencia de diversos
fenbmenos que ponen en cuestion la competencia en el mercado. Sobresale la
cuestion de los oligopolios, caracterizado por la interdependencia de los agentes que
controlan la oferta, lo cual implica menor incidencia del mercado en la demanda en la
fijacion de precios. Ademas, pueden existir distintos tipos de barreras de entrada a los
mercados, que comprenden diferentes practicas anticompetitivas (como acuerdos de
exclusion o aplicacién de precios predatorios, entre otros), que en definitiva pueden
determinar la intervencion estatal.

c) Bienes publicos: son aquellos que cumplen “dos condiciones necesarias y
esenciales que se refieren a caracteristicas de su oferta y demanda: la no disminucion
del bien o servicio ofertado como consecuencia de su consumo 0 prestacion y la
imposibilidad de exclusion de otros usuarios mediante el acto de consumo o
prestacion” (p. 29). Estas caracteristicas hacen que se asuma que los agentes
privados no provean este tipo de bienes en la cantidad 6ptima, dado que no podria
rentabilizarlas; por lo que se sostiene que resulta apropiado que sea el Estado quien
lo provea.

d) Externalidades: se refieren a las situaciones en las que los costos o los beneficios
de produccién o consumo de algun bien o servicio no estan totalmente reflejados en
su precio. Se clasifican en externalidades positivas, cuando un agente no recibe todos
los beneficios de las actividades que genera, transfiriéndose esa diferencia a favor de
otros agentes o la sociedad; o externalidades negativas, cuando el agente econémico
en cuestion no asume todos los costos de sus actividades, debiendo asumir por lo
general la sociedad en su conjunto. En este altimo caso, los beneficios privados son
superiores a los beneficios sociales, lo cual fomenta que la empresa produzca por
encima de lo deseable (ya que transfiere una parte de los costos) y se apropie de una

renta extraordinaria.
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En definitiva, las razones por las que se apunta a la creaciéon de empresas publicas
han tenido sustento tanto en las fallas de mercado como, mas general, en otro tipo de
cuestiones mas ligadas al papel asignado al Estado en el desarrollo econémico y
social. Esto se refiere especialmente al despliegue “de actividades que no son
suficientemente atractivas para los agentes privados y, por esta via, completar los
mercados de bienes y servicios” (Rozas Balbontin y Bonifaz, 2014, p. 22).

Como argumento adicional, la cuestion de los servicios publicos adquiere una
importancia particular en su relacién con las empresas publicas y las estatizaciones.
Sin pretender agotar la temética especifica, nos remitimos a lo sefialado por Rozas
Balbontin y Hantke-Domas (2013) en cuanto a que “el concepto de servicio publico se
refiere a las actividades de responsabilidad del Estado que la sociedad define como
necesarias para mejorar la calidad de vida de los ciudadanos” (p. 63). Por lo tanto,
agregan los autores, la naturaleza de tal concepto es mas politica que juridica o
econdmica, “al punto de expresar en la organizacion y administracion del Estado las
formas concretas de la articulacion social y de las relaciones de dominacion que se
materializan y representan en este” (idem). Resulta, entonces, que el contenido
concreto de lo que se entiende por servicio publico varia segun el lugar y el momento
historico particular al que nos refiramos, asi como de los objetivos fijados desde el
Estado.

Vale mencionar que la titularidad publica o privada del agente econémico que se
encarga de la prestacion de un servicio no limita el hecho de que normalmente se trata
de actividades en las cuales la regulacion estatal asume un rol importante para la
proteccion del interés publico puesto en juego —de manera similar ocurre respecto a
las fallas de mercado, mencionadas previamente—. Sin embargo, al observar el
escenario de las empresas publicas internacional, resulta patente que los servicios
publicos se ubican como una de las principales areas de la accion empresaria
estatal.'®

En cuanto a las politicas de privatizacion, las mismas se han basado en diferentes

teorias y argumentos que la sustentan. Pero también esos mismos argumentos han

18 Como se desprende de nuestra definicién operativa de empresa publica, no se considera de manera
central en esta tesis el devenir de las empresas privadas concesionarias de servicios publicos. Sin
embargo, dada la presencia de empresas estatales en diferentes sectores relacionados, e incluso como
prestadoras directas de servicios —por ejemplo, como en el area del agua y saneamiento y el
transporte—, se recuperan varios generales de las politicas estatales que inciden en los servicios
publicos en general.
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sido esgrimidos para perseguir cambios de gestibn —generalmente, mayor eficiencia
o flexibilidad— a partir de la corporatizacion de una entidad anteriormente integrada a
la administracion puablica central o la modificacion de las formas en que operan las
empresas publicas existentes.

Entonces, ¢como se han fundamentado las politicas de privatizacion por parte de sus
promotores? Devlin (1993) presenta una buena sintesis de las razones esgrimidas por
los impulsores de la privatizacion de empresas publicas en América Latina a partir de
identificar una serie de factores estructurales —transversales a procesos similares en
otras regiones del mundo— que las incentivaron a principio de la década de 1990:

a) ldeologia: a partir de la idea neoliberal de un “Estado subsidiario” que solo asuma
las actividades que el sector privado no puede o no quiera realizar.

b) Eficiencia interna: en general ligadas a teorias econémicas que pregonan la mayor
eficiencia del sector privado frente al publico.

c) Cambios en los sectores considerados estratégicos: la liberalizacion y aumento de
competitividad, sumado a los cambios tecnoldgicos y administrativos, habrian puesto
en cuestion la necesidad de contar con empresas productivas estatales.

d) Reubicacion del sector privado: existiria una revitalizacién del sector privado, lo cual
hace innecesario el impulso estatal al desarrollo de determinados sectores
productivos.

e) La necesidad percibida de proyectar coherencia: siendo que se apuntaba a un
modelo en el que predomine el sector privado, la persistencia de empresas publicas
en sectores competitivos puede generar ciertos grados de conflicto.*®

En torno a los aportes tedricos que han servido de base a las politicas de privatizacion,
sobresalen aquellos argumentos que sostienen como principio que una misma

empresa es mas eficiente en manos del sector privado que en el sector publico. En

19 Por su parte, los factores coyunturales mencionados por Devlin hacen referencia a la situacion
especifica de los estados latinoamericanos durante el auge de las privatizaciones y que ejercieron su
influencia en la decisién de los gobiernos de la época. En este tipo de factores se incluyen cuestiones
como: a) credibilidad politica, en tanto las privatizaciones pueden aparecer como sefial de compromiso
politico con el paradigma neoliberal; b) crisis fiscal y estabilizacion, en tanto la venta de activos puede
cubrir provisionalmente el déficit fiscal —en lugar de aumentar los ingresos mediante el aumento de los
tributos— y favorecer la estabilizacion macroeconomica y la consiguiente baja de la inflacion; c)
limitantes de la inversion de las empresas publicas, provocados por la crisis fiscal y su impacto negativo
en la infraestructura y los servicios; d) efectos catalizadores, en tanto pueden suplir la imposibilidad de
aplicar politicas anticiclicas mediante el aumento de la inversion privada; y €) el apaciguamiento de los
acreedores extranjeros, como forma de congraciarse con los principales actores del sistema financiero
internacional —incluyendo los organismos multilaterales de crédito—, los cuales fomentan las politicas
de privatizaciones.
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general, se parte de poner en foco la cuestion de los denominados costos de
transaccion, definidos como las caracteristicas o dimensiones de una transaccion que
hacen que el intercambio de bienes y servicios sea problematico o importe
determinado costo. En ese marco, la eficiencia se sitia como la manera de medir el
desempeiio, entendido como la forma de economizar dichos costos (Salgado, 2003).
Por parte de la denominada teoria de la agencia se destacan los problemas que
aparecen en el marco de las empresas —sin discriminar adn si son publicas o
privadas— a partir de la separacidn entre sus propietarios (denominados principales)
y los directivos o gerentes de la empresa (denominados agentes). Como sintetiza
Hernandez de Cos (2004), se postula que los objetivos de principales y agentes no
son siempre compatibles entre si: en términos generales, apuntan a la maximizacion
de beneficios en el primer caso y de su remuneracion en el segundo. Adicionalmente,
el objetivo fijado por el principal depende de factores no siempre controlados por el
agente, pero sobre la accion de este ultimo y del proceso en si no posee informacion
completa. En este marco, los mecanismos de supervision y los problemas originados
en el desvio de los resultados buscados por los principales suponen determinados
costos adicionales, que son llamados en ocasiones costos de agencia.

En el caso particular de las empresas publicas, surgirian al menos tres diferencias o
cuestiones que profundizan el contraste respecto a la empresa privada:

a) los objetivos del principal son distintos: objetivos politicos o de bienestar en el
caso de la empresa publica frente a objetivos de beneficios en la empresa
privada; b) el directivo de la empresa publica se enfrenta a dos principales,
votantes y Gobierno, frente a la existencia de un solo principal en el caso de la
empresa privada, los accionistas (salvo en el caso de la empresa privada
regulada, en el que se afiade el regulador); c) la propiedad publica no es
transferible, frente a la existencia del mercado de acciones en el caso de la
empresa privada. (Hernandez de Cos, 2004, p. 13)

Todos estos factores provocarian un agravamiento del problema principal-agente e
incidirian en mayores ineficiencias debido a la existencia de distintos principales y
objetivos poco claros. Por su parte, los incentivos para el agente en términos de
remuneracion, por lo general, estan igualados o no se diferencian demasiado del resto
de la administracion publica, lo cual no favorece que los gerentes de empresas
publicas busquen llegar a los objetivos propuestos —o incluso puede incentivar a que
busquen su propio beneficio por otros medios—. Ademas, desde esta perspectiva, la
ausencia del control externo de los mercados de capitales y la imposibilidad de quiebra

de las empresas publicas también incide negativamente en la eficiencia. Finalmente,
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igualmente influyen en ese resultado hechos como la seleccion de directivos por
criterios no profesionales —por ejemplo, a partir de lealtades politicas y no por
capacidad técnica— y la existencia de controles administrativos complejos —tipicos
de la administracion publica—.

En esta linea de razonamiento, la teoria de los derechos de propiedad apunta de
manera similar a sefalar las ventajas de la propiedad privada sobre la propiedad
publica, en tanto y en cuanto la primera se regiria principalmente por criterios de
mercado. Por lo tanto, “cambiando la estructura de los derechos de propiedad, esto
es, un cambio en el propietario, se traerdn mejores resultados en cuanto a eficacia,
desemperio y calidad en los bienes y servicios” (Vicher, 2010, p. 111).

Finalmente, la teoria de la eleccion publica —public choice— sostiene que las
empresas publicas se configuran como otra manera que tienen los actores politicos
de satisfacer sus intereses. Los objetivos segun esta mirada se ubican en: a) obtener
rentas en su beneficio, como otra forma de burocracia, extrayendo ganancias
mediante diversas maneras ligadas a formas de corrupcion (como discrecionalidad en
las compras, designacion de familiares y/o ventas en términos beneficiosos a
allegados); o b) ganar el apoyo de los electores, distribuyendo rentas de diversas
maneras tales como el ofrecimiento de puestos laborales y de niveles salariales de
manera excesiva, sobreinversion y pago de precios altos a proveedores para ampliar
el apoyo politico, sostenimiento de bajos precios para determinados usuarios y/o
cobertura excesiva de servicios en relacion a la demanda (Florio, 2014a).

Este conjunto de argumentos de la teoria econ6mica apunta a posicionar a la
privatizacion como la mejor politica para acrecentar el bienestar social y el crecimiento
econdmico. En algunos casos, se sostiene la posibilidad de regulacion publica para
mitigar determinados efectos negativos, pero esto no debilita la propensién a postular
la implicacién del sector privado como forma de mejorar los niveles de eficiencia y
bienestar.

Ademas, en esta dimension del esquema de analisis se incorporan los objetivos
generales del accionar de las empresas publicas como un segundo elemento. En este
punto, se apela, por lo general, a argumentos similares a los sefialados previamente
respecto a las politicas de estatizacion y privatizacién, mas alla de que no se plantee
explicitamente la cuestion de la incorporacion o desincorporacion de empresas al

ambito estatal.
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Podemos mencionar dos posturas que, en la practica, presentan diferentes
combinaciones y matices. Por un lado, lo que se encuentra en la base de aquellos que
le asignan un rol activo a las empresas publicas refiere, como hemos sugerido
previamente, a la existencia de una mision publica en los términos planteados por
Florio (2014a): la fijacion de objetivos de interés publico y social que no pueden ser
cumplidos por el mercado de manera Optima, en las condiciones que socialmente se
consideran aceptables. En este caso, se le otorga una alta prioridad a la misién publica
de las entidades que componen el sector publico empresarial. Por otro lado, el énfasis
pasa por la mejora en la gestion, partiendo de la base de los problemas de eficiencia
gue se consideran inherentes a las empresas publicas. Estas posturas se referencian
particularmente en algunas perspectivas tedricas mencionadas anteriormente, como
las teorias de la agencia y de la eleccién publica.

Por dltimo, se destaca que esta dimension presenta la base para poder delinear
algunas vinculaciones entre las empresas publicas y las politicas sectoriales que las
involucran. En este sentido, el recorrido de dichas politicas en el marco de la operacion
de las empresas publicas sera en gran medida considerado dentro de esta dimension.
Asimismo, desde una mirada mas amplia se buscara identificar como y en qué medida
la perspectiva adoptada por la accidén estatal a nivel general —por ejemplo, aquella
gque puede asimilarse a modelos de desarrollo de caracter neoliberal o
posneoliberal/neodesarrollista— se condice o no con la orientacion del accionar del
sector publico empresarial en cada periodo analizado.

A.3) Articulacion con el sector privado y las politicas econdmicas

El énfasis puesto en esta tesis pretende ligar el desarrollo de las politicas estatales
para las empresas publicas que inciden en el rol del sector publico empresarial a su
contexto, como parte de la dinAmica politica y social y la accién estatal general durante
el periodo analizado. En definitiva, reflexionar sobre el rol de las empresas publicas
también “es pensar el papel del Estado en un contexto determinado y en una etapa
particular del capitalismo global. Como no existen empresas publicas en abstracto,
sino en situaciones arraigadas en procesos concretos, es preciso ubicarlas en su

devenir y contexto” (Thwaites Rey, 2016, p. 224).
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A partir de esta consideracién general, se postula que existen determinados
elementos que pueden aportar a caracterizar el papel efectivamente desarrollado por
las empresas a partir de una perspectiva mas amplia.

Primero, nos enfocamos a sopesar la incidencia de las politicas estatales en la relacion
de las empresas publicas con el capital privado, tanto en sus vinculaciones dentro de
un mismo mercado como en los diferentes incentivos y regulaciones que modifican
las actividades implicadas.

Dentro de este plano, como primer aspecto, se propone una mirada amplia de las
posibles vinculaciones entre el sector publico empresarial y el sector privado, sean de
cooperacion o conflicto. En un segundo aspecto, se pone en consideracion el impulso
a determinadas politicas sectoriales 0 marcos regulatorios que pueden tender, en sus
extremos, a consolidar el rol de las empresas publicas o a favorecer y facilitar una
mayor participacion de las empresas privadas dentro de una misma actividad.
Particularmente, esto ultimo se ha reflejado en beneficios (impositivos, regulatorios)
asignados a las empresas publicas, o en una tendencia a igualar sus condiciones de
operacion con la del resto de las empresas privadas; lo cual se expresa
fundamentalmente mediante politicas de desregulacion y liberalizacion de sectores
econoémicos.

En un sentido, puede definirse, por ejemplo, un rol privilegiado de las empresas
publicas o la instauracion de regulaciones sectoriales favorables —incluso en la forma
de monopolio legal estatal— En otro sentido, las politicas de desregulacion,
desmonopolizacion o liberalizacion de los sectores en los que las empresas publicas
desarrollan sus actividades también aportan a considerar que éstas, en la orientacion
general del accionar gubernamental, se ubican en un lugar secundario o subordinado.
En este caso, nos centramos en una nocion de liberalizacion en los términos

planteados por Vergés (2013, p. 5):

Liberalizar una actividad econémica [...] significa que deja de ser legalmente el
monopolio de una determinada empresa (generalmente publica), pasando a ser
una actividad abierta a cualquier empresa. Se eliminan, pues, las barreras de
entrada legales. Si bien en el caso de servicios publicos suele ocurrir que para
operar en el sector se requiera una autorizacion explicita del gobierno, a través de
la cual las empresas entrantes quedan obligadas a cumplir determinados
requisitos de solvencia técnica y/o a asumir ciertos compromisos respecto al
servicio a prestar.

Segundo, aparece como otro elemento el que propone considerar el rol del sector

publico empresarial en el marco mas general de las politicas econdmicas. En este
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punto, resulta oportuno destacar dos posiciones alternativas generales sobre el papel
de la politica econémica; que se referencian, a su vez, en diferentes roles asignados
al Estado —y que, por lo tanto, influyen en los diferentes componentes del esquema
de analisis propuesto—.

Por un lado, quienes que postulan la necesidad de la presencia e intervencion directa
del Estado en el plano econémico se emparentan, en general, con los postulados del
keynesianismo. Sintéticamente, desde el punto de vista keynesiano se considera que
el sistema econodmico capitalista “es inherentemente inestable y el analisis tedrico se
orienta a explicar como evitar el caos que se produciria si no hubiera una intervencion
[estatal] explicita” (Meller, 1986, p. 417).

En esa linea, el mercado libre y competitivo —tipico de la concepcion liberal— no
maximiza necesariamente el nivel de empleo y, por ende, el nivel de produccion de
una economia. Ante la inexistencia de un mecanismo que automaticamente suprima
los desequilibrios entre oferta y demanda en el mercado, el Estado debe intervenir
mediante la estimulacion de la demanda agregada. Asimismo, se busca la
coordinacion de los agentes economicos (empresarios, trabajadores y el propio
gobierno) que favorezca una mejor planificacion del conjunto del sistema en el
mediano plazo, aumento la produccién de las empresas individuales. En momentos
de recesion, se deben utilizar politicas econémicas contraciclicas para lograr modificar
la situacion econdmica, utilizando discrecionalmente todos los instrumentos a su
disposicion —especialmente, las politicas fiscales— (Meller, 1986).

Por otro lado, quienes rechazan un relativamente mayor protagonismo directo del
Estado en el plano econdmico tienden a poner el énfasis en que el mercado es, en
practicamente en todos los casos, el mejor asignador de recursos; mientras que la
presencia estatal resulta un limitante de las potencialidades humanas. Es su versién
neoliberal, la base de esta mirada parte de considerar que la no restriccion de las
libertades individuales —especialmente en el terreno econdmico— resulta el mejor
camino para lograr el bienestar humano (Harvey, 2007).

En muchas ocasiones, se apela a diferentes fundamentos de la teoria econdémica
monetarista para fijar el margen de accién del Estado. A diferencia de los keynesianos,
se considera que el sistema econdmico es esencialmente estable si los agentes
econdmicos toman sus decisiones de manera autbnoma y descentralizada. Si ese es
el caso, la asignacion de recursos es eficiente y la oferta y demanda alcanzan un

equilibrio 6ptimo; ademas, si el sector privado actia como Unico agente econémico en
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un mercado libre y competitivo, la economia se estabiliza de manera autonoma. En
este sentido es que se considera que el desempleo es “voluntario” y existe, ademas,
una tasa natural de desempleo, no debiendo adoptarse desde el poder publico
ninguna politica al respecto. Asi, la “inestabilidad que se observa en el mundo real se
debe basicamente a la intervencion del Estado en la economia ya sea a través de
controles, regulaciones, politica fiscal, politica monetaria, etcétera” (Meller, 1986, p.
418).

En este escenario, a menor intervencién estatal en el plano econdémico, mayor sera la
estabilidad de la economia. Por lo tanto, se deben aplicar politicas no discrecionales,
con reglas monetarias claras y creibles, que dejen al mercado hacer su trabajo.

Para centramos en cdmo esas posiciones alternativas sobre el rol de la politica
econOmica pueden expresarse al nivel del sector publico empresarial, no remitimos a
la aproximacion realizada por Boneo (1980). Entre otros aspectos relevantes, el autor
enfoca la cuestion a partir de la caracterizacion de la gestion de las empresas publicas
en diferentes tipos de regimenes politicos, diferenciados entre liberal-privatista y
populista-estatista, durante el periodo 1958-1976 en Argentina. Al respecto, destaca
que, aun cuando no se hayan producido grandes modificaciones en numero de
empresas publicas de un periodo a otro, si existieron maneras radicalmente diferentes
de orientar su funcionamiento en relacion con su influencia en las politicas
distributivas.

Particularmente, Boneo sefala las posiciones alternativas respecto a los precios
relativos de la economia, en relacion a las tarifas y el empleo: mientras los regimenes
liberal-privatistas tendieron a aumentar las tarifas —correspondientes a servicios
publicos y otros precios regulados cuya provision y produccion estaba bajo control
mayoritario de las empresas publicas— y a disminuir la dotacién de empleados, los
regimenes populista-estatistas tendian a modificar en la menor medida posible las
tarifas —lo cual generaba una caia en los precios reales debido a la inflacion—y a
sostener e incluso aumentar los niveles de empleo de las empresas publicas.
Adicionalmente, en este ultimo caso debian destinarse mayores subsidios para el
funcionamiento de las empresas —particularmente para asegurar la provisién de los
servicios—, al tiempo que en el primer caso se requerian relativamente menos
transferencias destinadas a su operacion.

En definitiva, esta ultima subdimension del rol del sector publico empresarial busca

complementar lo sefialado en las subdimensiones previas, en vistas a un analisis mas
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acabado de su significacion en la practica. Por lo demas, la heterogeneidad propia de
las empresas publicas implica diferentes niveles de incidencia de este plano particular

en el escenario general.

B) Modalidades de gestion de las empresas publicas

Con modalidades de gestion de las empresas publicas nos referimos a aquellas
formas que asume la administracion y conduccion de las diferentes entidades en el
marco de la accion estatal. Si en el apartado anterior el encuadre estaba dado por la
participacion estatal directa en el plano econémico, con eje en la funcibn empresaria
estatal, en este caso nos remitimos al ambito de la gestién de las organizaciones
empresariales publicas.

El plano implicado en este caso es el que atafie a las estructuras y dispositivos
organizacionales, en su vinculacion con un determinado orden estatal. Se considera
la evolucién de las politicas que atafien tanto a las dinamicas de vinculacion entre los
organismos estatales como a las caracteristicas de las propias entidades del sector

publico empresarial.

B.1) Relacion con el gobierno y otros organismos estatales

El planteo sobre el tipo de vinculacion existente entre el gobierno y las empresas
publicas es una de las cuestiones que aparece recurrentemente en el analisis de este
tipo entidad.
Desde una perspectiva conceptual, vale detenerse en el planteo de Boneo (1984a)
sobre la cuestion. Como se menciondé previamente, para este autor las empresas
publicas se caracterizan por ser organismos decisores que —ademas de realizar
transacciones econémicas con otros organismos sociales— establecen relaciones de
poder con otro organismo decisor, representado por la figura del gobierno central. Este
altimo tipo de relaciones implica cierto grado de asimetria, ya que la empresa publica
se encuentra subordinada, en mayor o menor medida, al gobierno.
La existencia de estas relaciones de poder le agrega una mayor complejidad al
funcionamiento de la empresa publica respecto a lo que sucederia si perteneciera al
sector privado, al menos en tres aspectos:

1) ademas de la funcién de preferencias propia de la empresa —que en una

entidad productiva-comercial se vincula con la maximizaciéon de ganancias—,
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se deben considerar los objetivos de interés publico del gobierno, en ocasiones
difusos y con poco nivel de especificidad;

2) las acciones reguladoras —entendidas como “el conjunto de acciones que el
gobierno adopta con el fin especifico de influir en las decisiones de la empresa”
(Boneo, 1984a, p. 359)— presentan un amplio margen de maniobra para el
gobierno para influir en la empresa;

3) el gobierno tiene una dificultad especial de predecir el efecto de las acciones
reguladoras —muchas veces, por falencias de informacién—.

En este escenario, los mecanismos de regulacion han adoptado, en diferentes
localizaciones y momentos, distintas formas organizativas. Sin embargo, como el
propio Boneo sefiala, no existe una solucion institucional Gnica que logre resolver o al
menos atenuar de manera segura las problematicas inherentes a las relaciones entre
empresas publicas y gobierno.

En cualquier caso, el andlisis de esas diferentes soluciones institucionales aporta
elementos interesantes para los fines de esta tesis, en tanto permite identificar algunas
pistas de la orientacion y los supuestos que se encuentran detras de las politicas que
las impulsan. Ahora, ¢cuéles son esas diferentes formas institucionales?

La clasificacion presentada por Moreno de Acevedo Sanchez (2016) de lo que
denomina modelos de gestidon de las empresas publicas resulta un punto de partida
para el analisis. Especificamente, la diferenciacion expuesta entre los modelos
descentralizados, duales y centralizados facilita el abordaje de las diferentes facetas
gue encuadran institucionalmente las relaciones entre el gobierno y las empresas
publicas.

Dicha diferenciacion se basa en la forma en que, en un pais determinado, se ejercen
los derechos de propiedad de las empresas publicas: se refiere, fundamentalmente, a
la cantidad de organismos estatales que adquieren el caracter de propietarios. Asi,
identifica la existencia de modelos de gestiébn de empresas publicas:

1) descentralizados, en los que cada ministerio o departamento sectorial ejerce la
propiedad de las empresas que desarrollan sus actividades en su area de
incumbencia,

2) duales, en que la propiedad es ejercida de manera conjunta por el ministerio o
departamento sectorial y por otro ministerio o departamento general para todas

las empresas publicas;
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3) centralizados, en los que un Unico organismo ejerce la propiedad de la totalidad
(o al menos, de un conjunto significativo) de las empresas de un pais.

En esta perspectiva, de la forma en que se ejerce la propiedad se derivan los
diferentes procedimientos de gestion, ventajas y desventajas de cada modelo. En el
Cuadro 3 se presenta una sintesis de estos aspectos.
Teniendo esto en cuenta, el primer elemento de esta dimension que se destaca es lo
que, en nuestro esquema, se denomina modos de gestion gubernamental, que
considera la tipologia propuesta por Moreno de Acevedo Séanchez, pero con la
pretension de integrarla en una mirada amplia del fenomeno.
La perspectiva adoptada supone indagar en los dispositivos institucionales impulsados
por las politicas estatales que tienen como fin organizar la gestién de las empresas
publicas por parte del gobierno. Se cuentan en este caso tanto los organismos o
marcos de gestién gubernamental efectivamente creados y los proyectados, en tanto
éstos ultimos pueden denotar los objetivos a los que apunta la accién estatal.
Complementariamente, se consideran los sistemas de control y regulacion aplicables
al sector publico empresarial, sean que enmarquen total o parcialmente las
actividades desarrolladas por las empresas publicas.
En el caso argentino, existen diferentes trabajos que han abordado estas
problematicas, particularmente desde la década de 1960 y en torno a la complejidad
del marco de gestion y control que aportaba el escenario de las empresas publicas
por ese entonces (Boneo, 1965; Caraballo, 1965). Asimismo, posteriormente se han
considerado lo que se ha denominado como politicas institucionales para las
empresas publicas, proponiendo un abordaje particular de las diferentes medidas
desarrolladas y de las sucesivas instancias estatales que han intervenido en ese
ambito desde la década de los setenta (Andrieu, 1995a, 1995b).
En este punto, vale la pena sefalar dos cuestiones destacadas por Moreno de
Acevedo Sanchez (2016). Primero, cada caso nacional presenta diferentes
combinaciones e hibridaciones entre diferentes modelos —en este sentido, los tres
modelos se presentan como tipos ideales—. Segundo, no existe un modelo universal
aplicable a todo tiempo y lugar que resulte éptimo, debiendo contemplarse el contexto
—rpolitico, social, cultural, econémico—y las propias caracteristicas del sector publico

empresarial del pais en cuestion.
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Cuadro 3. Tipos de modelos de gestién de empresas publicas

Tipo

Caracteristicas

Ventajas

Desventajas

Descentralizado

Dual

Centralizado

Un dnico ministerio propietario de cada
empresa; pueden existir otros agentes (e.g.
ministerios) que intervengan como
responsables en algin segmento de la gestion
y/o supervision.

Varios ministerios intervienen con varias
funciones especificas de la propiedad de las
empresas.

Ej.1: Brasil, Bulgaria, México, Vietnam: Min, de
Finanzas + Ministerio sectorial; Ej.2: Nueva
Zelanda: Min. sectorial + Min. de Em. Publicas

Las EP dependen de un unico propietario.

-Tres categorias de modelos centralizados:

1) Ministerio: Funcién de propiedad ejercida
por un Departamento o Direccién; menor
independencia politica y dirigido por
funcionarios publicos.

Ej.: Francia, Paraguay, Sudafrica.

2) Agencia: Mayor independencia, pero dentro
del marco normativo del sector publico.
Ej.: SASAC de China, SEP de Chile.

3) Holding: Regida por el derecho privado, con
independencia presupuestaria y de gestion.
Ej.: Espafia, Hungria, Pera.

- También como empresa que funciona como

fondo de inversion, con  mdltiples
participaciones accionarias.
Ej.: Finlandia, Malasia, Singapur; caso

particular es el de los bancos de desarrollo,
como BNDES de Brasil, cuando actlla como
propietario.

-Las empresas dependen del ministerio sectorial,
por lo que, como propietario, cuenta con experiencia
dentro del sector

-Cierta disciplina fiscal vy
participacion de otro ministerio
-Posibilidad de reparto equilibrado de funciones y
responsabilidades

-Mitiga el problema de la confluencia del regulador y
propietario

- Ventajas Politicas:

-Oportunidad para repensar el sector empresarial
-Debilitan la injerencia politica

-Soluciona el problema de los mdltiples propietarios
y mitiga el problema de agencia

-Separacion de funciones de regulador y propietario.
- Ventajas de Gestion:

-Analizan las EP desde una perspectiva conjunta,
unificando areas y pol. operativas transversalmente.
-Mayor independencia y capacidad de gestion.
-Favorecen la especializacion, la competencia y la
fijacion de objetivos, incentivos y responsabilidades
-Mejores sistemas de monitoreo y evaluacion
-Mejoran la coordinacion con el resto de los actores.
-Favorecen la ejecucion de pol. de privatizaciones.
- Ventajas Financieras:

-Se propician economias de escala, ya que agrupa
todos los recursos de las empresas publicas
-Favorece sinergias entre las empresas
(coordinacion en temas de precios, deudas,
contratos, etc.)

- Ventajas Regulatorias:

-Establecen un marco normativo y reglamentario
uniforme. Ej.: normas contables y financieras
-Facilitan una pol. de gobierno corporativo uniforme

financiera por la

-Confluyen  funciones de  propietario,
regulador y responsable de las PP

-Politicas operativas no unificadas
-Dificultades de control y transparencia
-Mayor interferencia politica

-Mdltiples propietarios / multiples objetivos
-Aumento de interferencia politica
-Agravamiento del problema de agencia
-Coordinacién débil por mdltiples propietarios
Posibles desequilibrios de capacidades y
responsabilidades de cada ministerio

-Falta de compromiso politico y existencia de
interferencia politica, emergiendo como otra
capa burocratica y debilita sus fines (e.g.,
transferencia de empresas rentables a
deficitarias).

-Desarrollo y estructuraciéon “cosmética”, para
aparentar mejor gestion.

-Organo puramente burocratico, cuando
interviene en decisiones menores, etc.
-Efecto limitado cuando no es global (si no
incorpora a las empresas de mayor peso o a
las subsidiarias de las empresas publicas
principales)

Fuente: elaboracion propia en base a Moreno de Acevedo Sanchez (2016).
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Lo anterior no quita que el autor destaque su preferencia por los modelos
centralizados, especialmente los que adoptan la forma de holding. Este se plantea
como el caso mas “puro” de modelo centralizado en términos tedricos porque cuenta
formalmente —al menos en su definicibn— con: mayor independencia del poder
politico; personeria juridica propia; independencia presupuestaria; y mayor distancia
de los 6rganos reguladores y los que rigen las politicas publicas.

Sucede que, en esa perspectiva, los problemas de gestion del sector publico
empresarial no solo se deben al caracter publico, sino también a la condicion
esencialmente politica del Estado-propietario; por lo que el énfasis del autor se ubica
en lograr una mayor autonomia econdmico-financiera y la limitaciéon de lo que
denomina injerencias politicas. En definitiva, lo que se encuentra en la base de esta
consideracion es el grado de separacion entre el rol de propietario y gestor de empresa
publica respecto del rol estatal de regulador y/o gestor de las politicas sectoriales.

En este sentido, existe un segundo elemento dentro de esta misma dimensién que
resulta pertinente distinguir: el objetivo perseguido en cuanto a la distribucion de los
roles estatales de propietario, regulador y gestor de politicas publicas que se buscan
alcanzar con las modificaciones de la vinculacion gobierno-empresas publicas.

La problematica ligada a la separacion de roles estatal relacionado al sector publico
empresarial emerge usualmente al abordar la instauraciéon de los dispositivos
centralizados como un elemento que puede aportar a solucionar o atenuar los
problemas de desempefio de las empresas publicas. En el caso del Moreno de
Acevedo Sanchez, ese objetivo parece ubicarse en la busqueda de la separacion de
los roles estatales de propietario, por un lado, y como gestor de politicas publicas y
regulador, por el otro. En un sentido relativamente contrario, una perspectiva
alternativa pasa por fijar el objetivo en la consolidacion de la coordinacién entre las
empresas publicas y la accion general del gobierno mediante la institucionalizacién de
modelos centralizados.

En este marco, lo que se busca con esta dimension del esquema de analisis es
complejizar los abordajes que se centran en que una mayor autonomia de las
empresas publicas respecto al gobierno resulta conveniente en si misma —a partir de
la menor “injerencia politica” y una mayor adaptacién a la dinamica del mercado en
gue participa—. Por el contrario, se pretende ubicar esa mayor o menor autonomia en

el esquema general de la accion estatal, en vinculacién con cuestiones tales como la
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coordinacion de los organismos estatales y el control politico-institucional de las

empresas publicas.

B.2) Patron de corporatizacion

La segunda dimension que consideramos para abordar las transformaciones de las
modalidades de gestion refiere a lo que englobamos bajo la nocion de patron de
corporatizacion.

La corporatizacion refiere al proceso mediante el cual el Estado establece
organizaciones basadas en el derecho privado —generalmente, entidades
empresarias de propiedad estatal— con el fin de que llevan adelante funciones que
antes eran desarrolladas por la administracion estatal centralizada o descentralizada.
Pueden ser entidades totalmente estatales o con participacion del sector privado;
incluso, en muchos casos es visto como el primer paso para una privatizacion total
(Mercille y Murphy, 2017).

En tanto se plantea como un proceso, existen diferentes estadios o etapas que una
misma organizacién estatal puede asumir en el marco de su corporatizacion. Pero al
mismo tiempo, es posible ubicar esas etapas de la corporatizacion dentro de un
continuo mas amplio, representado por los procesos de agencializacion.

Vale aclarar que éstos, aunque representan uno de los ejes principales de las reformas
propuestas por la Nueva Gestién Publica (NGP),?° en la practica pueden hallarse en
diferentes tradiciones y contextos administrativos (Moynihan, 2006). Las entidades
creadas bajo este movimiento presentan en la practica diversos grados de autonomia
(de gestion, financiera, sobre el personal, en la implementacion de politicas), gran
variedad de areas de actividad y diferentes estatus juridicos, entre otros aspectos (Dan
et al., 2012; Van Thiel, 2012)

En cualquier caso, pueden mencionarse al menos tres caracteristicas basicas de las

agencias basadas en la NGP,: a) disgregacion estructural y/o la creacion de

20 El paradigma de la NGP —o new public management, segun la expresion en inglés— influy6 de
manera relativamente importante en las reformas estatales a nivel internacional, lo cual tuvo sus
réplicas en la regién latinoamericana desde la década de 1990 (Andrea Lopez, 2002; Zurbriggen, 2007).
Tomado como un fenémeno Unico, pero no univoco, el paradigma de la NGP se convirtio desde fines
de los afios setenta en el centro de la doctrina oficial sobre la reforma administrativa en gran parte de
los paises desarrollados (Hood, 1991). Sin embargo, no se debe desestimar la existencia de diferentes
matices al interior de ese paradigma; y, mas aun, se corroboran experiencias practicas divergentes
respecto al modelo de la NGP en los paises que lo tomaron como referencia para sus procesos de
reformas (Pollitt y Bouckaert, 2011). Mas adelante retomamos el abordaje de la NGP en relacién con
esta dimension de nuestro esquema de analisis.
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organizaciones con propositos especificos; b) existencia de un “contrato” de
resultados, o al menos el establecimiento de ciertos mecanismos de fijacion,
monitoreo y reporte de los resultados esperados; y c) desregulacion (o adopcion de
una regulacién apropiada) sobre el control del personal, las finanzas y otros asuntos
de gestién (Moynihan, 2006).

Como referencia de ese continuo mas amplio que presenta la perspectiva de la
agencializacion —y dentro del cual, en este aspecto, podemos incluir a la
corporatizacion—, nos remitimos a la clasificacion propuesta por Van Thiel (2012)
sobre las organizaciones del sector publico, en el marco de su estudio sobre las

agencias a nivel internacional (Cuadro 4).

Cuadro 4. Categorizacion de organizaciones del sector publico

Tipo Definicién Ejemplos

0 Unidad o directorio del gobierno nacional, central o Ministerio, departamento,
federal (no local, regional o estadual) direccién ministerial / direccion

general, institucion estatal

1 Organizacién, unidad u organismo semiauténomo sin Ejemplos: Next Steps Agencies
independencia juridica, pero con cierta autonomia de (Reino Unido), agencias
gestiéon contractuales / ejecutivas

(Paises Bajos, Austria,
Irlanda), agencias estatales
(Paises nérdicos),

agencias directas (Alemania)

2 Organizacion u organismo legalmente independiente Ejemplos: establecimientos
(basado en estatutos) con autonomia de gestion, ya sea  publicos (ltalia, Portugal),
basado en el derecho publico (2a) o en el derecho NDPB (non-departmental
privado (2b) public body, Reino Unido),

agencias indirectas (Alemania)

3 Organizacion privada o basada en el derecho privado Ejemplos: empresas de
establecida por o en nombre del gobierno como una propiedad estatal y
fundacion o corporacion, compafiia o empresa fundaciones gubernamentales
(el gobierno posee la mayoria o todo el paquete
accionario, de lo contrario corresponde categoria 5)

4 Ejecucion de tareas por parte de organismos regionales Ejemplos: organismos publicos
o locales y / o gobiernos (condado, provincia, region, subnacionales (provincias,
municipio) municipios)

5 Otras, no enumeradas anteriormente Contratacién de empresas

privadas y privatizacién con el
gobierno poseyendo acciones
minoritarias o sin acciones

Fuente: adaptado de Van Thiel (2012).

Van Thiel sostiene que la creacién de organizaciones clasificadas como tipo 3 puede
interpretarse como corporatizacion. En este sentido, las empresas publicas —en su
caracter de entidades corporatizadas y de acuerdo con nuestra definicion operativa—

se ubicarian centralmente en el tipo 3. Ademas, veremos que en el caso argentino
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algunas entidades que designamos como empresas publicas se asimilan en alguna
medida a las caracteristicas del tipo 2. En cualquier caso, dentro de cada una de esas
categorias podriamos encontrar diferentes matices en funcion de las particularidades
de cada contexto nacional, incluyendo los marcos juridicos y los determinantes
historicos.

Con este encuadre general, entonces, aparece el primer elemento que se considera
relevante destacar en esta dimension. Nos referimos a la existencia o no de procesos
transformacion de organizaciones de la administracion publica tradicional en
entidades regidas por las leyes comunes a las empresas privadas. En patrticular, el
abordaje de las formas juridicas que se adoptan en cada caso especifico amplia el
panorama sobre las caracteristicas del proceso de corporatizacion.

En este marco, parece razonable asumir que los cambios en los tipos societarios y
empresariales impulsados por el Estado para vehiculizar su actividad empresarial
pueden considerarse la expresion juridica de las caracteristicas de la corporatizacion
a la que se apunta en cada momento historico. Asi, el andlisis de los tipos societarios
y empresariales predominantes, partiendo de su caracterizacion juridica y del grado
de aplicacion del derecho publico y/o del derecho privado, supone un elemento a
considerar respecto a los objetivos buscados por la accién estatal.

Ahora, la naturaleza juridica o el encuadramiento bajo el derecho privado o publico no
es el unico elemento posible de ser considerado en relacion con el patrén de
corporatizacion vigente en un momento dado. Particularmente, el tipo de criterio
predominante que adopta una entidad para su funcionamiento interno se configura
como el segundo elemento que incide en el patron de corporatizacion vigente.

En este plano, emerge la diferenciacion entre el funcionamiento usual de las empresas
privadas respecto al correspondiente a las organizaciones publicas. En términos
generales, si abordamos al sector publico de conjunto, se considera por lo general en
la literatura que existen una serie de caracteristicas s que resultan esencialmente
distintas a las propias de las organizaciones privadas (Ramio, 1999; Subirats, 1992).
El caso especifico de las empresas publicas supone, ademas, algunas
particularidades adicionales, dados los objetivos e intereses divergentes que se
expresan en su seno. Sobre este punto, resulta pertinente recuperar el planteo de
Boneo (1984a) acerca de las caracteristicas que adopta los que denomina empresa
prototipica y organismos tipicamente no empresario; lo que asimilamos, con algunas

precauciones, al funcionamiento usual de las corporaciones privadas y el
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caracteristico de las organizaciones del sector publico. La sintesis comparativa entre

las caracteristicas de ambos tipos de organizacion esta contenida en el Cuadro 5.

Cuadro 5. Caracteristicas de la empresa prototipica y del organismo tipicamente "no

empresario”

Caracteristicas Empresa “prototipica” Organismo tipicamente no empresario
Opciones de Opciones drasticamente limitadas Opciones de comportamiento limitadas
comportamiento por tecnologia por otro tipo de factores (legitimidad, etc.)
Predictibilidad  Efecto de sus acciones Efecto acciones difuso en la sociedad, lo

de estados concentrado, con alta predictibilidad  que implica baja predictibilidad e
futuros importantes efectos secundarios
Funcion de Unidimensional o simple, con Multidimensional y compleja, sin una
preferencias consenso interno y externo sobre la  aceptacion generalizada
misma
Relaciones con Transacciones econdmicas Relaciones de poder

medio ambiente

Fuente: adaptado de Boneo (1984a).

Detengdmonos brevemente en las Ultimas dos caracteristicas enumeradas por Boneo,
en cuanto se trata de aquellas que, en mayor grado, pueden ser objeto de las politicas
estatales para las empresas publicas.?*

Primero, la funcion de preferencias en la corporacion privada esta, por lo general,
contenida en el objetivo de la maximizacion de los beneficios. Ademas, este objetivo
es ampliamente reconocido como valido tanto a nivel interno de la corporacion como
externo —en referencia a otras empresa y actores sociales—. En cambio, las

organizaciones publicas tienden a considerar multiples objetivos en su accionar, que

21 En cualquier caso, las dos primeras caracteristicas tenderan a manifestarse mas claramente de
acuerdo con la cercania de una entidad respecto a uno u otro tipo de organismo. Sobre ellas,
igualmente, retomamos lo planteado en el cuadro considerando los ejemplos dados por el propio Boneo
(1984a). Por un lado, las opciones de comportamiento en la corporacién privada se limitan
fundamentalmente por la tecnologia: por ejemplo, una decisién de inversién en una planta siderurgica
esta restringida a los modelos de maquinarias existentes. En una organizacion publica, las opciones se
encuentran limitadas por otro tipo de consideraciones; por ejemplo, una dependencia policial puede
optar entre perseguir infractores de transito o consumidores de drogas, decision que sera influenciada
por aquello que diferentes actores sociales consideren mas legitimo.

Por otro lado, la predictibilidad de los estados futuros, en la corporacidon privada el efecto es
relativamente concentrado en cuanto sus acciones afectan a esa empresa y, a lo sumo, a un
determinado sector econdmico; al tiempo que tienen cierta alta predictibilidad, por ejemplo, en cuanto
a las consecuencias que pueden producir el aumento de la produccion originada en un aumento de la
inversién. En cambio, la organizacion publica esta caracteristica refleja mas complejidad: en el ejemplo
de la dependencia policial, la persecucién de uno u otro delito tiene consecuencias extensivas en la
sociedad, lo cual provoca que no exista certeza de cuales son sus efectos principales, ademas de la
existencia de otros efectos secundarios.
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incluso pueden llegar a ser contradictorios. Adicionalmente, por su caracter politico,
seguramente existen diferencias en cuanto a cuales deben ser esos objetivos, siendo
estos mismos objeto de disputa tanto interna como externamente.

Segundo, las relaciones con el medio ambiente de la corporacion privada se dan
usualmente, en el marco capitalista, bajo la forma de competencia con otras
empresas. En cambio, las organizaciones publicas no tienden —o al menos, no es lo
central de su actividad— a sostener transacciones economicas de tipo comercial con
otros actores u organismos de la sociedad.

En un punto intermedio entre ambos tipos de organizaciones, variable segun el caso
particular, se encuentran las empresas publicas. En lo que se refiere a nuestra
indagacion, las politicas estatales pueden incidir, por un lado, en que las empresas
publicas fijen objetivos que busquen identificarse con la maximizacién de ganancias
y/o que operen en un contexto de competencia —de manera mas similar al de las
empresas privadas—. O, por otro lado, que se encuadren mas cerca de lo que son las
organizaciones publicas en cuanto a la primacia de determinados objetivos de interés
publico —mas alla de contintien siendo multiples y complejos—; al tiempo que pueden
regular los sectores en que las empresas publicas intervienen con el fin de limitar la
incidencia de la competencia mercantil.??

En general, esta diferenciacion puede relacionarse, en el caso especifico de las
reformas estatales, con otro aspecto del paradigma de la NGP. Tomados de conjunto,
se puede afirmar que la NGP apunta al establecimiento de un sector publico con
propensién a la descentralizacibn —en contraste con la jerarquia propia de las
organizaciones administrativas tradicionales— y con énfasis en el aumento del
desempefio y los resultados de las organizaciones publicas. Segun Guerrero (2004),
mientras lo que denomina exoprivatizacién refiere al proceso mediante el cual la
administracion publica transfiere la produccién de bienes y servicios a empresas y
entes privados, la endoprivatizacibn —identificada en gran medida con la NGP—
implica el reemplazo de la gestion de los asuntos publicos por las ideas, metodologias

y técnicas propias del espiritu empresarial privado.

22 Christensen (2015), en su estudio sobre los ferrocarriles daneses, aborda una problematica similar a
partir de considerar la ubicacién del modo de gobernanza de las empresas estatales como cierta
hibridacién, aunque con sus propias caracteristicas, entre lo que denomina hierarchy-based
governance —gobernanza basada en la jerarquia, asimilable a la administracion publica tradicional—
y market-based governance —gobernanza basada en el mercado, en relacion a las formas tipicas de
incidencia de la mercantilizacion—.
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En cuanto a sus origenes teoricos, Hood (1991) caracteriza a la NGP como la
convergencia de dos corrientes de pensamiento que aparecen, en ocasiones,
contradictorias entre si. Por un lado, la aproximaciéon proveniente de la denominada
nueva economia institucional, basada en las teorias de la eleccion publica, de los
costos de transaccion y del principal-agente —las cuales hemos desarrollado
anteriormente—. Por otro, la perspectiva del gerencialismo —managerialism, segun
la expresion en inglés— en el sector publico, la cual parte de las ideas de la
superioridad de la gestion profesional y el conocimiento experto ante otros elementos
0 consideraciones de tipo politico; se postula, por lo tanto, la necesidad de dotar de
discrecionalidad y autonomia gerencial a las organizaciones como forma de mejorar
sus resultados.

En definitiva, las reformas estatales basadas en la NGP comprenden una serie de

medidas que hacen eje en

la gestion por encima de las politicas; en organizar el gobierno en grupos de
agencias y de departamentos, mas que en pirdmides tradicionales y jerarquizadas;
en la adopcion de toma de decisiones estratégicas y orientadas a la obtencion de
resultados, utilizar objetivos de output, indicadores del rendimiento, pagos en
relacion con los resultados y medidas de mejora de la calidad; en recortar los
gastos en vez de crear nuevos; en una mayor flexibilidad; en una mejora de la
eficiencia en la prestacion de servicios publicos; en la promocién de la
competencia en el ambito y entre organizaciones del sector publico (Suleiman,
2011, p. 6)

En el ambito de las empresas publicas, esta perspectiva tiene diferentes implicancias,
que pueden reconfigurar la forma de funcionamiento y, eventualmente, el rol que
desempefian a nivel econémico y social.

En este punto, vale remarcar que existe cierta tendencia histérica a modificar las
estructuras y el funcionamiento de las empresas publicas tomando como modelo a las
empresas privadas. Uno de los ejemplos mas claros de esta orientacion en los ultimos
tiempos —que no llega a negar las particularidades de las entidades empresariales
estatales—, estd dado por el impulso a la aplicacion de los principios de gobierno
corporativo en las empresas publicas.??

Particularmente, diferentes organismos internacionales en las ultimas décadas han

puesto al gobierno corporativo en el centro de las reformas para las empresa publicas,

23 Como idea original, el concepto de gobierno corporativo surgié en el ambito empresarial privado hace
medio siglo, especificamente en el marco de empresas listadas que cotizan en bolsa. Recién en los
ultimos lustros comenzd a ser frecuente su uso en referencia a entes estatales, entendidos como
principios cuasi universales que también pueden aplicarse a las empresas publicas de manera exitosa
(Diaz Ortega, 2010; Portalanza, 2013).
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lo cual ha influido en numerosos paises (Banco Mundial, 2014; Corporacion Andina
de Fomento, 2010; Organizacién para la Cooperacion y el Desarrollo Econdmico,
2016).

Como destacan Bernal et al. (2012), el gobierno corporativo es definido como la
correcta asignacion de poderes y responsabilidades entre el directorio, la
administracion y los propietarios de una empresa. Se relaciona con las normas y los
procedimientos que rigen el funcionamiento de las empresas y contempla,
fundamentalmente, la distribucion de las responsabilidades y derechos entre los
diferentes agentes (accionistas, directivos, consejo de administracion). Sin embargo,
su implementacion en las empresas publicas incluye entre sus especificaciones
concretas una serie principios y medidas que, mas alla de que pueden variar segun el
caso, en general extienden sus efectos al funcionamiento y el rol que las empresas
publicas desempefian a nivel econémico y social.?*

En definitiva, este segundo elemento hace eje, por un lado, en la mayor o menor
asimilacion de los criterios de funcionamiento de las empresas publicas a las
empresas privadas.

Por otro lado, retomamos la perspectiva de Cunill (1984) que, al abordar las diferentes
formas de evaluacion de las empresas publicas, sefiala dos aspectos. Primero, dice
la autora, normalmente se pone el énfasis en la eficiencia y eficacia ex-post, con eje
en la técnica y la tecnologia organizacional y/o la estructura organizativa.
Basicamente, esto es consecuencia de que se identifica a las empresas publicas con
el resto de las organizaciones privadas. Segundo, Cunnil destaca que existe la
necesidad de avanzar en una evaluacion global del funcionamiento de las empresas
publicas, incorporando factores explicativos acordes con el marco del sector publico.
En esta segunda alternativa el eje se ubica en la idea de trascendencia organizacional,
entendida como la capacidad de una organizacion para atender necesidades y
politicas socialmente relevantes. Asi, ambos aspectos prefiguran dos polos
alternativos —entre los que se pueden identificar varios puntos intermedios— que
sirven de base para el abordaje de la orientacion predominante de los criterios de
funcionamiento de las empresas publicas.

Por ultimo, agregamos que Bernal et al. (2012) destacan especialmente el rol del

directorio dentro de las politicas de gobierno corporativo. Fundamentalmente, tienen

24 En el desarrollo de esta tesis —especialmente en el Capitulo 3— abordamos de manera particular
cudles han sido esas especificidades en el caso argentino en épocas recientes.
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como objetivo mediar y alinear los intereses de los propietarios y gerentes con
respecto a ciertos temas en los que es probable que tengan puntos de vista
contradictorios, pero igualmente validos. Segun los autores, la importancia de esta
funcion se potencia en el caso de las empresas publicas, ya que a los objetivos
comerciales y financieros “normales” de cualquier empresa, se les agrega una mision
social o publica.

En este marco, el tercer componente —que se deriva parcialmente del anterior— que
sustenta el analisis del patron de corporatizacién de empresas publicas se refiere al
perfil directivo predominante. Aqui se incluyen los trayectos formativos y laborales de
los integrantes de los directorios y/o de las principales autoridades, en funcion de un
determinado rol asignado a los puestos de conduccion.

Dado que la designacién de los integrantes de los directorios de empresas publicas
en Argentina asume un alto grado de discrecionalidad, se puede intuir que las
trayectorias predominantes se corresponden, en un cierta medida, con las
perspectivas y necesidades gubernamentales (Rubio y Nufiez, 2019).?°> Se destaca,
asimismo, que la cuestion del caracter de los directivos de las empresas publicas ha
sido una preocupacion recurrente, especialmente, desde las orientaciones que
impulsan la reforma del sector con el fin de alcanzar una menor “injerencia” politica en
su conduccion operativa (Afanador, Bernal, y Oneto, 2017).

En el caso de las empresas privadas, vale mencionar que, en las Ultimas décadas,
una variedad de estudios ha abordado, con diferentes énfasis y perspectivas, las
transformaciones a nivel corporativo y su relacibn con los procesos de
internacionalizacién y financiarizacién. Segun el caso, se le ha asignado diferente
peso o protagonismo al rol desempefiado por los altos directivos empresarios en
dichos cambios (Davis y Kim, 2015; Fligstein, 1990; Reich, 2015; Williams, 2000).
Por su parte, en el ambito argentino existen una serie de estudios que han puesto el
foco en la influencia de los procesos de internacionalizacién en las transformaciones
del capitalismo nacional de las ultimas décadas (Azpiazu, 1992; Chudnovsky y Lopez,
2001). De manera mas especifica, algunos trabajos recientes abordan cuestiones

como: las carreras directivas empresarias en relacion con el progreso de la

25 Aunque en algunos estatutos de entidades se pueden encontrar ciertos requisitos que deben cumplir
sus directivos para ser nombrados —desde algunos generales, como la edad o nacionalidad, hasta
otros especificos, como cierta trayectoria en el sector o cierta formacion—, los margenes de
discrecionalidad del Poder Ejecutivo son sumamente amplios.
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internacionalizacion (Dulitzky, 2016); las reconfiguraciones de las formas gerenciales
y su impacto en las trayectorias directivas (Luci, 2011, 2014); el surgimiento de la
“‘comunidad gerencial” en Argentina (Szlechter, 2013); y los procesos de socializacion
politica de las elites econémicas (Donatello, 2013).

Sin embargo, las indagaciones que relacionan esas tendencias generales con el perfil
de los directivos de las empresas publicas argentinas han tenido poco desarrollo en
épocas recientes. Por un lado, se encuentran los trabajos que se centran en la
descripcion de algunos aspectos de las trayectorias de los directivos de las empresas
publicas con el fin de sustentar una serie de recomendaciones de politica publica para
el sector (Rubio y Nufiez, 2019; Rubio, Nufiez, y Diéguez, 2018). Por otro lado, se
destaca el trabajo de Vidal (2017) sobre la trayectoria de los directivos de YPF —tanto
en momentos en que fue propiedad publica como privada— y su relacion con las
transformaciones del control corporativo a lo largo de las ultimas cuatro décadas.

En definitiva, este Ultimo componente del patron de corporatizacion contempla dos
planos: a) el grado de cercania con los perfiles gerenciales predominantes en el sector
privado a nivel internacional, en general considerados en funcion de los objetivos de
maximizacion de ganancias de las grandes corporaciones y con el encumbramiento
de un saber técnico-profesional especifico al que se encuentra asociado; y b) la
presencia de algunos rasgos asimilables al tipo de perfil que, generalmente en el
ambito estatal, enfatiza positivamente cierta trayectoria en términos politicos-
partidarios o de gestién publica, con foco en las capacidades de coordinacion —con
otros agentes estatales, pero también con los actores sociales—, la inscripcion
estratégica de su accion dentro del proyecto politico general, la vinculacién con la
implementacion de politicas publicas y la comprensién e involucramiento en las
disputas de poder propias del sector publico.?®

Basta decir que esas dos miradas sobre el caracter de los directivos de empresas
publicas presentan, en la préactica, diferentes combinaciones, hibridaciones y
preponderancias. Sin embargo, el analisis de las alternativas que se privilegian en uno

u otro tipo de perfil puede aportar a delinear cierta tendencia a asimilar la gestion

26 Sin pretender saldar esta cuestion, estos dos planos se pueden vincular con la dicotomia
habitualmente discutida entre politica y administracion de la burocracia, como expresiones del
predominio de la racionalidad politica o la racionalidad técnica en su funcionamiento. Al respecto, véase
Thwaites Rey (2001b).
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directiva de las empresas publicas al funcionamiento de las corporaciones privadas o

a asignarle determinados atributos propios de la gestion publica.

C) Los modos alternativos de la corporatizacion como eje de un abordaje

transversal

En el apartado anterior, hemos presentado una nocion de corporatizacion que, mas
alld de sus posibles vinculaciones con otros componentes del esquema de analisis,
se limita al &mbito de las modalidades de gestion. Sin embargo, en la tesis se pone
en discusion la pertinencia de abordar los modos alternativos en que la corporatizacion
puede presentarse y cuyas caracteristicas se proyectan de manera extensiva en los
diferentes elementos de nuestro esquema de andlisis, tanto en aspectos de la gestion
como en el rol que desempefan las empresas publicas.

En su aproximacién a esta tematica, McDonald (2015a) parte de considerar algunas
caracteristicas generales que asume lo publico en los procesos de corporatizacion
para luego precisar ciertos elementos que revisten especial importancia para nuestra
indagacion.

El autor canadiense inicia su analisis con la consideracion de que “[lJas entidades
corporatizadas, en ocasiones llamadas ‘agencias’ o ‘paraestatales’, son de propiedad
y gestién totalmente estatales, pero cuentan con cierto grado de autonomia del
Gobierno. Por lo general, tienen un régimen juridico separado de otros proveedores
publicos y una estructura corporativa parecida a las compafiias privadas que cotizan
en bolsa, como un consejo de administracion” (p. 9).

Como el propio McDonald sefiala, el caso de las empresas publicas es la forma mas
comun que estos procesos adoptan al implicar la prestacion de servicios publicos v,
eventualmente, la provision de diversos bienes econdmicos. En cualquier caso, el
objetivo ideal de este tipo de procesos es el de crear compaiiias de plena
competencia, con gerentes independientes con responsabilidad sobre su propia
organizaciéon y donde los gastos e ingresos se contabilizan de manera autbnoma
respecto al resto del sector publico. A partir de esta compartimentalizacion se apunta
a mejorar la transparencia, la rendicion de cuentas y evitar injerencias politicas. En
muchos casos, el avance de la corporatizacion viene de la mano del desarrollo de
perspectivas ideoldgicas favorables al mercado y tendientes a adoptar diversos

métodos y formatos propios del sector privado en el publico. Ademas, frecuentemente
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se considera la corporatizacion como el primer paso previo a avanzar en politicas de
privatizacion, luego de que la entidad en cuestion alcance el maximo nivel de
beneficios y se ajuste en el mayor grado posible a las condiciones propias del
mercado.
En ocasiones, se ha considerado el impulso dado a la corporatizacion como parte de
un cambio de estrategia bajo el paradigma del neoliberalismo, ante la pérdida de
legitimidad de los procesos de privatizacion clasicos de las décadas previas (Magdahl,
2012; Mercille y Murphy, 2017).
Sin embargo, McDonald (2015a) los diferencia e incluso sefiala que existe mas de
una forma en que la corporatizacion se puede presentar en la practica:

e laneoliberal, a la que se sefala como la forma predominante y que se presenta

especialmente relevante para nuestra indagacion;
e la progresista, con una presencia relativamente minoritaria en el escenario
internacional.

Bajo la nocién de corporatizacion progresista el autor incluye la formacion de
entidades con una estructura administrativa similar a la entidad corporatizada tipica —
lo que implica su encuadre bajo un régimen juridico distinto al del resto del sector
publico y que cuenta con cierta autonomia operacional y financiera—, pero con el
resultado de una mejora en la calidad y el acceso del servicio prestado. En estos
casos, el énfasis se aleja de la mirada de la mercantilizacion y la recuperacion de los
costos, para privilegiar otros objetivos de tipo publico o social. En determinadas
situaciones, inicialmente la corporatizacién puede verse incluso como una alternativa
a la privatizacién tradicional, pero dependera de las modalidades que adopte en la
practica para evaluar realmente el alcance de esas diferencias.?’
Por nuestra parte, podriamos relacionar esta idea con lo desarrollado en cuanto el
predominio de la mision publica de una empresa frente a otras consideraciones en el
marco de su actividad, en tanto expresion de su trascendencia organizacional.
Particularmente, en aquellos casos en que los objetivos de interés publico o social de
la empresa en cuestion adquieren cierta centralidad, dejando en segundo plano otros
tipos de preceptos para su funcionamiento —como los relacionados a los resultados

financieros u otros criterios estrictamente comerciales—.

27 En relacién con las experiencias de corporatizacion progresista, véanse por ejemplo los distintos
casos compilados en McDonald y Ruiters (2013) y McDonald (2015b).
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Por otro lado, la corporatizacion neoliberal puede considerarse como parte del mas
amplio movimiento enmarcado en el paradigma de la Nueva Gestion Publica (NGP),
en tanto es posible concebirla como una deliberada intervencion estatal destinada a
introducir paulatinamente determinados dispositivos y aspectos ideoldgicos ligados al
mercado en el ambito de los servicios y empresas publicas. Ademas, cumple la funcion
de atacar lo que son percibidas como errores legados por el anterior predominio del
intervencionismo keynesiano, con sus subsidios estatales ocultos que distorsionan las
sefales del mercado y sus procedimientos burocréticos represivos que ahogan la
habilidad del Estado de dar respuesta a los movimientos mercantiles (McDonald,
2016).

En el caso de la corporatizacion neoliberal, el objetivo se centra en el rendimiento
monetario de la entidad en cuestion, para lo que se vale de diferentes modalidades
que tienden a afianzar un proceso de mercantilizacion. En esta linea, la propension a
fijar salarios altos para los directivos —asi como incentivos monetarios segun el
desempefio— “propicia muchas veces un cambio en la vocacion gerencial, que pasa
a centrarse en los balances financieros a corto plazo, creando entidades de propiedad
y gestidn estatal que se comportan como companiias privadas, imitando el discurso y
las practicas empresariales privados, y estableciendo sistemas de competencia que
pueden servir para ‘vaciar’ el Estado” (McDonald, 2015a, p. 26)

En la practica, en esta perspectiva se busca mejorar los ingresos mediante el precepto
de que “los precios deben reflejar los costos”, al tiempo que se bajan los gastos
mediante diversas formas de externalizacidn y recorte presupuestario. En estos casos,
la titularidad estatal de una empresa se corresponde con la comprension de sus
potencialidades para repercutir favorablemente en la acumulacion de capital privado
sin las desventajas —en términos de conflictos sociales o politicos— que los procesos
de privatizacién pueden traer aparejados.

Este tipo de corporatizacion profundiza los problemas de coordinacién y la falta de una
economia de escala tipicos de las entidades compartimentalizadas. Lo que McDonald
denomina como “miopia” de la corporatizacion neoliberal se caracteriza por un énfasis
en los resultados financieros y en el establecimiento de formas monetizadas de
evaluacion de desempefio, aun cuando esos objetivos sean a costa del desempefio
del resto de las entidades publicas o del interés publico. En este caso, la eliminacion
de subsidios cruzados se vuelve una prioridad, incluso cuando eso atente contra el

acceso a los servicios publicos por parte de sectores socioecondmicamente
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vulnerables. Asimismo, la prioridad dada a los resultados financieros pone a la orden
del dia una tendencia creciente hacia la mercantilizacion de los bienes y los servicios
provistos por la entidad corporatizada y la creciente adopcion de precios de mercado.
En este escenario, se troca el caracter de ciudadano por el de consumidor de un
servicio o bien, disociando su acceso del contexto y distancidndolo de cualquier tipo
de derecho social que pueda atribuirsele (McDonald, 2016).

Vale remarcar que el abordaje de McDonald de este tipo de procesos resulta
asimilable, en algunos aspectos, a otras investigaciones que indagan sobre
fenémenos similares.

Por ejemplo, Varela Barrios (2010) presenta el caso de las transformaciones en el
modo de gestion de Empresas Publicas de Medellin sucedidos desde la década de
los noventa partir de destacar la presencia de lo que denomina privatismo
organizacional. Segun sefiala el autor,

el privatismo organizacional consiste en que una empresa estatal, bajo las
condiciones de liberalizacién del mercado y de los servicios, y en el marco de la
autargquia econoémica y de la imposibilidad de recibir subsidios publicos para su
funcionamiento, se comporta como un operador privado desdibujando las
fronteras entre lo publico y lo privado (p.147)

Como puede intuirse, esta idea resulta cercana a lo que sucede en los procesos
corporatizacion neoliberal, al menos en algunos aspectos relevantes.

Recapitulando lo sefialado hasta aqui, podemos sintetizar los elementos que permiten
caracterizar la corporatizacién neoliberal en el ambito de las empresas publicas en los
siguientes puntos:

e Compartimentalizacion respecto al resto de la administracion publica, con cierta
tendencia a acrecentar la autonomia de los directivos en el manejo de la
entidad.

e Profesionalizacion a partir de una reivindicacion de determinado saber técnico
que se referencia en el sector privado, al mismo tiempo que se propone la
limitacion de la injerencia de las autoridades politicas.

e Ampliacion de ambitos y l6gicas mercantiles, tanto en las modalidades de
gestion interna como en la relacion con otros actores y el mercado en general.

e Evaluacién de la eficiencia a partir del resultado financiero, limitando las
consideraciones relativas a los objetivos sociales y de politica publica que estén

involucrados.
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Por lo demas, esta perspectiva puede resultar especialmente pertinente para nuestra
indagacion en tanto considera a la corporatizacion como un proceso que puede
adoptar distintos grados y diferentes direcciones. De esta manera, se habilita el
andlisis de la trayectoria de una misma empresa o conjunto de empresas teniendo en
cuenta las tendencias en su gestion y desempefio, mas all4 de la continuidad de la
propiedad publica sobre la entidad analizada. Particularmente, si nos remitimos al
caso de las empresas publicas argentinas, permite reflexionar sobre la existencia de
determinados elementos en las politicas estatales para el sector que permiten

identificar tendencias hacia la profundizacion en uno u otro sentido de manera integral.

3.4 El marco teodrico-conceptual y el esquema de analisis en funcion del abordaje

del problema de investigacion

El desarrollo del marco tedrico-conceptual sobre el Estado, el aparato estatal y las
politicas estatales que hemos presentado previamente no pretende, como se ha
adelantado, abordar todas las aristas ni saldar definitivamente el conjunto de los
debates involucrados.

De igual manera sucede con la discusion conceptual sobre las empresas publicas y
en torno a las caracteristicas que presenta la alternativa que hemos reconstruido como
definicion operativa. Tampoco respecto a las diferentes perspectivas tedricas que se
han incluido en la reconstruccion de las dimensiones, subdimensiones y componentes
que configuran el esquema de analisis en el que se apoya la investigacion.

Por el contrario, la aproximacion general expuesta en esta seccion busca sentar
ciertas posiciones tedrico-conceptuales que sirvan de base para la aproximacion a los
fendmenos empiricos abordados en las siguientes secciones de esta tesis.
Particularmente, el esquema de andlisis desarrollado en el apartado anterior se
configura como la estructura sobre la cual nos aproximamos al sector publico
empresarial en la Seccion |. Esto incluye el recorrido histérico de las empresas
publicas argentinas presentado en el Capitulo 1 —con algunas adaptaciones en
funcién de la exposicion—, como el abordaje de los periodos 2003-2015 y 2016-2019,
desarrollados en los Capitulos 2 y 3, respectivamente.

Asimismo, la comparacién analitica entre ambos periodos, expuesta en el Capitulo 4,
se organiza en funcion de las mismas dimensiones, subdimensiones y componentes

de nuestro esquema de analisis. De igual manera sucede con la modelizacion de las
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dos tendencias en las politicas de las empresas publicas que surgen como resultado
preliminar en ese mismo capitulo.

Finalmente, la Seccidén Il replica también la estructura del esquema de analisis, pero
ahora enfocado especificamente en los derroteros de cada uno de los casos
seleccionados, tomando en cuenta también la comparacién entre los dos periodos
identificados previamente: asi sucede con los abordajes de Aerolineas Argentinas
(Capitulo 5), ARSAT (Capitulo 6) y Fabricaciones Militares (Capitulo 7).

Por lo demas, tanto en la consideracion de los resultados parciales como en el
abordaje de las conclusiones de la tesis se retoman criticamente algunos aspectos
conceptuales y discusiones tedricas entre aquellos que sustentan la presente

investigacion.
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SECCION |. EVOLUCION DE LAS POLITICAS
ESTATALES PARA LAS EMPRESAS PUBLICAS
ARGENTINAS (2003-2019)
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Capitulo 1. La trayectoria de las empresas publicas en Argentina

entre los siglos XIXy XX

El rol desempefiado por el Estado argentino en el plano econdémico desde mediados
del siglo XIX ha oscilado entre etapas signadas por una escasa participacion y otras
con un mayor protagonismo. En términos generales, el sector de las empresas
publicas ha acompafiado dichas fluctuaciones —aunque no siempre de una manera
lineal—, en el marco mas general del desarrollo del capitalismo argentino.?8

En este capitulo, se presenta el abordaje de las politicas estatales para las empresas
publicas argentinas a partir de una perspectiva de mediano-largo plazo, desde sus
origenes hasta el inicio del siglo XXI. Con este fin, el analisis se estructura tomando
como referencia las dos dimensiones fundamentales del esquema de analisis
propuesto para esta tesis: a) el rol del sector publico empresarial, lo cual es
complementado por el encuadre mas amplio dado por la evolucién de la funcion
empresaria estatal;?® y b) las modalidades de gestion de las empresas publicas. Asi,
este desarrollo se ubica como punto de referencia del andlisis comparativo expuesto
en los siguientes capitulos, al tiempo que se reconstruyen ciertas tendencias de
mediano-largo plazo que aportan a la comprensién de la evolucion de las empresas
publicas en épocas recientes.

A continuacién, se presenta, primero, la evolucion histérica de la actividad empresaria
estatal a partir de la identificacion de una serie de etapas y fases. Segundo, se
recupera la trayectoria de los principales componentes de las modalidades de gestion
de las empresas publicas. Finalmente, se puntualiza el estado de situacion del sector

de las empresas publicas a inicios del siglo XXI.

28 Respecto a América Latina, esta evolucion ha sido asemejada a la de una trayectoria pendular por
Schneider (citado en Regalsky y Rougier, 2015b) —en referencia a que el centro de atencién de las
politicas estatales ha pasado, en diferentes momentos de la atencién de las “fallas del mercado” a tratar
de mitigar las “fallas del estado”—. Asimismo, también se ha apelado a la idea de “péndulo” para
caracterizar el derrotero de las empresas publicas argentinas de las Ultimas décadas (Diéguez y
Valsangiacomo, 2016)

29 En este capitulo en particular, lo que denominamos el rol del sector publico empresarial se expone
cronolégicamente, con el fin de privilegiar una mirada histérica de la trayectoria del rol del sector publico
empresarial. Asi, se incorporan en cada una de las etapas y fases identificadas el analisis conjunto de
las subdimensiones y componentes de nuestro esquema de analisis correspondientes a esta
dimension.
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1.1 Etapas del accionar empresario estatal desde una perspectiva histérica

Una de las complejidades propias del abordaje de la evolucion del rol estatal en el
plano econémico en América Latina tiene que ver con su periodizacion. Sin embargo,
las diferentes posiciones suelen coincidir en algunas tendencias generales que
comprenden diferentes modalidades y relevancias de la funcion empresaria estatal.

La Tabla 1.1 expone una periodizacibn —en base a Regalsky y Rougier (2015a) y
Guajardo Soto y Rougier (2010)—que busca reflejar los principales hitos de la
trayectoria del accionar empresario estatal en Argentina durante los siglos XIX 'y XX.

Tabla 1.1 Evolucién del accionar empresario estatal en Argentina, 1870-2001

Etapa Fase Caracteristicas principales
I. Inicios 1) 1870-1916 e Apoyo a actividades exportadoras (ferrocarriles)
e Desarrollo de servicios publicos domiciliarios urbanos (agua y

saneamiento)

2) 1916-1930 e Consolidacion del rol estatal en ciertos servicios publicos
e Avance en actividades estratégicas (petréleo, industria militar)

Il. Expansion | 3) 1930-1945 Enfasis en el mercado interno
Avance de ideas autarquizantes y nacionalistas
Desarrollo industrial para la defensa

Instituciones reguladoras y de fomento industrial

4) 1945-1955 e Profundizacién de la industrializacién por sustitucion de
importaciones: mayor complejidad en el desarrollo fabril
(siderurgia, quimica, etc.)
Estatizacion de servicios publicos
Ampliacion del rol estatal en el sector financiero
Consolidacion de instituciones de planificacién estatal
Impulso a la inversion extranjera
Reformulacién del sector publico empresarial y privatizaciones
en casos especificos
e Continuidad de la actividad empresaria estatal
6) 1966-1976 e Avance sustitutivo con el fin de cerrar el déficit externo
¢ Nuevas empresas en sectores béasicos (publicas o con subsidio
estatal)
e Participacion estatal en empresas privadas (salvataje, por crisis
coyunturales)

IIl. Retraccion | 7) 1976-1990 e Diversidad de vias de reformas ortodoxas

e Privatizacién periférica, venta de participaciones en empresas
privadas y liquidacién de empresas

e Estatizaciones puntuales

5) 1955-1966

8) 1990-2001

Auge neoliberal y de politicas de ajuste estructural
e Privatizaciones masivas

Fuente: elaboracion propia en base a Regalsky y Rougier (2015a) y Guajardo Soto y Rougier (2010).
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En los siguientes apartados, se privilegia una aproximacion sociohistérica a partir de
las etapas y fases de la accion empresaria estatal identificadas previamente. Respecto
a cada fase, se identifican tanto los principales rasgos de las configuraciones
estatales, las orientaciones predominantes del rol estatal en la economia y lo hitos
destacados de la evolucion del sector publico empresarial.

1.1.1 Los inicios de la actividad empresaria estatal

a) 1870-1916

El origen de la actividad empresaria estatal en Argentina puede rastrearse en torno a
la consolidacion del Estado nacional en la segunda mitad del siglo XIX. Es el momento
de instauracion de lo que se ha denominado como Estado liberal-oligarquico (Garcia
Delgado, 1994), cuyo rol en el plano econdémico estaba limitado a asegurar las
condiciones para la acumulacion capitalista y el desarrollo de las actividad
agroexportadora. El objetivo propuesto implicaba fortalecer el mercado nacional —
integrando y consolidando el control del gobierno central sobre el territorio— como
forma de insercidén de la economia local en el mercado mundial (Graciarena, 2013).
Los sectores dominantes —principalmente en terratenientes y otros actores ligados a
la economia agricola-ganadera—, se identificaban en gran medida con las
autoridades politicas y militares, 1o que se expresé en una estructura politica cerrada
al acceso de otros sectores (Ansaldi, 2004).

Como antecedente de la actividad empresaria estatal, previo a la consolidacién del
Estado nacional —durante el periodo posterior a los procesos independentistas—,
Rougier (2008) destaca el establecimiento de entidades financieras que buscaban
apuntalar el desarrollo de la actividad productiva agropecuaria. ElI exponente mas
claro es el establecimiento del que llegaria a ser, tras varias denominaciones, el Banco
de la Provincia de Buenos Aires. Se cre6 como entidad privada; desde 1826 y hasta
entrado el siglo XXI, se estructur6 como una sociedad mixta. Se encargo inicialmente
de gestionar préstamos del gobierno y la emisibn de moneda., luego, comenzaria a

brindar préstamos hipotecarios, entre otras funciones. (Rapoport, 2010).3°

30 En el caso de la accion del Estado federal en el sector financiero, se cuentan la creacion del Banco
Hipotecario en 1886 mediante la ley N°1.804; y en 1872 el Banco Nacional, como entidad de caracter
mixto, como parte del proceso de organizacion nacional (Moyano, 2019). Tras su quiebra, en 1891 se
cre6 el Banco de la Nacion Argentina mediante la ley N°284, con el objetivo de apoyar la actividad
agroexportadora y en el contexto posterior de la crisis econdmico-financiera de 1890 (Regalsky, 2010b).
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También se debe contar como antecedente de la actividad empresaria estatal el
desarrollo del sistema de correos, cuyos origenes se remiten a la época colonial pero
cuyo primer hito institucional fue la creacién en 1826 de la Direccion General de
Correos, Postas y Caminos y la nacionalizacién del servicio. Luego, en el marco del
proceso de organizacion nacional, en 1876 se moderniza y centraliza en la Direccion
General de Correos y Telégrafos —bajo la dependencia del Ministerio del Interior—
toda la actividad en un Unico organismo prestador del servicio, como parte de la
administracion publica (Castellani y Cobe, 2008; Wiszniacki, 2007).

De todas maneras, sera en la segunda mitad del siglo XIX cuando se consolidan dos
areas economicas en las que el Estado avanzé de manera pionera: la creacion de
infraestructura y la prestacion de servicios basicos.

En el primer caso, se encuentra el rol del sector pablico en la construccion de la
infraestructura ferroviaria, como sustento de la actividad agroexportadora y con el
objetivo de integracion territorial mediante la conexidn con tierras fértiles y distintos
aglomerados urbanos. Inicialmente, los esquemas implementados supusieron la
convergencia de actores privados y publicos: estos Ultimos aportando marcos
regulatorios y, en no pocas ocasiones, otorgando avales para empreéstitos y otros
recursos gue permitieran la puesta en marcha del servicio. Ademas, el Estado también
funciondé como “empresario en ultima instancia” ante vicisitudes de la concesionaria
privada o ante la necesidad de asegurar la prestacion del servicio (Salerno, 2015a).
La primera linea construida en el pais fue el Ferrocarril del Oeste, en 1867, por impulso
de empresarios privados y con el apoyo del por entonces Estado de Buenos Aires.
Algunos afios antes, el Gobierno de la Confederacion Argentina habia autorizado la
creacion del Ferrocarril Central Argentino, que uniria Cérdoba y Rosario y que seria
llevada adelante por capitales britanicos, aunque con importantes beneficios estatales.
Su inauguracion fue realizada en 1870, al tiempo que se avanzaba en la proyeccion
de otras nuevas trazas en el territorio nacional. Durante el resto del siglo XIX, las
diversas provincias también impulsaron, con mayor o0 menor protagonismo estatal, el
desarrollo de lineas ferroviarias. Ya entrado el siglo XX, esta funcion se consolidaria
a nivel institucional con la creacién, en 1909 y como organismo autéonomo, la
Administracion General de los Ferrocarriles del Estado (AGFE) (Salerno, 2015a,;
Schvarzer y Gomez, 2003).

El segundo sector en el que el Estado se constituyéo como un actor relevante durante

esta fase tuvo como contexto la creciente urbanizacion que acompafio el crecimiento
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econodmico de esos afos. Las teméticas de salubridad publica que emergieron como
un problema social que debia ser atendido por la accion estatal —basado tanto en las
epidemias de la época como en la experiencia de otras grandes urbes a nivel
internacional—, implicaron que el sector publico asumiera la tarea de proveer servicios
de agua y saneamiento. Vale destacar que aun no se planteaba plenamente como
una actividad empresarial tipica, ya que el énfasis se ubicaba en el objetivo de
asegurar ciertas minimas condiciones de vida a nivel social (Regalsky, 2015).

Ese empefio tuvo como escenario principal la ciudad de Buenos Aires, inicialmente
promovido por el gobierno provincial —con la creacion de la Comisién de Aguas
Corrientes el 1867— y luego por el Estado nacional, tras su federalizacion en 1880.
Aunque existid transitoriamente alguna participacion al sector privado, el Estado
emergido como el principal responsable de asegurar la provision de los servicios de
agua y saneamiento, en vistas a mejorar la salud publica. Las dependencias
encargadas consolidarian y ampliarian su accionar, pasando de desarrollar
infraestructura exclusivamente en la Capital Federal a planificar y realizar obras en
otros lugares del pais. Eventualmente, este proceso derivaria en la creacion, en 1912,
de un organismo autbnomo, Obras Sanitarias de la Nacion (OSN) (Regalsky, 2010a).

b) 1916-1930

En el marco de la primera guerra mundial, surgi6 como novedad en el escenario
argentino la apertura del sistema politico a sectores medios, lo cual se expreso en el
acceso al gobierno de la Union Civica Radical en la presidencia de Hipdlito Yrigoyen
(1916-1922). Sin embargo, esos cambios en el régimen politico no implicaron que el
rol estatal en el plano econémico sufriera grandes modificaciones, configurando lo que
se ha denominado como Estado liberal-democrético (Garcia Delgado, 1994).

En el contexto de la primera posguerra, la accion empresaria estatal paso a ubicarse
con mayor énfasis en aquellas actividades consideradas estratégicas, con fines de
asegurar la defensa nacional. Fue el inicio de la primacia de un discurso de caracter
nacionalista y “autarquizante”, en un contexto internacional en el que el aspecto bélico
y la disputa entre estados estaba latente (Guajardo Soto y Rougier, 2010)

El hito mas importante de esa etapa fue la fundacion de Yacimientos Petroliferos
Fiscales (YPF) en 1922. Aunque existian antecedentes de exploracion y produccion
de petroleo —con participacion de empresas extranjeras—, con la creacion de YPF
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se dio un paso relevante al crear un organismo autbnomo que buscaba consolidar la
accion estatal en el sector. La perspectiva de asegurar el rol del Estado en la
produccion hidrocarburifera nacional estuvo impulsado por un sector militar que ponia
el énfasis en su rol para la defensa nacional (Favaro, 1999; Gadano, 2013).

El altimo hito de esta etapa est& dado por la creacién en 1927 de la Fabrica Militar de
Aviones (FMA) en el area de la defensa militar y dentro del &mbito del Ministerio de
Guerra. En este caso patrticular, se inicia el recorrido de la participacion estatal en la
industria metalmecanica, lo cual se expandiria durante la década siguiente. El objetivo
de la FMA apunté a construir capacidades locales que pudieran proveer a las fuerzas
armadas de material bélico en un area — la industria aeronautica— que estaba en

pleno ascenso a nivel internacional (Raccanello, 2013; Rougier et al., 2016).

1.1.2 La expansion de las empresas publicas

a) 1930-1945

Con el desarrollo a nivel mundial de la crisis de la década de 1930, se plante6 una
reformulacion de las funciones estatales a nivel general, modificando el perfil estatal
liberal mayormente imperante hasta entonces. En Argentina, esto Ssupuso una
restauracion oligarquica a nivel del régimen politico —expresado en el golpe de
Estado de 1930—, combinada con la creacion de una serie de nuevos organismos y
politicas con el fin de hacer frente a las consecuencias de la crisis (Graciarena, 2013).
Entre esos organismos se cuentan, en primer lugar, una serie entidades dedicadas a
la regulacion sectorial para el sostén de los precios del sector agroexportador, como
las Junta Nacional de Carnes y la Junta Reguladora de Granos, entre otros (Girbal-
Blacha, 2007; Leavy y Saez, 2008; Persello, 2006).

Adicionalmente, se intensifico la regulacidén estatal en el sector financiero, también
fuertemente afectado por la crisis y con el objetivo de lograr su estabilizacidon. Asi, en
1935 se creo el Banco Central de la Republica Argentina (BCRA), como entidad
autarquica de caracter mixto, cuyo capital era propiedad del Estado argentino y de los
bancos privados en partes iguales (Rapoport, 2010; Sember, 2012).

Luego, en torno a la década de 1940 y en el contexto de inicio de la Segunda Guerra
Mundial, se intensifica la participacion estatal en el plano economico en la forma de
una respuesta autarquica a las condiciones restrictivas del contexto internacional

(Rougier, 2008). Entre los organismos del sector publico creados en esa época se
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destaca, en primer lugar, la Flota Mercante del Estado (FME), fundada en 1940 y
ciertos astilleros estatales, con el fin de asegurar el comercio internacional y aminorar
la dependencia extranjera en ese ambito (Frassa y Russo, 2012).

En segundo lugar, por la ley N°12.709 de 1941 se crea la Direccion General de
Fabricaciones Militares (DGFM) con caracter de entidad autarquica dependiente del
Ministerio de Guerra. La DGFM se configur6 en las décadas siguientes como la
principal iniciativa de la actividad militar en el terreno productivo, con influencia en el
ambito de la produccion para la defensa nacional pero también en el area civil. Vale
remarcar que, con el fin de contribuir a la industrializacion de la economia nacional,
no se valid exclusivamente de la iniciativa estatal, sino que también fomenté el

desarrollo y la cooperacién con capitales privados (Rougier, 2015a).3!

b) 1945-1955

Con el avance de la década de 1940 y, particularmente, con el inicio del gobierno de
Juan Domingo Peron (1946-1955) se consolido la perspectiva de reforzamiento del rol
estatal directo en el plano econémico. Desde entonces, la configuracién de un Estado
populista o nacional-popular se tradujo, en el plano social, en un Estado de
compromiso entre sectores de la burguesia industrial local en alianza con sectores
trabajadores movilizados. El centro de gravedad de la accion estatal se ubicaba en la
implementacion de politicas redistributivas, con algunas semejanzas y diferencias
respecto al Estado benefactor de estilo europeo (Graciarena, 2013).

Se avanzé en la perspectiva de un Estado que ponderaba con mayor énfasis el
desarrollo de derechos sociales, en el marco de un régimen politico de tipo
movimientista. En el plano econdémico, se erigi6 como objetivo la profundizacién de la
industrializacion por sustitucién de importaciones (ISI), con una fuerte regulacion de
diversos sectores. Asi, uno de los datos sobresalientes la emergencia de la empresa
publica como unidad productiva caracteristica del periodo (Garcia Delgado, 1994).
Las razones que fundamentarian cada caso particular de nacionalizacion o creacion
de empresas publicas fueron variadas. En algunas ocasiones, se buscaba responder
fallas de mercado en servicios publicos y en el despliegue de infraestructura; en otras,
se impulsaba la produccion de bienes en sectores estratégicos, con el fin del desarrollo

industrial y de la mano de la promocion del mercado interno (Belini y Rougier, 2008a).

31 El caso de Fabricaciones Militares se presenta con mayor detalle en el Capitulo 7, p. 361 y ss.
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En torno a esta fase, Rougier (2009) destaca diferentes modalidades de incorporacion
al ambito estatal de entidades empresariales privadas. El proceso iniciado en ese
entonces resultaria fundamental, en tanto fue delineando el perfil del Estado
empresario que seria dominante durante las décadas siguientes.

La primera modalidad que se destaca es el pasaje al control estatal de empresas de
servicios publicos, situacion influenciada por diferentes factores. Primero, se cuentan
los servicios que se incorporaron al ambito estatal tras la finalizacion de las
concesiones a empresas extranjeras. Tal fue el caso de la Compafia Primitiva de Gas
de Buenos Aires, puesta bajo la orbita de YPF en 1944, durante el gobierno de
Edelmiro J. Farrel (1944-1946). En 1946, se crearia la Direccion Nacional de Gas del
Estado, que unos afios después adoptaria la forma de Empresa del Estado.
Segundo, también en el &mbito de los servicios publicos se destaca la incorporacion
al ambito estatal a partir del interés de los propietarios privados de deshacerse de los
activos en el pais. En este caso, se combinaban el requerimiento de altas inversiones
y una baja rentabilidad, en un contexto particular de la segunda posguerra que abria
nuevos espacios de inversion a nivel internacional. El ejemplo mas claro fue la
nacionalizacion de los ferrocarriles en 1948, hasta entonces en manos britanicas, y la
creacion de Ferrocarriles Argentinos, sobre la base de AGFE (Cardozo, 2016).
Tercero, se enumeran las situaciones en el sector publico buscé la convergencia con
el capital privado con el fin de prestar ciertos servicios publicos. Estos proyectos, sin
embargo, no resultaron exitosos por razones similares a las mencionadas previamente
—alto nivel de inversion requerido y baja rentabilidad— y decantaron hacia una
nacionalizacion integral. Asi fue el caso de la Empresa Mixta Telefonica Argentina
(EMTA), creada en 1946 con mayoria estatal, tras la compra de la Unién Telefonica,
propiedad de la estadounidense IT&T. Ese primer intento de empresa mixta fue
dejando paso a una progresiva nacionalizacién de la empresa (Belini, 2015). 32

La segunda modalidad de expansion estatal durante esta fase se caracterizo por la
participacion del sector estatal en diferentes ambitos empresarios privados a partir de
la reorganizacion y la nacionalizacion del sector. Ya durante el gobierno de Farrel se

nacionaliz6 el BCRA, lo cual le daba un mayor peso al Estado como regulador de la

82 Similar camino recorrieron otras compafiias telefénicas del pais, especialmente tras la creacion de la
Direccion Nacional de Teléfonos del Estado en 1948, luego transformada en Empresa del Estado.
Eventualmente, en 1956 la entidad seria renombrada como Empresa Nacional de Telecomunicaciones
(ENTel), nombre que mantendria durante gran parte de su existencia.

90



actividad en el marco de la nacionalizacion de los depdsitos bancarios. En el
denominado Sistema del Banco Central se agruparon, por un lado, una serie de
bancos publicos existentes: el Banco de la Nacidén Argentina, el Banco de la Provincia
de Buenos Aires, la Caja Nacional de Ahorro Postal (CNAP) y el recientemente creado
Banco de Crédito Industrial Argentino —desde 1952, Banco Industrial de la Republica
Argentina (BIRA)—. Por otro lado, se sumarian: el Instituto Mixto Argentino de
Reaseguros (IMAR), creado en 1946 y luego reemplazado por el Instituto Nacional de
Reaseguros (INDER) en 1952, totalmente estatal; y el Instituto Mixto Argentino de
Inversiones Inmobiliarias (IMIM), creado en 1947 y que se dedicO centralmente a la
compra y venta de acciones en el mercado de valores (Rougier, 2008).33

Finalmente, la tercera modalidad —y una de las que caracterizaron de manera mas
significativa el periodo— fue la participacion directa del Estado en el &mbito industrial.
Entre los hitos mas relevantes se destaca la creacion en 1947 de la Direccion Nacional
de Industrias del Estado (DINIE), a partir de las empresas alemanes confiscadas en
la posguerra en las mas diversas ramas: quimicas, farmacéuticas, metallrgicas y
eléctricas, entre otras (Belini, 2001).

De este periodo se destaca también la creacion de Sociedad Mixta Siderdrgica
Argentina (SOMISA) como expresion del Plan Siderurgico Nacional en 1947. En este
caso, incluyé la participacion estatal mediante la DGFM en una empresa siderurgica
que se planteaba de caracter mixto, en conjunto con capitales privados. A pesar que
la creacion de SOMISA se plane6 en la década de los cuarenta, tomé impulso durante
el segundo gobierno peronista (1952-1955) y recién fue inaugurada en 1957 —
entrando en funcionamiento en 1960— (Belini, 2005).

En la misma linea, en 1952 se cred Industrias Aeronauticas y Mecanicas del Estado
(IAME), sobre la base del Instituto Aeronautico (IA) —reemplazante a su vez de la
FMA—. La nueva entidad busc6 ganar protagonismo en la fabricacion de bienes de
mayor complejidad en el marco de la ISI, como aeronaves, automotores, tractores,

motocicletas y bienes destinados al sector militar (Raccanello, 2013).34

33 También resulta relevante la creacion del Instituto Argentino para la Promocidn del Intercambio (IAPI),
creado en 1946 con la funcion principal la de centralizar el comercio exterior, entre otras actividades de
promocién y fomento

34 Vale mencionar que, en 1956, sobre la base del IAME se crearia la Direccion Nacional de Fabricacion
e Investigacion Aeronautica (DINFIA); de la que, a su vez, se escindiria el IME (Industrias Mecénicas
del Estado) como entidad dedicada al area automotriz.
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c) 1955-1966

Destaca Rougier (2009) que la caida del peronismo abrié un periodo mas permeable
a ideas liberales en la orientacion de las politicas gubernamentales, lo cual no siempre
se plasmo en la practica. Respecto a las empresas publicas, inicialmente existieron
propuestas de privatizacion de determinadas entidades; sin embargo, esto sucedio
parcialmente, avanzando el gobierno militar (1955-1957) solo con la disolucion del
IAPI y el IMIM. En este marco, la menor predisposicion a la intervencion estatal no
evitd que, durante las décadas siguientes, el Estado alcanzara el mayor grado de
participacion directa en el plano econémico de su historia

Con el gobierno de Arturo Frondizi (1957-1960) se esboz06 lo que se considera como
la fase desarrollista dentro de la evolucion del Estado en Argentina (Garcia Delgado,
1994). De acuerdo con Graciarena (2013), durante esos afios el énfasis pas6 desde
las politicas redistributivas al crecimiento econdémico, como paso previo indispensable
para aquellas. Partiendo de posturas ligadas al keynesianismo y en linea con la
orientacion de la Comision Econdmica para América Latina (CEPAL), el Estado
pretendié sostener un lugar preponderante, intervencionista y con un rol planificador.
En ese marco, se consideraba vigente la secuencia desarrollo econémico /
modernizacién social / democratizacién politica, que requeria la participacion del
sector privado —particularmente, de capitales extranjeros— con el fin de superar las
limitaciones histéricas de la economia argentina.

En cuanto a las empresas publicas, el gobierno de Frondizi procedi6 a la
reorganizacion de la actividad empresaria estatal a partir de diferentes medidas que
buscaban fomentar la eficiencia y la inversion extranjera. Una de las lineas de accion
tuvo que ver con el retiro o la reformulacion de la gestion de determinadas actividades,
como sucedié con la disolucién de la Empresa de Transportes de Buenos Aires y la
creacion de la Empresa Lineas Maritimas Argentinas (ELMA)3® (Russo, 2013).

En el caso de los ferrocarriles, se creé en 1956 la Empresa de Ferrocarriles del Estado
Argentino (EFEA). Desde esa plataforma, se tomaron una serie de medidas de
racionalizacion, como el cierre de algunas lineas ferroviarias y la disposicion de
despidos con la pretension de disminuir el déficit de la empresa -—en paralelo al

impulso a la modernizacion de la infraestructura existente— (Ortega, 2015).

85 ELMA nace a partir de la fusion de la Flota Mercante del Estado (FME) y Flota Argentina de
Navegacion de Ultramar (FANU) mediante la ley N°15.716 de septiembre de 1960.
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En otras areas, se defini6 la privatizacién de las participaciones estatales en empresas
privadas. Aqui se destaca la venta de participaciones de la DINIE en diversas
entidades (Belini, 2006),

Otro exponente de la accion estatal durante esta fase tuvo que ver con la promocion
de la asociacion con el capital privado, con desiguales resultados segun el caso. Asi,
por ejemplo, se intentdé ampliar la participacion privada en SOMISA por medio de la
modificacion de su ley de creacion. Ademas, mediante la ley N°14.772 de 1958 se
cred Servicios Eléctricos del Gran Buenos Aires (SEGBA) como forma de resolver un
conflicto previo con la Compafiia Argentina de Electricidad (CADE) —antes,
Compalfiia Hispano Americana de Electricidad (CHADE)—. Aunque inicialmente se
instauré como empresa mixta —con mayoria de la CADE— en 1961 la totalidad de
las acciones pasaron al Estado (Belini y Rougier, 2008b; Rougier, 2009).

Tras el golpe de Estado contra Frondizi en 1962, los afios que siguieron continuaron
con una tendencia similar en cuanto al accionar empresario estatal. Esto no quita que,
durante la presidencia de Arturo lllia (1963-1966), las empresas publicas retomaron
una senda de mayor protagonismo como instrumentos de la politica econémica. En
este sentido, Boneo (1980) asimila ese periodo dentro de lo que identifica como
regimenes distribucionistas-estatistas. A diferencia de los afios previos, en esa
coyuntura la actividad de las empresas publicas tuvo mayor incidencia en la fijacion
de precios relativos y, en términos discursivos, se tendié a reivindicar su rol
econdmico. Asimismo, se paralizaron algunos procesos de privatizacion de entidades

0 concesiones previstos —como los relacionados con los talleres ferroviarios—.

d) 1966-1976

El proceso iniciado con la dictadura de Juan Carlos Ongania (1966-1969) comprende
lo que, en la clasica perspectiva de O’'Donnell (1996), se identifica como un Estado
burocrético autoritario. Este emerge con una base social principal conformada por
sectores de la gran burguesia transnacionalizada; al tiempo que se apoya en las
organizaciones especializadas en la coaccion, como las fuerzas armadas. El objetivo
se centra en la normalizacion econdémica y la recuperacion del orden politico, con el
fin de superar la conflictividad social imperante, obstaculo para el desarrollo.

Precisamente, la exclusion politica y econdmica de sectores populares busca suprimir
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el caracter politico de las cuestiones sociales, las que se espera superar apelando a
criterios neutros y objetivos, basados en una racionalidad técnica.

Aunqgue en el plano econémico se impone una mirada que busca su impulso mediante
su transnacionalizacion, no se le niega un rol activo al Estado, sino que se le asigna
uno especifico. Asi, la planificacion estatal emerge como un instrumento relevante
para la articulacion entre el gobierno y los agentes sociales (Garcia Delgado, 1994).
En este marco, la actividad empresarial estatal adquirié cierta fuerza, en ocasiones
revitalizando modos utilizados previamente; en otras, institucionalizando nuevas vias
de actuacion. Retomando lo descripto por Rougier (2009), promediando los afios
sesenta y hasta mediados de los setenta se inici6 una senda de ampliacion de la

participacion estatal como empresario mediante diversos modos (Tabla 1.2).

Tabla 1.2 Modos de ampliacion de la participacion estatal en empresas, décadas 1960y 1970

Modalidad Detalle Marco legal o Grado de participacion /
funcionamiento institucional Ejemplos
Comprade Intervencion del BIRA
acciones en A modo de fondo de (asumio las Participacion minoritaria
la bolsa de inversion participaciones del en 360 empresas (1976)
valores IMIM) y la CNAS

Salvataje de Intervencion estatal ante Ley de Rehabilitacion de
empresas en el cierre o quiebra por Empresas, 1967; modif.
crisis motivos de interés social  ley de Quiebras, 1970.

SIAM Di Tella, La Emilia,
Winco / Gilera, Swift

Creacion de empresas Propulsora Siderurgica,
mixtas para la Papel Prensa, Alcalis de
promocion de Patagonia, HIPASAM,

actividades estratégicas HIDRONOR

Promocién de
actividades
estratégicas

Normas especificas

Fuente: elaboracion propia en base a Rougier (2009).

En primer lugar, se vigorizo la tendencia —originada durante el gobierno peronista —
de participacion estatal minoritaria en diversas entidades empresariales mediante la
participacion de acciones del BIRA —luego refundado como Banco Nacional de
Desarrollo (BANADAE) por la ley N°18.899 en 1970— y la Caja Nacional de Ahorro y
Seguro (CNAS) —sucesora, en 1973, de la CNAP—. Esto significd un viraje respecto
a la etapa previa, cuando se habia impulsado la venta de algunas de esas
participaciones. Se estipuld que la propiedad en manos estatales nunca debia superar
un porcentaje (alrededor de un 15%) de cada entidad; empero, usualmente el pago
de dividendos se capitalizaba, haciendo crecer la participacion estatal.

En segundo lugar, se habilité el rescate de empresas privadas en crisis, ante la

posibilidad de quiebra o cierre. En este marco, se sancion0, en 1967, la ley N°17.507
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de Rehabilitacion de Empresas y, en 1970, la ley N°18.832 de modificacién de la ley
de Quiebras. Ambas normas facultaban al Estado nacional a intervenir
administrativamente a aquellas entidades cuya continuidad productiva se consideraba
esencial por motivos de interés social y economico. Aunque no se transferia la
propiedad formal al Estado, en la practica una serie importante de entidades pasaron
a estar bajo control y direccion de funcionarios designados por las autoridades.
Finalmente, la tercera modalidad desplegada durante eso afios se refiere a la decision
estatal de promover la creacién de entidades en funcién de la realizacién de proyectos
considerados estratégicos. Aqui se cuentan empresas que proveian insumos basicos,
energia 0, en términos generales, contribuian de manera significativa al sector
industrial: Hidroeléctrica Norpatagonia SA (HIDRONOR), Aceros Ohler SA, Hierro
Patagdnico de Sierra Grande Sociedad Andnima Minera (HIPASAM), Petroquimica
General Mosconi SA y Petroquimica Bahia Blanca SA. En la mayoria de esos casos,
la participacion estatal era casi total, a través de entidades ya existentes como la
DGFM, YPF o Gas del Estado.

Sobre el final de esta fase, en el marco de la profundizacion de la inestabilidad politica
y social, durante la tercera presidencia de Juan Domingo Perén (1973-1974) se buscé
una reformulacién de la politica econdmica del periodo. Bajo el impulso del ministro
de Economia José Ber Gelbard se implementaron una serie de medidas tendientes a
fomentar el mercado interno y las exportaciones a partir de una reedicién de las
alianzas sociales que habian sido la base del primer peronismo (Vitto, 2012, 2013).
En cuanto al sector publico empresarial, este corto periodo de gobierno expreso cierta
inercia respecto al periodo previo. Mas alld de algunas acciones puntuales de
expansion del sector empresarial, la principal novedad fue el intento de reorganizar su

gestion mediante la creacion de la Corporacién de Empresas Nacionales (CEN).36

1.1.3 La retraccion del sector publico empresarial

e) 1976-1989

Durante la dictadura militar (1976-1983) el proceso de participacion directa estatal en
el plano econémico empieza a asumir una direccion contraria a la descripta hasta aqui.

Para Graciarena (2013), este periodo —caracterizado por el autor como el de vigencia

36 Abordamos las caracteristicas propuestas para la CEN en el apartado 1.2.1, p. 87 y ss.
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de un Estado autoritario-modernizante— emerge como respuesta de los sectores
dominantes a la radicalizacion politica y la creciente movilizacion social de la década
previa, expresado por la instauracion de un gobierno institucional de las fuerzas
armadas con un proyecto de restauracion de mediano plazo. Apoyado por sectores
de la burguesia comercial, financiera y agroexportadora —ademas del capital
extranjero—, sus fundamentos ideoldgicos tenian como base: 1) la Doctrina de la
Seguridad Nacional y la guerra antisubversiva; y 2) el neoliberalismo. En referencia a
este Ultimo aspecto, la crisis econdémica y las dificultades para el desarrollo nacional
tenia como principal explicacion los obstaculos de un Estado omnipresente vy
altamente deficiente, limitando las posibilidades del sector privado. En este sentido,
las medidas a tomar tenian que tender a liberalizar, desregular y transferir a privados
aquellas funciones que excedian el modelo de un Estado subsidiario.

Asi, las politicas para las empresas publicas tuvieron como uno de sus objetivos
principales la venta o cierre de empresas publicas y participaciones accionarias
estatales en empresas privadas: hacia 1980, se contaban 120 privatizadas o
liquidadas, y 46 en proceso; venta de participaciones en 207 empresas; mientras que
46 se habian decretado en quiebra (Rougier, 2008).

Entre los casos de entidades que dejaron de estar administradas por el Estado en
esos afios se encuentran Aceros Ohler SA, Petroquimica Comodoro Rivadavia SA y
Establecimiento Azufrero Salta. Ademas, también se cuentan entidades que se habian
incorporado bajo el control estatal al amparo de las leyes N°17.507 y N°18.832 y las
participaciones del BANADE y la CNAS. En este sentido, la ley N°21.606 de 1977
buscaba allanar el camino para la enajenacion de los bienes correspondientes a los
establecimientos productivos que habian pasado a manos estatales (Ugalde, 1983).%7
Sin embargo, el avance privatizador no alcanzé a las 14 principales empresas publicas
del pais. Estas, de acuerdo con Schvarzer (1982), representaban entre el 60% y el
75% de la actividad del sector publico empresarial. Las razones que han sido
seflaladas como fundamento de esta situacion se centran, segun el autor, en las
dificultades propias de privatizar estas grandes empresas debido a la indisponibilidad

de capitales nacionales o extranjeros capaces de encarar tal tarea.

37 En paralelo se encar6 un proceso de descentralizacion hacia el nivel subnacional, principalmente a
los estados provinciales, de la propiedad de algunas empresas y la consiguiente gestion de
determinados servicios. Se destacan la transferencia de varios establecimientos y funciones de Aguas
y Energia Eléctrica, Obras Sanitarias de la Nacion y —a la entonces Municipalidad de la Ciudad de
Buenos Aires— del servicio de subterraneos.
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Al respecto, Jofré (2007) sefiala que en estas 14 entidades se apunt6 a

hacer una reorganizacion legal, financiera y administrativa para alcanzar niveles
de eficiencia similares a los de las empresas privadas. Para esto, la politica
economica planted la ‘privatizacion periférica’, mediante la cual las empresas
debian tercerizar algunas actividades a grupos empresarios privados. La prioridad
en relacion con éstas era la auto financiacion. (pp. 272-273)

Esta suerte de “desentendimiento” gubernamental de las grandes empresas publicas
supuso, entre otros aspectos, que cada entidad buscara atender sus déficits mediante
el financiamiento en el sector privado. Esos créditos, con condiciones ventajosas para
los acreedores, implicaron un incentivo mas para consolidar la alianza entre el
gobierno militar y los sectores financieros, que favorecieron el denominado ciclo de
valorizacion financiera de la economia argentina (Jofré, 2007).38

Las politicas de privatizacion periférica implicaron transferir al sector privado, no los
activos o la actividad principal que desarrollaba la empresa, sino aquellas otras
actividades complementarias o que se ubicaban antes o después en una cadena de
valor determinada. Por lo demas, estos procesos tendieron a favorecer el crecimiento
y consolidacién de grandes grupos econdémicos nacionales a partir de las condiciones
sumamente beneficiosas impulsadas por las politicas estatales (Schvarzer, 1982).

El ejemplo mas claro de esta politica de privatizacion periférica esta representado por
lo sucedido con YPF. En ese caso, el gobierno de facto definid, por un lado, tercerizar
algunos servicios antes provistos por la propia empresa —transporte, servicios de
catering—. En paralelo, se avanz6 en el otorgamiento de concesiones para la
explotacion de yacimientos a petroleras extranjeras, dejando de lado la prioridad
otorgada hasta entonces a la empresa estatal (Barrera, 2011; Schvarzer, 1982).3°

En linea con lo dicho hasta aqui sobre el desempefio de las principales empresas
publicas durante el periodo 1976-1983, Castellani e Iramain (2018) destacan que en
esos afos se constata un deterioro sustantivo de sus capacidades financieras y
técnico-operativas. Sobresalen los siguientes aspectos: el ajuste en la dotacion de
personal de la mayoria de las empresas y la baja en el salario real; el aumento de la

productividad por el aumento de la explotacion laboral y el consiguiente aumento de

38 Un analisis de las transformaciones estructurales a nivel econémico desde la dictadura y hasta el
inicio del siglo XXI con eje en la nocién de valorizacién financiera se encuentra en Basualdo (2003).

39 Para la profundizacién del andlisis de estos procesos de incentivo estatal a ciertas ramas industriales
o de infraestructura, véase, entre otros, Schvarzer (1979) —quien parte de la nociéon de complejo
econdmico estatal-privado—. En particular sobre la época en cuestion, véase Castellani (2009) —quien
se apoya en la nocién de dmbitos privilegiados de acumulacién en el analisis de la accién estatal en
interaccién con los grandes grupos empresarios—.
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excedentes que fueron aprovechados por el capital concentrado local mediante
diversas vias de transferencia; una erratica evolucion de la inversion real; y un
deliberado plan de endeudamiento externo, sin relaciéon directa con la inversion fija.
La tendencia hacia la privatizaciéon no fue, sin embargo, totalmente homogénea
durante esos afios: también durante la dictadura se avanzo6 en algunas estatizaciones
puntuales. Entre ellas, se destaca la incorporacion al servicio brindado por SEGBA la
infraestructura y zona de cobertura brindado hasta entonces por la Compaiiia
Italoargentina de Electricidad, en 1979. También se avanzé con la denominada Ley
Greco, de salvataje del Banco de los Andes; y la estatizacion de Austral Lineas
Aéreas. En todos estos casos se traté de empresas con lazos importantes con actores
gubernamentales, beneficiados por dichas estatizaciones (Rougier, 2009).

Durante el gobierno de Raul Alfonsin (1983-1989), la profunda crisis econémica
heredada y su posterior intensificacion condicionaron el desempefio econémico del
pais durante el resto de la década. A pesar de que en el periodo inicial se encar6 un
plan caracterizado como heterodoxo, el paulatino deterioro econémico favorecio la
paulatina aplicacion de medidas de racionalizacion y ajuste (Ortiz y Schorr, 2006).

En el caso de las empresas publicas, el sector estuvo signado por la crisis que afectd
al aparato estatal, con una caida de las inversiones requeridas y crecientes déficits
gue no podian ser salvados por los exiguos recursos fiscales. Asi, la prestacion de los
servicios se fue deteriorando, al tiempo que las empresas publicas implicadas en la
produccion de bienes vieron afectados sus resultados econémicos.

En sus inicios, el gobierno credé una comision que se encargaria de mediante el
decreto N°414/1984 —referenciada como la “Comision 414”— que tenia como objetivo
contribuir al reordenamiento del sector empresario estatal mediante la definicion de
cuales entidades debian privatizarse y cuéles no. La definicibn expresada en los
propios considerandos del decreto pasaba por mantener en la 6rbita del Estado al
“conjunto de empresas y entes cuyo objeto es la prestacion de los servicios publicos
esenciales la explotacion de recursos no renovables, otros abastecimientos criticos,
como asi también los que atiendan actividades que se consideren de interés nacional

por su naturaleza”, e impulsar la privatizacion del resto.*°

40 Esta intencién parecio verse profundizada por la sancion del decreto N°1356 de 1985, mediante la
que se creod la Secretaria de Promocién del Crecimiento. Respecto de sus funciones, sefiala Andrieu
(1995a, p. 145) que “[tlenia por misiones identificar iniciativas del sector privado, promover la
participacion del mismo en areas tradicionalmente reservadas al sector publico, y proponer las medidas
necesarias para su concrecion; presentar al PEN dentro de los sesenta dias un proyecto de ley de

98



En cualquier caso, el mapa de las empresas publicas no se modificé sustancialmente
respecto del heredado de la dictadura. Entre las modificaciones mas relevantes se
cuentan la privatizacion algunas empresas, como SIAM y Opalinas Hurlingham; y la
venta de la linea aérea Austral, pocos afios después de su estatizacion por el gobierno
de facto (Rougier, 2009).

El otro eje de la accion del gobierno de Alfonsin en relacion con la actividad empresaria
estatal apunté a favorecer la participacion del sector privado en actividades que
requerian fuertes inversiones para funcionar y que, como se menciond, el Estado no
estaba en condiciones de asegurar. Asi fue el caso del denominado Plan Houston
lanzado en 1985, que pretendié, con escasos resultados, favorecer la inyeccion de
fondos provenientes de capitales extranjeros en el sector petrolero, con la
participacion de YPF (Barrera, 2012; Castellani y Serrani, 2010).

Otra modalidad proyectada —que no llegd a concretarse por el rechazo
parlamentario—, apuntaba a la privatizacion parcial en favor de grandes
corporaciones extranjeras de importantes empresas publicas que requerian fondos
para inversion y funcionamiento. Desde el Ministerio de Obras y Servicios Publicos se
apuntaba a privatizar parcialmente entidades en sectores que, se proyectaba, podian
tener rentabilidades atractivas para el capital privados. Los proyectos, presentados en
1988, abordaban la privatizacidbn de un porcentaje minoritario de la propiedad de
Aerolineas Argentinas y ENTel: en el primer caso, la adquirente propuesta era
Scandinavian Air System - SAS, y en el segundo, Telefénica de Espafia. Se preveia
gue las empresas extranjeras también pudieran aportar avances tecnolégicos y de

gestion, con el fin de modernizar las operaciones (Andrieu, 1995a).4

f) 1989-2001

Las politicas de reforma del Estado que se desarrollaron en la década de 1990
implicaron la primacia de la perspectiva neoliberal que considera al mercado como el

principal asignador de recursos y ordenador social (Lechner, 1992; Vilas, 1997). El

privatizacion de empresas y bienes en poder del estado, para sustituir la ley N°22.177 aprobada por el
gobierno militar en marzo de 1980; y coordinar y apoyar las privatizaciones y ventas de bienes del
estado”. Por medio del Decreto N°2580 de diciembre de ese mismo ano se incluia, en el ambito de esta
Secretaria, una Subsecretaria de Privatizaciones.

41 El plan impulsado por el ministro de Obras y Servicios Publico, Rodolfo Terragno, era mas amplio e
incluia: concesiones viales, la transferencia a privados para su explotacion de &reas petroleras y
servicios ferroviarios de cargas (Jofré, 2007).
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anterior protagonismo estatal era, segun la perspectiva del neoliberalismo, el origen
de la intensa crisis econdmica de los afios ochenta; mientras que la respuesta pasaba
por considerar el desarrollo de la libertad —especialmente, de la libertad de
empresa— como la mejor forma de alcanzar el bienestar humano (Harvey, 2007). En
ese marco, el camino a seguido supuso la adopcion de politicas de liberalizacion,
desregulacion y privatizacion, en general identificadas con las propuestas del
denominado “Consenso de Washington™? (Bresser Pereira, 1998; Castafieda
Rodriguez y Diaz Bautista, 2017).

Este proceso se desarroll6 con fuerza desde los inicios del gobierno de Carlos Sal
Menem (1989-1999), centrando sus acciones en torno a cuatro ejes: modificaciones
en el papel del Estado, busqueda de estabilidad econdmica, reestructuracion del
aparato institucional y reformulacion de la politica de recursos humanos en el ambito
publico (Blutman, 2013). Entre las politicas mas significativas que cambiaron el
contorno estatal se destaco la referida a la privatizacion de empresas publicas: durante
el periodo, mas de sesenta empresas publicas nacionales fueron traspasadas del
control estatal al privado (Azpiazu, 2002).

En ese marco, las privatizaciones —sefalan Azpiazu y Basualdo (2004)— emergieron
como uno de los medios de consolidacion del nuevo programa econémico y la posicion
politica del gobierno de Menem: la venta de los activos de las empresas estatales y la
concesion de los servicios publico logré aunar, bajo el influjo gubernamental, el apoyo
de actores externos e internos. Entre los primeros, se encontraban los organismos
internacionales de crédito, que favorecieron las reformas con vistas a la estabilizacion
y el ordenamiento fiscal, los acreedores externos, que estimaban asi mejorar la
posibilidad de cobrar sus acreencias, ademas de que se facilitd la utilizacién de bonos
de la deuda para el pago de los activos privatizados —sumado a la renegociacion
producto del denominado “Plan Brady”—; y las empresas multinacionales, muchas
veces ligadas de una u otra manera a los anteriores, que tuvieron la posibilidad de
participar en nuevos negocios, como los servicios publicos, en condiciones
ventajosas. Entre los actores internos, se destacan los grandes empresarios locales,

habilitados a participar en las nuevas oportunidades de negocios en conjunto con las

42 Para un abordaje con mayor detalle y sobre las implicancias del Consenso de Washington en América
Latina, véase Castafieda Rodriguez y Diaz Bautista (2017)
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empresas extranjeras; y ciertos sectores sindicales, que incluso se vieron favorecidos
por ciertas las reformas.*?

El hito principal del proceso de privatizaciones —indicada como “un antes y un
después” (Jofré, 2007, p. 279) en el derrotero de la propiedad de las empresas
publicas— fue la sancién, en agosto de 1989, de la ley N°23.696 de Reforma del
Estado. Esta norma se constituyé en el marco legal de la profunda transformacién del
aparato estatal de la primera mitad de la década de los noventa. Entre otros aspectos,
la ley declaraba la emergencia administrativa en todos los organismos de la
administracion publica y entes estatales o con participacion estatal mayoritaria,
pudiéndose disponer su intervencion, la transformacion de su tipicidad juridica y la
reorganizacion, extincion o fusién de empresas (art. 1° a 7°)

El Capitulo Il de la ley aborda los procesos de traspaso al sector privado de entidades
o actividades especificas. En los casos en que el Estado tuviera mayoria en su
propiedad, se debian declarar como “sujeta a privatizacion” —por el Poder Ejecutivo,
con acuerdo del el Congreso—; mientras que, si era minoritaria, se podia proceder sin
esa declaracion (art. 8° y 9°9). Asimismo, en los anexos que detallaba las empresas
publicas—Ilo cual podia ser ampliado o modificado posteriormente—, sefialandose
también las modalidades autorizadas para cada caso —privatizacion o concesion,
total o parcial—. Entre ellas se encontraban las principales empresas que serian
privatizadas: ENTel, Aerolineas Argentinas, ELMA, Yacimientos Carboniferos
Fiscales (YCF), Ferrocarriles Argentinos, ENCOTEL y OSN, entre otras.

Las facultades otorgadas al Poder Ejecutivo eran amplisimas: se lo habilitaba para
decidir los procedimientos —licitacion, concurso publico u otro—, reformar estatutos,
transformar entidades, acordar la modificacién contratos, enajenar bienes, otorgar
beneficios tributarios y crediticios de organismos oficiales y asumir pasivos de las
empresas antes de la privatizacion, entre otros aspectos (art. 10°a 13; 15 a 17).
También se definia la creacion de una Comisién Bicameral del Congreso como forma
de control (art. 14) y se mantenian las funciones del Tribunal de Cuentas y de la

Sindicatura General de Empresas Publicas (art. 20).

43 Sobre las diferentes posiciones del sindicalismo argentino frente a las reformas estructurales de la
época, véase Murillo (1997); sobre la conformacion del denominado “sindicalismo empresarial” —
caracterizado por la participaciéon en negocios surgidos del proceso de reforma, a partir de la creacion
de aseguradoras o la participacion en la compra de empresas privatizadas—, véase Haidar (2016).
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Como punto adicional, la ley instituyé el Programa de Propiedad Participada,
mecanismo por el cual se habilitaba la posibilidad de otorgarle un porcentaje de las
acciones de las empresas privatizadas —eventualmente se fijaria, por lo general, en
un 10%— a sus propios trabajadores (art. 21 a 40). Asimismo, se definia que las
privatizaciones debian tender a garantizar el empleo y las condiciones laborales de
los trabajadores implicados, aunque no se fijaban garantias al respecto (art. 41 a 45).
En los afos siguientes, las medidas de desarticulacion de la actividad productiva
estatal se fueron ampliando mediante la designacion como “sujetas a privatizacion” de
diferentes empresas no inicialmente contempladas en dicha normativa. Por ejemplo,
el decreto N°1.398/90 —convalidado por la ley N°24.045— habilitaba la privatizacion
de una parte importante de las entidades que estaban en la 6rbita del Ministerio de
Defensa —como SOMISA, varias petroquimicas y fabricas militares—, previendo que
los ingresos resultantes debian destinarse a esa jurisdiccion.

El de YPF es uno de los casos paradigmaticos de privatizaciones de la época.** El
proceso se inicid6 con la transformacion, mediante el decreto N°2.778/1990 de
Yacimientos Petroliferos Fiscales Sociedad del Estado en YPF Sociedad Andnima,
como paso previo a su privatizacion. Luego, la ley N°24.145 abord6 una serie de
cuestiones que sentaron las bases para la privatizacion de la entidad y la
reformulacion del sector petrolero. Por el Titulo I (art. 1° a 5°), se avanzé en la
denominada federalizacion de los hidrocarburos, mediante la cual se transferia al
dominio publico de los estados provinciales de los yacimientos existentes en sus
territorios, con algunas previsiones y excepciones, a la finalizacion de las concesiones
vigentes. El Titulo Il (art 6° a 8°), dispuso la distribucion la propiedad del capital social
de YPF SA entre el Estado nacional (51%), las provincias petroleras (39%) y el
Programa de Propiedad Participada (10%); al tiempo que sancioné la habilitacién para
avanzar en la privatizacion de la participacion accionaria estatal, reservandose al
gobierno nacional el poder de veto en determinadas cuestiones sustanciales.*® Luego,

el Titulo Il (art. 9° a 18) disponia el procedimiento para la privatizacion del capital

44 Se aborda el caso de YPF por su relevancia econémica y porque constituye un buen ejemplo de las
formas que adoptaron las privatizaciones de la época. Por lo demas, existen una serie de estudios que
abordan casos especificos de privatizaciones. Sin intension de ser exhaustivo, considerando diferentes
perspectivas disciplinarias y tedricas, se destacan aquellos dedicados a: el correo oficial (Azpiazu,
Basualdo, y Manzanelli, 2009), los astilleros navales (Frassa y Russo, 2012), los ferrocarriles (Felder,
2000), Obras Sanitarias (Rocca, 2010), Aerolineas Argentinas (Thwaites Rey, 2001a), YPF (Barrera,
2011) y la gestion de rutas y autopistas (Serafinoff, 2008), entre otros

45 Esta disposicion fue anulada en los afios siguientes, con el paulatino retiro del Estado de la gestion
de la empresa y la privatizacién casi total hacia el final de la década.
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social y de los activos de la empresa. Finalmente, el Titulo IV (art. 19 a 23) establecié
una serie de disposiciones complementarias, entre las que se destaca la definicion de
gue los fondos de la venta de YPF debian destinarse al sistema previsional.

En definitiva, el amplio proceso de privatizaciones de la década de 1990 tuvo impactos
profundos en el plano econdémico y social. Azpiazu y Basualdo (2004) sefialan las
siguientes consecuencias relevantes del proceso: a) conformacién y consolidacion
monopolios y, fundamentalmente, concentracion y centralizacion del capital; b)
impacto positivo en los ingresos fiscales en el corto plazo, pero negativo en el
mediano; c) equilibrio inicial del sector externo, para derivar luego en un nuevo ciclo
de endeudamiento; d) impacto regresivo en la distribucion del ingreso y el empleo; y
e) incidencia desigual en la formacién de capital.

Adicionalmente, para Azpiazu y Basualdo las privatizaciones pueden considerarse
desde una doble mirada. Por un lado, fue un proceso deficiente en lo econémico, ya
gue se produjo a partir de la subvaluacion de activos, se desatendio el fomento de la
competencia y la defensa de los usuarios y no se limité la concentracion sectorial,
entre otros aspectos. Por otro lado, las privatizaciones resultaron exitosas en términos
politicos, ya que se logré consolidar el proyecto gubernamental a partir de la confianza
de la denominada “comunidad de negocios”. Asi, durante los primeros afios de la
década se alcanzé el ingreso de capitales extranjeros, el aumento significativo del
consumo, se renegocié la deuda externa y, en definitiva, se avanz6 en una

reestructuracion general del funcionamiento de la economia nacional.

1.2 Variaciones en las modalidades de gestién de las empresas publicas

Las politicas estatales que inciden en las modalidades de gestion de las empresas
publicas han ocupado un lugar de importancia, de manera esporadica, en las agendas
gubernamentales en Argentina. Esto fue asi durante la etapa de expansiéon y en los
primeros afios de la retraccion de la accion empresaria estatal, cuando se sefialaba a
la ineficiencia de las empresas publicas como una de las causas de la crisis fiscal.
Luego, desde inicios de la década de los noventa, las reformas de gestion fueron
reemplazadas por la decision de transferir masivamente al sector privado la propiedad
de los activos y la prestacion de servicios como forma de solucionar de raiz los

problemas que se consideraban intrinsecos a su gestion por parte del Estado.
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El recorrido propuesto en este apartado se detiene en los principales hitos de las
modalidades de gestion del sector publico empresarial. En linea con nuestro esquema
de analisis, se abordan tanto las relaciones entre el gobierno y las empresas publicas,

como los aspectos mas relevantes de su patron de corporatizacion.

1.2.1 El plano de las relaciones entre empresas publicas y gobierno

En este punto, retomamos el andlisis de la relacion entre el gobierno y las empresas
publicas a partir de dos ejes: los modos de gestion gubernamental y las expresiones
de las funciones de control y regulacion vinculas. Asi, se considera en cada eje los

principales hitos y tendencias desde los origenes de la accibn empresaria estatal.

a) Predominio de regimenes de gestibn descentralizados e intentos de

centralizacion

En el marco del desarrollo histérico del sector publico empresarial en Argentina, la
forma de vinculacion entre las empresas publicas y el gobierno adoptd, en términos
formales, predominantemente un modo de gestion gubernamental descentralizado.
En ese marco, cada entidad depende del ministerio-propietario que se corresponde
con su area de actuacion. Asimismo, también existieron algunos proyectos de
centralizaciéon de la gestion de las empresas publicas que, por diversas razones, no
lograron asentarse.

En los inicios de la actividad empresaria estatal en el siglo XIX, cuando las areas de
actuacion eran acotadas, existid6 una centralizacion de hecho de los organismos
implicados en el ambito del Ministerio del Interior. Este se fue configurando, segun
Marichal (1988), como una “agencia de desarrollo”, agrupando el conjunto de
funciones econdmicas estatales al tiempo que mantenia su tradicional rol politico. En
este marco, desde fines de la década de 1860 las sucesivas autoridades fueron
creando subdependencias administrativas dedicadas a los mas variados fines, entre
las que se destacan: la Oficina de Correos y Telégrafos, el Departamento de Caminos,
Puentes y Obras Publicas, la Oficina Nacional de Ingenieros, la Inspeccién Nacional
de Ferrocarriles y el Departamento de Agricultura.

En ese marco, la expansion de la actividad empresaria estatal en sus décadas iniciales
concentraria sus funciones de direccion en el Ministerio de Interior, que cumpliria
también las funciones de control en conjunto con el Congreso Nacional y la

intervencién del Ministerio de Hacienda. La actividad ligada a la construcciéon de
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caminos, puentes y ferrocarriles se concentraria en 1886 en el Departamento de
Obras Publicas (Salerno, 2015a). Mientras, el sector dedicado al agua y saneamiento,
luego de un breve intento de concesion al sector privado en 1888, se enmarcaria en
la Comision de Obras de Salubridad desde 1891 (Regalsky, 2015).

Luego, la reforma constitucional de 1898 ampli6 el nimero de ministerios y, a
posteriori, se cred el Ministerio de Obras Publicas. Los motivos de la reforma en este
aspecto se fundaban principalmente en la necesidad de dar cuenta de la creciente
complejidad de las funciones del Estado también en su estructura organizativa. Asi,
del Ministerio de Obras Publicas dependeria tanto el Departamento de Obras Publicas
como la renombrada Direccion General de Obras de Salubridad (Regalsky, 2010a).
En el caso de los ferrocarriles, la convivencia de diferentes roles estatales —regulador,
promotor y facilitador de la actividad privada, pero también como empresario—
derivaba en cierta complejidad de las funciones econémicas y administrativas. En la
primera década del siglo XX, en el marco de los proyectos de extension ferroviaria
bajo control estatal, se impulsa la fusion, en la Direccidbn General de Ferrocarriles del
Ministerio de Obras Publicas, de las funciones de regulador y control de la actividad y
de la administracion de los ferrocarriles estatales (Regalsky y Salerno, 2008).

La creacion de AGFE (1909), OSN (1914) e YPF (1921) en la forma de entes
autarquicos implic6 mantener la dependencia jerarquica de los ministerios
correspondientes a cada area —de Obras Publicas en los dos primeros casos y de
Agricultura en el ultimo—. Més all4 de las atribuciones otorgadas a estas nuevas
entidades, es desde entonces que se fue gestando un modo de gestion
descentralizado de las empresas publicas, que seria la norma durante la etapa de
expansion de las empresas publicas a lo largo del siglo XX.

Como se menciond, esto no quita que existieran diversos dispositivos institucionales
y entidades que apuntaron a centralizar —o centralizaron de hecho— la accién de
algunas entidades de un mismo sector. En este sentido, la DGFM ha sido calificada
como “una entidad estatal muy particular, un holding controlado por oficiales del
Ejército en actividad e integrado por las fabricas militares y por aquellas sociedades
en las que tenia participacion accionaria” (Rougier, 2010, p. 434, n.12).

Esta asimilacion de determinados organismos a lo que se configuraria como una

suerte de holdings sectoriales de propiedad estatal, también puede ser extensivo a
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otras entidades que se desarrollaron en los afios de auge de las empresas publicas.*®
Particularmente durante el peronismo, en el marco del desarrollo del Primer Plan
Quinguenal, se previd una reorganizacion de las entidades estatales mediante la
creacion de corporaciones que agruparan a las empresas de una determinada area
de actividad econémica con el fin de mejorar su coordinacion y hacer mas eficiente su
gestion. 47

Asi, por ejemplo, mediante el decreto N°17.371 de agosto de 1950 se crea Empresas
Nacionales de Energia (ENDE), bajo el formato de Empresa del Estado, sobre la base
de las Direcciones Generales de Yacimientos Petroliferos Fiscales, Agua y Energia
Eléctrica (AyEE), Gas del Estado, Combustibles Vegetales y Derivados, Combustibles
Solidos Minerales y otros organismos que pudieran sumarse, “los que conservaran su
individualidad y denominacion particular al solo efecto de la gestiébn econémica, con
el aditamento E.N.D.E” (art. 2°). Segun los considerandos, se manifestaba, por un
lado, que la experiencia habia demostrado que el funcionamiento de las Direcciones
Generales, cada una con un directorio propio, no resultaba 6ptima en vistas a “la
obtencién de la unidad de orientacion en la ejecucion de la politica de energia, que
debe lograrse cabalmente con la accion convergente y coordinada de los organismos”.
Por otro lado, se afirmaba que era “aconsejable atribuir a las empresas autonomia de
gestion para desenvolver su giro industrial y comercial”. Con ese fin, se creaba un
directorio comun, de las cuales dependerian cada una de las entidades mencionadas,
la cual estaria dirigida por un administrados general.

Este esquema se repitid, en alguna medida, con la creacién de la Empresa Nacional
de Transportes (ENT), en 1952. Bajo esta nueva entidad se centraliz6 la gestién de
otras empresas como Aerolineas Argentinas, la Flota Mercante del Estado y los
ferrocarriles, entre otras (Cardozo, 2015).

En cualquier caso, los marcos propuestos por estos holdings sectoriales no tuvieron
demasiado desarrollo, no llegandose a cumplir cabalmente con el objetivo de una

mejor gestion de las empresas involucradas. Desde 1955, estos esquemas se fueron

46 Vale aclarar que la mencion a la nocién de holding no se corresponde necesariamente con lo
expuesto por Moreno de Acevedo Sanchez (2016) y recuperado en la Seccion Introductoria de esta
tesis —siendo una de sus caracteristicas distintivas la alta autonomia respecto del gobierno central y
su caracterizacion juridica cercana a las entidades comerciales privadas—.

47 Ademas de los casos que se mencionan a continuacién, en ocasiones se han considerado a otras
entidades estatales, creadas en esos afios, de una manera similar; por ejemplo, Caraballo (1965)
menciona a la DINIE y la DINFIA como “empresas holding” (p. 26).
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desarticulando, retornando la separacion en empresas autonomas y con dependencia
directa de los ministerios del ramo en las siguientes décadas (La Scaleia, 2007).4®

Recién en los inicios del tercer gobierno peronista en 1973 se produjo un intento de
modificar sustancialmente el modo de gestion de las empresas publicas. En el marco
del plan gobierno, que buscaba aumentar el protagonismo del Estado en diversos
ambitos de la actividad econdmica, se proyecto la reorganizacion del sector de las
empresas publicas argentinas a partir de un modo centralizado de gestion que
agrupara a una parte sustancial de las entidades empresarias bajo control estatal.

Asi, en noviembre de 1973 el Congreso sanciona la ley N°20.558 —reglamentada por
el decreto N°810/1973— mediante la que se crea la Corporacion de Empresas
Nacionales (CEN) en el ambito del Ministerio de Economia. En su articulo 2°, se

declara que esta nueva entidad

tendrd por objeto ejercer la conduccion superior, al servicio de los objetivos
nacionales, de todas las empresas en las cuales el Estado tenga propiedad
absoluta, mayoria de capital accionario y administre o controle por aplicacién de
regimenes legales vigentes o que se establezcan, asi como también promover por
razones de interés publico, el desarrollo de nuevas actividades econémicas.

Ademas, se establece que este nuevo ente tendria “caracter de entidad
descentralizada [y] capacidad de derecho publico y privado” (art. 3°). En la Tabla 1.3
se sintetizan las principales caracteristicas de la CEN.

Un aspecto adicional relevante es que también se define que la “investigacion
tecnoldgica sera fomentada por la Corporacion mediante la realizacion de convenios
con otras entidades publicas o privadas [...] El objetivo sera asegurar la existencia de
una verdadera tecnologia nacional, apoyando por los medios mas aptos, la acciéon que

desarrollen la produccion y la industria” (art. 19).

48 VVale mencionar que, durante la década de 1960, los regimenes emergentes de las leyes N°17507 —
de Rehabilitacion de Empresas— y N°18.832 —de Continuidad de Funcionamiento de Empresas en
Quiebra— implicaron la creacion de organismos que tendian a la coordinacidon y gestién de las
entidades, con dependencia directa del Poder Ejecutivo. En el primer caso, el decreto N°1.768 de 1968
cred una Comision Asesora Especial. En el segundo caso, el decreto N°8.590/1972 cred una Comision
Interministerial con el fin de asesor sobre la conveniencia de darle continuidad a la explotacion de las
empresas incorporadas al este régimen y controlar el accionar de los administradores designados,
ademas de actuar como instancia de coordinacion y enlace entre éstas y el Poder Ejecutivo. En ambos
casos, estaban integradas por funcionarios de diversas dependencias y organismos estatales.
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Tabla 1.3 Principales caracteristicas de la Corporacion de Empresas Nacionales, 1973

Caracteristica

Detalle

Empresas
incorporadas*

1) Empresas enunciadas en el anexo de la ley: YPF, AyEE, YCF, Gas del Estado,
FFEA, Ferrocarriles Argentinos, Aerolineas Argentinas, Subterrdneos de Buenos
Aires, ENTel, ENCOTEL, AGP, OSN, Seguro Aeronautico, Comercial Inmobiliaria
Financiera, INDER, Yacimientos Mineros de Agua de Dionisio.

2) Control de la totalidad de acciones de propiedad del sector publico:
correspondientes a Sociedades Andnimas, Sociedades Anonimas con Participacion
Estatal Mayoritaria y Sociedades de Economia Mixta en las que el Estado tenga
participacion de capital.

3) Organismos o servicios del Estado con caracter de hacienda productiva:

cualquiera fuera su figura juridica, siempre que exista la determinacion del Poder
ejecutivo de transferirlos a la CEN.

4) Sociedades administradas por el Estado: conforme a las previsiones de las
llamadas Leyes 17.507 y 18.832 u otras que posibilitasen el ejercicio de su direccion,
mientras dure tal condicion.

Atribuciones y
facultades sobre
las empresas
incorporadas

Atribuciones en torno a:

1) la capacidad: administracién de los fondos producto de tributos y emisién de
obligaciones, nombramiento de personal y definicion de escalafones, dictado de
reglamentos y propuesta de planes de accién y presupuestarios.

2) la conduccién y supervision de las empresas: orientacion y control de su
accionar, promocion de la asociacién entre empresas, centralizacion de la gestion
financiera externa, nominacién de las autoridades superiores y emision de
propuestas de fusion, asociacion y liquidacion de entes al Poder Ejecutivo.

3) la participacion en empresas privadas: designacién y supervision de los
directores nombrados en representacion del Estado y capacidad de impulsar el
alineamiento de esas empresas a la orientacion general de la politica econdmica.

4) la administracién estatal de empresas privadas (ley 18.882)

Intervencién en funcién de la politica econémica general contemplando:

a) Politica de precios y tarifas, procurando el bienestar de la comunidad.

b) Nivel de inversiones compatibles con el planeamiento global y sectorial

¢) Participacion de las empresas en la captaciéon del ahorro interno

d) Politica de endeudamiento externo y cupo de uso de divisas

e) Fijacion de los montos de aportes del Tesoro Nacional orientados a programas,
proyectos y a compensar tarifas o servicios no econémicos, pero de interés general;
f) Determinacion de las alicuotas de los ingresos afectados a programas de
investigacion y desarrollo cientifico y técnico;

g) Enumeracién de las orientaciones generales econémicas y sociales del PEN

Estructura de
direccién de la
CENYy las
empresas
incorporadas

- Directorio de la CEN: entre 8 y 15 integrantes. La presidencia sera ejercida por el
Ministro de Economia o el secretario o subsecretario del area. La designacion del
vicepresidente debia tener acuerdo del Senado de la Nacién. Uno de los directores
seria designado a propuesta de la CGE.

- Directorio_de las empresas _incorporadas: debian “ser personas calificadas
dentro de sus respectivas areas, no pudiendo estar vinculadas con intereses
privados relacionados con la actividad, ni incursos en las incompatibilidades que
establezca la reglamentacién”. Asimismo, establecia que en todas las empresas el
directorio debia estar integrado por un representante de la CGT y otro de la CGE.
Ademas, se debia prever la participacién de las provincias en el caso de que las
empresas energéticas y de mineria, cuando afecten el patrimonio publico o las
economias locales.

(*) Por disposicion del articulo 24, las empresas con jurisdiccién del Ministerio de Defensa (DGFM y
sus participaciones accionarias) quedan excluidos del régimen de la CEN..

Fuente: Elaboracion propia en base a la ley N°20.558.
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En términos concretos, el desempefo de la CEN fue irregular y la aplicaciéon de sus
prerrogativas fue limitada. Sefiala Andrieu (1995b) que su creacion trajo algunas
resistencias, expresada en el apartamiento de su 6rbita de las empresas dependientes
del Ministerio de Defensa y de las entidades financieras bajo control estatal. Al mismo
tiempo, aunque se le otorgé el control sobre las participaciones accionarias de la
CNAS y el BANADE, en los hechos no se transfirié su propiedad. En cualquier caso,
el desempefio de la CEN no puede considerarse aislado del paulatino deterioro de los
acuerdos previstos en el pacto social de 1973, lo cual se fue pronunciando ante el
desencadenamiento de la crisis econdémica y politica posterior a la muerte de Peron a
mediados de 1974. Luego, la salida de Gelbard del Ministerio de Economia paralizd
en gran medida la ampliacion de la actividad de la CEN.

Con la llegada del gobierno militar y el rechazo a la participacion directa en el plano
econdmico, el proyecto de la CEN fue abandonado. La ley N°21.800 de mayo de 1978
definio la disolucién y liquidacion de la CEN (su art. 1°) y se transfirié a la jurisdiccion
del Ministerio de Economia las empresas incorporadas a la CEN (art. 2°) y las acciones
propiedad del Estado correspondientes a cualquier empresa que hayan sido
incorporada al marco de la ley N°20.558 (art. 3°). Entre las tareas del liquidador de la
CEN, estaba la de asesorar al Ministerio de Economia “en especial sobre la mejor
forma de privatizar o liquidar, segun sea el caso a dichas empresas” (art. 7°).

El dltimo intento relevante de centralizacién de la gestion de las empresas publicas
durante el siglo XX fue la creacién, durante el gobierno de Alfonsin y mediante el
decreto N°2194 de noviembre de 1986, del Directorio de Empresas Publicas (DEP) y
la Comisién Interministerial de Empresas Publicas (CIEP). Las principales
caracteristicas propuestas para estos organismos estan sintetizadas en la Tabla 1.4.
Entre los considerandos del decreto se destaca que, segun las autoridades, resultaba
imprescindible una reforma estructural del sistema de gestion de las empresas
publicas, con el fin de “contribuir al proceso de crecimiento y modernizacion”
impulsado por el gobierno. Para eso, se sefialaba como necesario que las empresas
publicas “actuen eficientemente, optimizando la asignacion de los recursos humanos
y materiales existentes”. Asimismo, se destaca que el propio sector privado se veria
beneficiado por una mejor gestién de las empresas publicas, ademas de que resultaba
necesario favorecer la participacion de usuarios. Finalmente, entre otros aspectos, se
destaca el objetivo de “distinguir entre la responsabilidad en la formulacion de las

politicas sectoriales y la responsabilidad en la gestion empresaria”.
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Tabla 1.4 Principales caracteristicas del Comité Interministerial de Empresas Publicas y del
Directorio de Empresas Publicas y entidades incorporadas, 1986

Caracteristica

Detalle

Empresas
incorporadas

Empresas enunciadas en el anexo del decreto: YPF, YCF, Gas del Estado, Agua
y Energia Eléctrica, SEGBA, Ferrocarriles Argentinos, Aerolineas Argentinas, AGP,
ELMA, OSN, ENTel, ENCOTEL e HIDRONOR

Composicién y
facultades del
CIEP

Composicién del Comité: Integrado por los Ministros de Economia y de Obras y
Servicios Publicos. El presidente del DEP sera miembro permanente; mientras que
seran miembros concurrentes los secretarios de Planificacién y de Control de
Empresas Publicas; de Coordinacion Econémica y de Hacienda; de Coordinacion
de Obras y Servicios Publicos, de Transporte, de Energia, de Comunicaciones, de
Recursos Hidricos y de Marina Mercante. Los miembros concurrentes participan
en las reuniones en que los temas tratados afecten sus areas de incumbencia.

Funciones:

a) Coordinar los planes y politicas generales y sectoriales que involucren a las
empresas incorporadas, e indicando al respecto al DEP.

b) Definir la politica de precios, tarifas y del régimen laboral de las empresas.

c) Proponer al PEN la nominacion del presidente del DEP

d) Proponer los integrantes del DEP y de las autoridades de las empresas.

e) Considerar y aprobar los Acuerdos-Programa a celebrarse entre la CIEP y las
empresas. Tendran caracter plurianual y apuntaran a mejorar la gestion y el
desempefio economico financiero, y optimizar la utilizacion de los recursos
disponibles. El Acuerdo -Programa expresara el objetivo planteado por el Gobierno
gue se espera sea cumplido por cada empresa publica.

f) Proponer modificaciones normativas sobre al régimen de las empresas publicas.
g) Cumplir otras funciones que le sean asignadas por el PEN.

Composicién y
funciones del
DEP

Composicién del Directorio: un presidente y nueve directores, designados por el
Poder Ejecutivo.

Misién principal:  establecer “las politicas empresariales de las Empresas
Incorporadas que se adecuen a las politicas generales y sectoriales” dispuestas
por la CIEP (art. 8°)

Funciones:

a) elevar al CIEP los Acuerdos-Programa a celebrar con las entidades
incorporadas;

b) definir los lineamientos de las politicas de compras y contrataciones;

c) establecer los criterios para el analisis de las estructuras de las empresas;

d) definir lineamientos de politicas de financiamiento;

e) establecer las normativas a aplicar en el caso de los acuerdos-programa;

f) favorecer las relaciones entre las distintas empresas publicas y la comunidad,
mediante diversas organizaciones intermedias;

g) elevar al CIEP los resultados de la evaluacion de las empresas;

h) impulsar la participaciéon del personal en la evaluacién y la formulaciéon de
propuestas en torno a problematicas tales como las relaciones laborales, el
incremento de la productividad y la incorporacion de estructuras organizacionales
mas idéneas para asimilar las innovaciones tecnologicas;

i) verificar que las entidades den cumplimiento a la publicidad de su gestion.

Fuente: elaboracion propia en base al decreto N°2194/86.

Andrieu (1995a) destaca que la DEP comprendia un conjunto de empresas mas

limitado que las incorporadas bajo la CEN —dado que se habian privatizado casi la

totalidad de participaciones accionarias en empresas privadas en el interregno—, pero

no dejaba de ser relevante en tanto congregaba a las mayores empresas publicas del
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pais. Asimismo, al poco tiempo se modificé el decreto original y, en noviembre de
1987, se elimino la CIEP, concentrando el Ministerio de Obras y Servicios Publicos la
relacion entre la DEP y el Poder Ejecutivo.

Las dos etapas —la correspondiente a la vigencia del esquema de la CIEP-DEP y la
que concentro funciones en la DEP, en la cabeza de su presidente—, no lograron
establecer un sistema estable en el poco tiempo de desarrollo de sus funciones. Los
intentos de privatizacion parcial de Aerolineas Argentinas y ENTel, asi como la
concretada transferencia al sector privado de Austral y la concesion del servicio de
telefonia celular, aparecen como los principales hechos de la etapa. En definitiva, el
proyecto de la DEP queda trunco, en el marco del estallido de la crisis econémica y
politica de fines de la década de los ochenta.

Finalmente, el avance de las politicas de privatizaciéon en la década de 1990
desarticul6 el sector publico empresarial, desestimando los dispositivos de
centralizaciéon de su gestion y reafirmando, de hecho, la administracion del remanente

de empresas de un modo descentralizado en linea a los antecedentes histéricos.

b) Las funciones de control y regulacién de las empresas publicas

El abordaje de la problematica del control y la regulacion de las empresas publicas
supone abordar una dimension particular de las relaciones entre éstas y el gobierno,
en el marco del caracter que asume la distribucion de los diferentes roles estatales.
Por lo demas, como destaca Boneo (1984b), las discusiones sobre la funcion de
control suelen discurrir en el marco de las tension existente entre el caracter de la
actividad econdmica realizada y su relacion con el sistema politico-administrativo —
expresada en la dicotomia entre los objetivos econdmicos y los de interés publico—.

Agrega Boneo, respecto a las instituciones de control y evaluacién, que
tradicionalmente una parte importante de su tarea se enfoca en la consideraciéon
expost-facto de la actuacion de las empresas publicas. Ademas, corren el peligro de
centrarse en parametros de tipo formal, sin sopesar cabalmente la estructura real de

distribucién de poder y competencias que influye sobre su accionar.*?

49 En un trabajo previo, el mismo autor realiza un abordaje del tratamiento presupuestario de las
empresas argentinas en el que sefala las dificultades de adecuar el sistema vigente para el resto de
las entidades publicas al funcionamiento del sector publico empresarial, destacando su cumplimiento
sélo en términos formales; al respecto, véase Boneo (1965).
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Siguiendo lo descripto por Caraballo (1965), si se considera el desarrollo histérico de
los diferentes dispositivos y esquemas de control hasta el momento de auge de la
expansion de las empresas publicas, se pueden considerar dos tipos de abordaje.

El primero, tiene que ver con los controles discriminados por origen, entre los que se
destacan: a) Ministerial o politico, sobre los objetivos planteados para la entidad; b)
Parlamentario; cuando existe algun tipo de intervenciéon del Congreso en la actuacion
de las empresas publicas; c) Agencias de control financiero, de auditoria a posteriori;
d) Tesoro Nacional o Ministerio de Hacienda, en relacion con la determinaciéon de
recursos y gastos a priori; y €) Control jurisdiccional, excepcionalmente, a partir de la
actividad de los tribunales ante alguna controversia judicial.

El segundo abordaje discrimina las funciones de control a partir de su naturaleza: a)
Control de legalidad, respecto a la adecuacion con las leyes, decretos y otras
normativas; b) Control de oportunidad o conveniencia, en términos de la revisién
jerarquica de los actos administrativos —Ilo cual el autor considera negativo en el caso
de las empresas publicas pero que constituia un procedimiento usual para aquellas
entidades con menor grado de descentralizacion respecto al resto de la administracion
publica—; y c) Control de eficiencia, referido al desempefio técnico y econémico de la
entidad, a posteriori.>®

Estos abordajes y sus componentes se fueron expresando de manera paulatina en
los sistemas de control que fueron acompafiando el crecimiento del sector publico
empresarial en Argentina. Como veremos a continuacion, no se traté de un desarrollo
lineal, sino que, en ocasiones, se fueron agregando dispositivos y dimensiones de
control de manera erratica. Por lo demas, sobre el final de la etapa de expansion del
sector publico empresarial se fueron conformando instituciones y burocracias
especializadas en esta tarea.

En sus inicios, el control sobre las entidades empresariales del Estado argentino no
difirié del implementado al resto de los organismos estatales. Por un lado, desde fines

del siglo XIX la Contaduria General de la Nacion ejercia un control econémico

50 De acuerdo con el autor, el control de eficiencia “indaga acerca del caracter, calidad y cantidad de
los servicios prestados, la politica de precios en relacion con los costos de produccion y los niveles
corrientes del mercado, eficiencia de la administracion, cuestiones de politica de personal —salarios,
ingresos, métodos de promocién—, tasa de capitalizacion y caracter de las inversiones, reservas para
amortizaciéon de instalaciones, métodos de financiacidn, politica comercial y organizacion
administrativa, pero sobre todo como resultante econémico del proceso industrial, el costo de
produccion de los bienes y servicios globalmente y por sectores para poder investigar las causas de
baja productividad o mala organizacion de unidades operativas o deficientes métodos de explotacion,
comparando dichos costos con los que rigen en la actividad privada” (Caraballo, 1965, pp. 40-41).
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financiero, en funcion de la ley N°428 de Contabilidad y Organizacién de la Contaduria
Nacional. Por otro lado, el Congreso Nacional asumia el control de la actividad de las
entidades involucradas, principalmente a nivel presupuestario, pero eventualmente a
partir de la consideracion de informes y/o de los planes de accién presentados.

Este esquema continuaria por algun tiempo; pero, ya entrado el siglo XX, se
agregarian algunas previsiones propias en las normas que creaban nuevos formatos
empresariales. Asi, por ejemplo, la ley N°8.889 de Reorganizacion de la Direccion
General de Obras de Salubridad de 1912 —mediante la que se creé Obras Sanitarias
de la Nacién como ente autarquico— establecid entre las atribuciones de su articulo
4° que la celebracion de convenios de compraventa o locacién de bienes muebles e
inmuebles, la adquisicibn de materiales y la realizacion de obras debian hacerse
segun lo definido en la ley de Contabilidad. Ademas, definié que correspondia a la
Contaduria General la revision de los estados contables del organismo (art. 8°),
mientras que limitaba inicialmente su accionar a los fondos la ley de presupuesto (art.
7°), segun lo estipulado por el Congreso Nacional. Adicionalmente, el presupuesto del
organismo debia ser aprobado por el Poder Ejecutivo, que podia realizar
observaciones al mismo (art. 11). Finalmente, dado el caracter federal de la accién de
OSN, se establecio que los convenios con los estados provinciales para la realizacion
de obras de salubridad debian ser realizados ad referendum del Congreso Nacional.

Con el correr de los afios, también las propias leyes que establecian un tipo societario
especifico para las empresas publicas contenian diferentes previsiones sobre las
tareas de control. Por caso, la normativa que establecia el régimen de las Empresas
del Estado establecié el control por parte de la Contaduria General, aunque se
delegaba en el Poder Ejecutivo la forma en que se concretaria. Por lo demas, también
en esa etapa, la ley N°12.961 de 1947 estableceria un nuevo régimen de contabilidad
para el Estado nacional, incluyendo parcialmente a las empresas publicas.

Tras el golpe de Estado de 1955, este esquema seria modificado mediante el decreto-
ley N°23.354 de Contabilidad y Organizacion del Tribunal de Cuentas de la Nacion y
Contaduria General de 1956. En sus fundamentos se sefialaba que “la aplicacion de
[la ley de 1947] ha sefialado deficiencias fundamentales en cuanto al régimen de
control de la hacienda publica que la misma instituye”. Ademas de un nuevo sistema
de contabilidad, se establecio la creacion del Tribunal de Cuentas de la Nacion como

organismo de control externo, integrado por cinco vocales designados por el Poder
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Ejecutivo con acuerdo del Senado —quedando la Contaduria General como
organismo de control administrativo interno—.

El Tribunal de Cuentas abarcaba al conjunto de la administracién nacional, incluyendo
ademas a las entidades empresariales estatales. Por un lado, entre sus atribuciones
se encontraba la de “[fliscalizar las empresas del Estado por medio de auditores o
sindicos” (art. 84) —las cuales, por lo demas, se regirian en su funcionamiento por la
ley N°13.653 y sus modificatorias. Por otro lado, el Capitulo XV de la ley versaba sobre
“‘las entidades descentralizadas y haciendas para-estatales”, lo cual incluia a las “las
entidades de derecho privado en cuya direccion o administracion tenga
responsabilidad el Estado o a las cuales éste se hubiere asociado, garantizado
materialmente su solvencia o utilidad, les haya acordado concesiones o privilegios, o
subsidios para su instalacion o funcionamiento” (art. 138).

El siguiente hito relevante en el ambito del control de las entidades empresariales fue
el establecimiento, mediante la ley de creacién de la CEN, de una Sindicatura General
gue concentraba el control de la gestidbn empresaria y de la legalidad de los actos de
las empresas (art. 12).5! Adicionalmente, le otorg6 la posibilidad de encargar tareas
de auditoria externa y le encomendd la centralizacion de la informacién referente a las
empresas (art. 13); y se sostiene el control adicional de la Comision Parlamentaria
Mixta Revisora de Cuentas de la Administracién (art. 26).

La disolucion de la CEN en 1978 no supuso la discontinuidad total de la sindicatura
creada en su ambito. Asi, durante el periodo 1978-1992 funcioné la denominada
Sindicatura General de Empresas Publicas (SIGEP) —creada por la ley N°21.801 de
1978 y modificada por la ley N°22.639 de 1982—, dedicada no solo a las tareas de
control, sino que también producia informacién y analisis publicos sobre el
funcionamiento del sector. Vale aclarar que, como sucedié con la CEN, se dejaba
afuera inicialmente de su jurisdiccion aquellas cuya gestion se encontraba en el ambito
de las fuerzas armadas, siendo incluidas recién durante el gobierno de Alfonsin.
Sobre el funcionamiento de la SIGEP a mediados de la década de 1980, destaca
Breme (1984) su caracter de ente descentralizado, en la 6rbita de la Secretaria

General de la Presidencia de la Nacion, conducido por un directorio de seis

51 Vale aclarar que, durante la primera mitad de la década de los sesenta, el Ministerio de Economia —
a través de diferentes dependencias bajo su 6rbita— tenia la facultad de designar un sindico en la
empresas publicas, con intervencion en sus procedimientos y emitiendo opinién sobre los principales
actos, asi como informes de la entidad en cuestién; al respecto, véase Caraballo (1965).
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integrantes.>? Las funciones basicas de la SIGEP —en continuidad con lo realizado
por la Sindicatura de la CEN— eran: a) Control de legalidad: comprendia la evaluacion
juridica de los actos realizados por las empresas; b) Control de auditoria: referida al
dictamen profesional sobre los estados contables y, segun el caso, la emision de
recomendaciones para la mejora del control interno; y ¢) Control de gestion: buscaba
evaluar el cumplimiento de los objetivos previstos en el plan de accion y presupuesto,
analizar sus desvios y su compatibilidad con los objetivos globales y sectoriales;
conocer y evaluar la situacion comercial, operativa, econémica y financiera de las
empresas; y considerar sobre la eficiencia y la eficacia de la gestion empresaria

Con el cambio rotundo en la orientacion de las politicas estatales desde inicios de la
década de 1990, la perspectiva de continuidad de las funciones empresariales del
Estado se hallaba cuestionada. Asi, ademas de la privatizacién de casi la totalidad de
las empresas publicas existentes, también se modificé el andamiaje institucional de
control vigente. La sancion en 1992 de la ley N°24.156 de Administracion Financiera
y de los Sistemas de Gestion de los Organismos Publicos instituyé un nuevo esquema
integrado por la Sindicatura General de la Nacién (SIGEN) y la Auditoria General de
la Nacion (AGN), dedicadas a las tareas de auditoria interna y externa
respectivamente (art. 7°). De esta forma, mientras la SIGEN se inscribid como un
organismo bajo la érbita del Poder Ejecutivo, la AGN se cre6 como dependencia del
Congreso Nacional. Estos érganos fueron incorporados a la Constitucién Nacional en
la reforma de 1994, lo cual consolidé su estatus juridico y su rol institucional.

Como derivacion de la instauracion del nuevo sistema de control del sector publico
creado por la ley N°24.156, mediante el decreto N°2.660/92 de mayo de 1992 se
definié la disolucion y liquidacion de la SIGEP y el Tribunal de Cuentas de la Nacion,
a partir del inicio del afio fiscal de 1993. Desde entonces, las empresas publicas —la
mayoria de ellas— forman parte del universo de control de la AGN y de la SIGEN.
Por ultimo, como novedad de este ultimo periodo podemos mencionar la creacion de
entes y marcos regulatorios como forma de institucionalizar el nuevo lugar dado al
Estado tras la reforma. En términos de Oszlak y Felder (1997), el rol estatal ya no se
fijaba en ser productor directo de bienes y servicios, sino que se proponia la regulacién
de las condiciones en que se prestaban esas mismas funciones, ahora a cargo de

actores del sector privado. En definitiva, se trataba de que esa nueva regulacion

52 Asimismo, en diciembre de 1985 se cred, mediante decreto 2452/85, la Secretaria de Control de
Empresas Publicas, la cual incorporé bajo su érbita la vinculacién con la SIGEP.
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abarcara las relaciones entre Estado, prestadores y usuarios, en torno a las
condiciones en que esos nuevos operadores prestaban los servicios publicos.

En relacion con esta funcidn reguladora, Oszlak y Felder destacan que

los entes creados por el gobierno argentino para regular los servicios publicos
privatizados, presentan importantes déficit de capacidad institucional para llevar a
cabo su misién con el alcance y profundidad que exige esta tarea, sobre todo en
vista de la importancia de resguardar el interés publico involucrado y el de los
usuarios. (p. 23)

Junto a los déficits institucionales se debe considerar también cierta facilidades que
tuvo el sector privado para extraer ganancias extraordinarias a partir de pliegos de
licitacion y modificaciones contractuales ventajosas. Ademas, se ha indicado la
existencia de fendmenos de “captura del regulador”, en los que los entes y las
autoridades respondian, no al interés general, sino a los requerimientos de las propias
empresas reguladas.>® Finalmente, aunque inicialmente estos entes no fueron
ideados con el fin de controlar a agentes estatales, con los procesos de reestatizacion
del siglo XXI debieron ocuparse también de regular la actividad de empresas publicas.

1.2.2 Los procesos de corporatizacion y su relacion con los marcos juridicos

aplicables a las empresas publicas

La paulatina expansion de la accion empresaria estatal fue acompafiada, a nivel
organizacional, por la busqueda de formas y dispositivos que garantizaran un mayor
grado de autonomia y flexibilidad en la conduccion de las entidades involucradas. Asi,
las sucesivas reformas legales aplicables a las empresas publicas tendieron a
favorecer procesos de descentralizacion y corporatizaciéon. En este marco, se ubicaba
a las sociedades comerciales propias del sector privado como el modelo a seguir.

Esta perspectiva se fue profundizando progresivamente desde los inicios de la
actividad empresaria estatal y tuvo su expresion en la acumulacién a lo largo del
tiempo de regimenes legales y tipos societarios y empresariales aplicables a las
empresas publicas. Asimismo, resulta relevante sefialar que, a diferencia de otros

casos nhacionales, no existe en Argentina un marco juridico integral y sistematico que

53 Esos fenémenos han sido recurrentemente debatidos al momento de disefiar e implementar
diferentes marcos e institucionalidad regulatoria —en general, apuntando a fortalecer la independencia
y autonomia de los entes e cargo de la regulacién como forma de atenuarlos—. Sobre las dificultades
de la regulacién y la participacién de empresas publicas, véase Rozas Balbontin y Bonifaz (2014).
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aborde la totalidad de las empresas publicas y sus formas de organizaciéon.>* En
definitiva, el andlisis de la evolucién de dichos tipos y la consideracién de sus
caracteristicas principales sirven como indicios de los objetivos perseguidos en cada

momento historico, en el marco general de la corporatizacion de entidades estatales.

a) Evolucion de los tipos societarios aplicables a las empresas publicas

El desarrollo de entidades con algun grado de descentralizacién, no directamente
insertas en las estructuras jerarquicas del resto del aparato publico, tiene
antecedentes en las instituciones financieras creadas durante el siglo XIX. En general,
se combinaban con alguna participacion del sector privado, por lo que su caracter
autonomo se veia reforzado en la practica cotidiana. Por lo demas, los objetivos
planteados desde el Estado —como el de apoyar la actividad agroexportadora—
estaban alineados con los del sector privado, por lo que no solian emerger tensiones
basadas en la convergencia de multiples actores (Rapoport, 2010; Regalsky, 2010b).
Fue con la creacion de AGFE en 1909 y OSN en 1912 —y, luego, con la de YPF en
1922— que se institucionaliza de forma mas clara el formato de entes autonomos
como vehiculo institucional especifico de la accibn empresaria estatal. En este
sentido, es posible coincidir en que, a pesar que ambas entidades (GFE y OSN)
“funcionaron desde cierto punto de vista como agencias de fomento, por su caracter
autonomo y la posibilidad de generar recursos y administrarlos, pueden considerarse
los primeros casos de empresa estatal” (Regalsky y Salerno, 2008, p. 109).

La apelacion a la figura de entes autarquicos, cuya naturaleza y atributos eran fijados
por las propias normas de creacion, seria una constante en la primera mitad del siglo
XX. Por lo demas, si bien existian antecedentes en los que el Estado era propietario
de acciones en sociedades privadas, esos casos no se encuadraban en un régimen
especifico ni implicaban atribuciones distintas a las previstas en el derecho comercial.
Recién en 1946 se definiria un tipo societario especial que contemplaba la
participacion conjunta de capitales publicos y privados en una misma sociedad
comercial: la Sociedad de Economia Mixta (SEM), figura creada hacia el final del

gobierno de Farrel por el decreto-ley N°15.349/46 —ratificado por la ley N°12.962—.

54 Este hecho no quita que la unificacion de los regimenes —o al menos, algun tipo de simplificacion
de los existentes— haya sido una preocupacién de diferentes actores estatales y sociales, como paso
necesario para mejorar la gestion de las empresas publicas. Al respecto, Andrieu (1995a) enumera seis
proyectos o propuestas realizadas en ese sentido solo considerando el periodo 1964-1984.
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El objetivo declarado era el de institucionalizar una forma juridica que viabilizara la
participacion en emprendimientos conjuntos publico-privados, los cuales se venian
desarrollando hasta entonces bajo otras formas no especificas. Las SEM pueden ser
instituidas como una persona de derecho publico o derecho privado segun su
finalidad; al tiempo que no pueden ser declaradas en quiebra, la responsabilidad
estatal se limita a su aporte y su disolucion debe ser dispuesta por ley.

Esta medida convergia con la perspectiva imperante de la época respecto a la
participacion directa estatal en el plano econdmico, en tanto en los considerandos del
propio decreto se sefiala que “es previsible un mayor incremento de la actividad del
Estado en asociacion con particulares, tanto en el orden de los servicios publicos,
cuanto en empresas industriales y comerciales, ya sea en cumplimiento de una
gestién de promocién econémica o bien en explotaciones que son de interés general”.
El antecedente mencionado son las disposiciones previstas en el Cédigo de Mineria
mediante la ley N°12.161 de 1935, que contemplaba la creacion de “Sociedades
Mixtas” para el desarrollo de emprendimientos, particularmente ligados a los
hidrocarburos. En este caso, se le aplicaban el resto de las previsiones para las
sociedades andnimas, definiéndose solo unas pocas condiciones adicionales.
Existieron varios ejemplos de creacion de SEM, aunque tuvieron poco desarrollo ante
el desinterés del sector privado. Asi, se cuentan entre ellas las empresas mixtas de
transporte aerocomercial que antecedieron y fueron la base de Aerolineas Argentinas;
ademas de las creadas bajo ese encuadre, como SOMISA y la EMTA.

El siguiente hito seria la creacién del tipo empresarial denominado Empresa del
Estado (EE) mediante la ley N°13.653 de 1947 (modificada por las leyes N°14.380 y
N°15.023). Este tipo societario, sin asimilarse totalmente al régimen de las sociedades
comerciales, seria un paso adicional en la descentralizacion de los entes productivos
estatales. En su articulo 1° sefala: “Las actividades de caracter industrial, comercial
o de explotacion de servicios publicos de igual naturaleza, que el Estado, por razones
de interés publico, considere necesario desarrollar, podran llevarse a cabo por medio
de entidades que se denominaran genéricamente ‘Empresas del Estado™.

Entre otros aspectos, estas entidades se presentan como enteramente estatales,
regidas por el derecho privado en lo que hace a su actividad especifica y por el
derecho publico en lo que refiere a sus relaciones con la administracién o al servicio
publico a cargo. Asimismo, los directivos de las EE se asimilan a los funcionarios

publicos, quedando el resto del personal en el ambito del derecho privado.
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Se definieron distintas prerrogativas del Poder Ejecutivo; al tiempo que su régimen
financiero, las estructuras y normas internas de cada entidad en particular debia
determinarse en su respectivo estatuto. También se habilit6 a que las entidades
existentes bajo otros regimenes pudieran transformarse en EE, lo cual fue concretado
en los afios siguientes en varios casos de empresas de gran envergadura, como Agua
y Energia Eléctrica, YPF o Gas del Estado —ademas de las que la forma de EE desde
su creacion, como Aerolineas Argentinas—.%°

Luego, durante el gobierno de facto de Ongania, se procedié a ampliar el @&mbito de
participacion estatal mediante diversas modalidades. Con ese fin, se reorganizaron
varias empresas publicas en la forma de sociedades anénimas de mayoria estatal,
régimen creado por la ley N°17.318 de junio de 1967, en funcion del proceso de
creacion de la Sociedad Hidroeléctrica Norpatagénica SA (HIDRONOR).%® Esta
modalidad también la asumieron empresas ya existentes —como Astilleros y Fabricas
Navales del Estado (AFNE)—, ademas de otras entidades creadas en funciéon de la
realizacion de proyectos considerados estratégicos para el desarrollo industrial —
como Aceros Ohler, HIPASAM, Petroquimica General Mosconi y Petroquimica Bahia
Blanca—. En la mayoria de esos casos, la participacion estatal era casi total, a través
de entidades ya existentes como DGFM, YPF o Gas del Estado (Rougier, 2009).
Este régimen seria institucionalizado mediante la sancion de la ley N°19.550 de
Sociedades Comerciales en 1972, la que incluyd en la Seccién VI del Capitulo Il
(articulos 308 a 314) el marco normativo aplicable a las denominadas Sociedades
Andnimas con Participacion Estatal Mayoritaria (SAPEM). Alli se define la aplicacion
del régimen general de las sociedades comerciales para aquellos casos en que el

Estado es propietario del 51% de las acciones de una sociedad an6nima —originaria

5 La apelacién al régimen de Empresas del Estado como un paso hacia un mayor grado de
corporatizacion siguié siendo una alternativa valida con el correr de las décadas. Asi, por ejemplo, en
marzo de 1972 la prestacion del servicio postal y telegréfico fue traspasado desde el Ministerio de
Obras y Servicios Publicos a la Empresa Nacional de Correos y Telégrafos (ENCOTEL), creada
mediante la ley N°19.654. En la nota de acompafiamiento de dicha norma, se afirmaba que la naturaleza
del servicio publico prestado “exige cada vez con mayor rigor, agilidad de conduccién, oportuna toma
de decisiones y dinamica de ejecucién”, lo cual no podia alcanzarse de continuar su prestacion “por un
organismo de la Administracién central de limitado accionar. Adicionalmente, se concluia que “la
creacion del nuevo ente ha de fortalecer la capacidad operativa de la Administracién publica, logrando
una mayor racionalizacién en funcién de su eficiencia y agilidad”.

56 HIDRONOR fue creada en octubre de 1967 por el decreto N°7925, con el objeto de “construir y
explotar obras hidraulicas y eléctricas en la regién del Comahue y en particular las del Complejo El
Chocén - Cerros Colorados” (art. 5°), reservandose el 51% de las acciones a la Direccion Nacional de
Energia y Combustibles y a la empresa estatal Agua y Energia Eléctrica. En el marco de este proyecto,
desde la Secretaria de Energia y Mineria se propuso la sancién de un nuevo tipo juridico que se
adaptara a las necesidades previstas, lo cual derivé en la sancion de la mencionada ley N°17.318.
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o derivadamente, tras el aumento de la participacion estatal en algin momento de la
actividad de la empresa—. Entre las disposiciones aplicables exclusivamente a las
SAPEM, se destaca la existencia de un régimen particular de incompatibilidades y
remuneraciones del directorio y la habilitacion particular para la designacion de
directores y sindicos por la minoria, entre otros aspectos.

En 1974 se sanciona, por la ley N°20.705, un nuevo tipo juridico aplicable a las
empresas publicas: el de las Sociedades del Estado (SE). En este caso deben ser
totalmente estatales, por medio de un Unico organismo o por la combinacion de varios,
del Estado nacional y/o de los estados provinciales y/o municipales. El principal
objetivo era asimilar en el mayor grado posible este nuevo tipo juridico a las
sociedades andnimas privadas, tanto en sus normas y organizacion interna como en
su relacion con otras entidades. Entre sus caracteristicas se destacan: no pueden
convertirse en SA o incorporar capitales privados; pueden ser sociedades de un solo
socio; no pueden ser declaradas en quiebra; solo pueden ser liguidadas mediante una
ley; y estan excluidas del derecho publico en cuestiones relacionadas al control, la
obra publica y los procedimientos administrativos.

En su mensaje de elevacion del proyecto (citado en Andrieu, 1995b, pp. 65-66), el

Poder Ejecutivo, respecto al nuevo régimen propuesto, afirmaba:

se advierte la palmaria insuficiencia de las estructuras juridicas a través de las
cuales el Estado ha desarrollado secularmente su quehacer, para responder a la
problematica generada por las actividades [...] que el Estado paulatinamente
absorbe [...] La Sociedad del Estado auspiciada participa de los caracteres de las
entidades autarquicas y de las empresas del Estado, en cuanto excluyen toda
intervencion de interesas privados, pero a la vez difiere de ellas en tanto adopta
las modalidades funcionales de las sociedades anénimas [...] La Sociedad del
Estado, pues, aspira a amalgamar la flexibilidad operativa propia de las
sociedades an6nimas, con las garantias de orden social inherentes a la propiedad
estatal absoluta.

Particularmente, la ley impulsaba la transformacién, a criterio del Poder Ejecutivo, en
SE de las EE y otras entidades empresariales existentes como forma de fomentar su
modernizacion y flexibilidad. Asi, por ejemplo, la Empresa del Estado Aerolineas
Argentinas se transformo en un SE en 1979; e igual camino siguieron YPF y OSN.

Finalmente, se destaca la apelacion a las Sociedades Andénimas (SA) “comunes”,
incluidas en el régimen general de ese tipo de entidad — Capitulo Il, Seccion V,
Articulos 163 a 307 y concordantes de la ley N°19.550— y cuya propiedad es
mayoritariamente estatal. Estas entidades estan excluidas del régimen de las SAPEM

de acuerdo con sus normas de creacion o el marco legal aplicable. Por lo general,
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éstas incluyen previsiones particulares, derivadas de su caracter publico; pero, como
criterio general, son totalmente asimilables a las SA del sector privado.

Ademas de los antecedentes historicos en que esta situacion se daba de hecho, esta
modalidad fue particularmente utilizada durante los afilos noventa como paso previo a
la privatizacion. Por ejemplo, Aerolineas Argentinas se transformd, mediante el
decreto N°1591/89, de una SE a una SA; y por el decreto N°2.778/1990, lo mismo
sucedio con la conversion de YPF SE a YPF SA.

También, durante los noventa se establecieron algunas nuevas entidades como SA,
manteniendo esa condicion hasta la actualidad. Por ejemplo, en el caso de
Nucleoeléctrica Argentina SA (NASA), la misma se cred0 mediante el decreto
N°1540/94 para centralizar la gestion de las centrales nucleares y, aunque se preveia
la privatizacion de la actividad, ésta nunca se concreto.

En definitiva, la sucesion de tipos juridicos aplicables a las empresas publicas tuvo,
como una de sus preocupaciones principales, acompanar el desarrollo de la funcion
empresaria estatal, atendiendo sus necesidades particulares. Asi, frente a los cambios
que se venian dando en la participacion estatal mediante vias de hecho o con marcos
legales especificos —por ejemplo, los entes autarquicos o el control accionario de
sociedades andnimas—, se buscé brindar desde el ordenamiento legal marcos
normativos que favorecieran una mejor instrumentalizacion de ese nuevo rol estatal.
Vale mencionar que, como primeros emergentes de este proceso, los entes
autarquicos tienen la particularidad de tener personeria propia, pero carecen de un
régimen general que los englobe y sus especificidades estan determinadas en las
propias normas legales que les dieron origen. Asimismo, se ubican dentro del marco
mas proximo a la administracién central: por ende, se les aplican cominmente las
normas generales del resto de los organismos estatales, mas alla de las excepciones
gue pueden definirse.

Similares caracteristicas adquieren los denominados entes interestaduales. En éstos
participan diferentes niveles jurisdiccionales —por ejemplo, el Estado nacional y una
0 mas provincias—, a partir de un convenio entre las partes, que contienen, en
conjunto con normas legales especificas, las previsiones que refieren a sus formas de
funcionamiento y la normativa aplicable.

Asimismo, también requieren una atencion particular los bancos oficiales publicos.

Estos pueden adoptar alguno de los tipos empresariales mencionados —como SA o
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la forma de ente autarquico—; pero, de conjunto, estan regidos primariamente por la
ley de Entidades Financieras N°21.526 y bajo la supervision del BCRA.

Por lo demas, la colaboracion con el sector privado, tanto real como potencial, supuso
avanzar en los regimenes de las SEM y la SAPEM. La perspectiva en estos casos era
estructurar la colaboracion publico-privada en formas que fuera atrayente para los
particulares —cosa que, como se ha mencionado, so6lo ocasionalmente sucedio—.
Por su parte, la creacion de los regimenes de EE y SE supuso poner en relieve otro
tipo de objetivo: la necesidad de que la forma juridica de las entidades del sector
publico empresarial facilitara mejoras de gestion. Asi, la mencién de principios como
la flexibilidad, adaptabilidad y modernizacion se ligaba con el objetivo de lograr
mayores niveles de similitud —juridica y funcional— con las empresas privadas

regidas por el derecho comercial.

b) Los tipos societarios y empresariales en su relaciéon con los principios de

funcionamiento de las empresas privadas

Ahora, ¢ como se relaciona cada uno de esos regimenes con el analisis de las politicas
estatales para las empresas publicas? En principio, la consideracioén del caracter de
cada uno de ellos aporta indicios de la perspectiva de funcionamiento que se buscaba
imprimirle a la gestidén de las entidades del sector publico empresarial. En el caso de
cada tipo societario y empresarial, se pueden identificar algunos factores que
contribuyen a evaluar el grado de corporatizacién, en el marco de una menor o mayor
asimilacion al funcionamiento de las empresas privadas

En linea con lo sefalado por Carbajales (2014) —que retoma, a su vez, la perspectiva
desarrollada por Marienhoff—, una forma de abordar el caracter de los diferentes tipos
societarios aplicables a las empresas publicas pasa por considerar dos criterios: “a) el
grado o intensidad de la injerencia o de participacion estatal en la sociedad y b) el
régimen juridico aplicable” (pp. 40-41).

En relacion con el primer criterio, vale la pena sefialar que los diferentes tipos
expresan diferentes combinaciones posibles propiedad publico y privada. Asi, los
entes autarquicos, las SE y las EE solo pueden ser totalmente estatales; las SEM,
deben tener participacion estatal y privada —aungue sin mencion a su proporcion—,
fijada en sus estatutos; las SAPEM deben tener al menos el 51% de propiedad estatal

no estatutarias para ser tales, al igual que las SA “comunes”. En estos ultimos casos,
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la propiedad puede ser totalmente estatal: aunque histéricamente ha estado limitado
gue sean unipersonales, la existencia de al menos dos entidades publicas diferentes
como propietarias han habilitado esta opcion.

Asimismo, la forma de ejercer esa propiedad es diferente segun cada caso. Por un
lado, el Estado decide e interviene en los entes autéarquicos o las EE —por ejemplo,
en relacidon con la seleccion de directivos o en la definicidn de objetivos de gestion—
de manera externa a la propia entidad. Por otro lado, en las SAPEM o SA esta
propiedad se ejerce “desde dentro”, a través de la asamblea de accionistas, en los
cuales tendréd asegurado el quorum y mayoria pero que puede implicar la interaccion
con otros actores del sector privado (Gordillo, 2013).

El segundo criterio supone poner en consideracion, entre otros aspectos, la rama del
derecho que le es aplicable a cada tipo societarios.>” En este sentido, Gordillo (2013)
ha destacado que los diferentes tipos societarios que pueden adoptar las empresas
publicas argentinas suponen la combinacion y/o la preeminencia, en diferentes
grados, del derecho publico y/o el derecho privado. Sin embargo, en dltima instancia
se daria verificaria el imperio del derecho publico sobre el privado, en tanto la
participacion estatal impide que no exista algun tipo de vinculacién o referencia juridica
respecto al resto de la administracién publica.

En este marco, se puede considerar que existe una suerte de continuo entre las
entidades que son objeto de un mayor grado de aplicacién del derecho publico-
administrativo y aquellas que se les aplica casi totalmente el derecho privado-
comercial. Aunque no de manera totalmente lineal, esa gradacion mantiene algun tipo
de relacion con la proporcion y el caracter de la participacion estatal. De modo
tentativo, una posible aproximacion a de esta vinculacion esta representada en el
Gréfico 1.1.

57 No se trata aqui de desentrafiar la naturaleza de estas entidades como estatales o no estatales,
publicas o privadas, en términos de un andlisis juridico, lo cual excede los fines de esta tesis. Para una
clasificacién de los entes publicos, véase, por ejemplo, Gordillo (2013, Capitulo XIV); y para un abordaje
amplio de las posibles distinciones, con eje en las empresas publicas, véase Carbajales (2014).
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Grafico 1.1 Participacion estatal en la propiedad y derecho aplicable segln tipo de entidad
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Fuente: elaboracion propia.

Una dimension en que los diferentes tipos societarios difieren claramente de la
administracién publica “comun”, es la clase de relaciones laborales que entablan. Una
de las caracteristicas principales del régimen legal del empleo publico en Argentina
pasa por el principio de estabilidad, como sostiene la propia Constitucién Nacional en
su articulo 14 bis. Esto implica que, por norma, los empleados publicos con estabilidad
no pueden ser despedidos sin una causa justa y solo luego de un proceso interno, lo
cual implica un extenso tramite de dificil concrecion.

Dado este marco, si bien varios de los entes autarquicos mantienen relaciones regidas
por el marco general para el empleo publico, el resto de los formatos empresariales
aplicables a las empresas publicas sostiene la vigencia de la ley N°20.744 de
Contratos de Trabajo. Su aplicacion en las relaciones laborales de casi la totalidad de
las empresas publicas permite que, ante cambios en la politica o las condiciones del
mercado o de la actividad —por ejemplo, una menor demanda o transformaciones en
los procesos productivos a partir de la incorporacion de tecnologia—, se pueda
despedir empleados, ateniéndose a las reglas generales del sector privado.

Si nos detenemos en los ultimos desarrollos en términos histéricos —SE, SAPEM y
SA—, su apartamiento del derecho administrativo se puede observar en la no
aplicabilidad de diversas normativas que estan en su nucleo funcional: se trata de las
leyes N°19.549 de Procedimiento Administrativo, N°13.064 de Obras Publicas y de

N°23.354 de Contabilidad —esta udltima, reemplazada en gran medida por la ley
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N°24.156 de Administracion Financiera—. Esto expresa, al menos en parte, los
objetivos de mayor flexibilidad que se busca a partir de la aplicacion del derecho
comercial. Entre otros aspectos, de esta manera se favorece una mayor capacidad de
responder rapidamente—en el caso que corresponda— a las fluctuaciones propias del
mercado en que las empresas publicas se desempefian. Esto puede referirse, por
ejemplo, a mayor rapidez para la compra de insumos o contratacion de servicios, en
relacion con las necesidades productivas que difieran de las proyectadas; o la
posibilidad de buscar fondos en el sector financiero, ante una situacion que lo requiera.
Por lo demas, en el inciso b) del articulo 8° de la mencionada ley N°24.156 se incluye
entre los entes que se consideran como integrantes del Sector Publico Nacional a “las
Empresas del Estado, las Sociedades del Estado, las Sociedades Andnimas con
Participacion Estatal Mayoritaria, las Sociedades de Economia Mixta y todas aquellas
otras organizaciones empresariales donde el Estado nacional tenga participacion
mayoritaria en el capital o en la formacion de las decisiones societarias”. Asi se
combina una enumeracion de formatos juridicos especificos, por un lado, con la
contemplacion de otros formatos empresariales no definidos en los que eventualmente
el sector estatal tenga el peso decisorio mayoritario, por otro.

Esto tiene particular relevancia en dos cuestiones que acentlan la relacion de las
diferentes entidades con las normas administrativas. Por un lado, este marco legal
implica que el sector publico empresarial deba atenerse a los organismos de control
interno y externo del sector publico nacional —AGN y SIGEN—. Por otro lado, se le
aplica —por imperio del Capitulo 11l del Titulo Il del a ley N°24.156— un régimen
presupuestario diferenciado, que supone un mayor peso del Poder Ejecutivo en la
aprobacion de los presupuestos y planes de accion de las empresas publicas, en el
marco de las politicas generales fijadas para esas entidades.

c) El personal de direccion y la constitucion de burocracias especializadas en las

empresas publicas

Se ha mencionado que el perfil de los directivos de una empresa publica puede aportar
informacion relevante sobre los procesos en que esa entidad atraviesa a lo largo del
tiempo y las orientaciones generales que las politicas estatales buscan imprimirle a su
gestion. Sin embargo, en el caso de las empresas publicas argentinas, los abordajes

sobre esta cuestion no son demasiado frecuentes, especialmente en lo que refiere a
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un abordaje transversal a las diferentes entidades desde una perspectiva histérica de
mediano o largo plazo. De todas formas, es posible poner en consideracion algunos
analisis de los elencos directivos de empresas publicas como un aporte a la
comprension de la evolucion de los perfiles predominantes, en relacion con los
diferentes roles que se le asignaban en el marco de la accion empresaria estatal.

En este sentido, desde sus inicios en las ultimas décadas del siglo XIX, el perfil de los
altos cargos de la actividad empresaria estatal se encuadr6 dentro de las generales
de las dependencias ministeriales. Por lo general, se trataba de abogados, médicos o
militares, con ligazones politicas y/o familiares con las autoridades gubernamentales.
Sin embargo, tal como destaca Salerno (2015b) para el caso de los ferrocarriles, las
nuevas actividades emprendidas por el Estado precisaban de personal que tuviera
una fuerte base de conocimientos técnicos para su desarrollo. Asi, se fue conformando
una capa de personal especializado, en general conformado por ingenieros —
acompafados por contadores y otros profesionales universitarios—, que tuvieron un
protagonismo en el marco del desarrollo de obras e infraestructura publica.

Estos ingenieros, sefiala Salerno, resultaron fundamentales para la conformacion de
una burocracia técnica altamente especializada encargada del estudio, construccién,
funcionamiento e incluso la gestion del servicio de transporte ferroviario. Inicialmente
estos profesionales provenian del exterior; en ocasiones, de los mismos paises cuyas
empresas se encontraban implicadas en la construccion de las lineas ferroviarias en
Argentina, pero también de otras naciones europeas. Luego, serian ingenieros
graduados de universidades locales los que alcanzarian protagonismo, en particular
con las primeras cohortes de egresados de la Universidad de Buenos Aires —a
comienzos de la década de 1870—, luego seguida por los provenientes de las
universidades de Cérdoba —en la década de 1890— y La Plata —ya iniciado el siglo
XX—. En las primeras décadas del siglo XX, esta tendencia se fue consolidando y los
profesionales que ingresaron en cargos técnicos fueron ascendiendo en la estructura
jerarquica de AGFE, llegan a cumplir en algunos momentos cargos directivos.
Particularmente desde la asuncion del primer gobierno de Hipdlito Yrigoyen (1916-
1922), los conflictos politicos generales de la época tendieron a replicarse en la
conduccion de AGFE. Si en un principio se mantuvo cierta normalidad en la
designacion de los Administradores Generales, con la asuncion del gobierno radical
esto fue dificultado por la disputa con los sectores conservadores que mantenian la

mayoria en el Senado de la Nacién. Dado que la aprobacién del maximo cargo de la
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entidad ferroviaria debia, por su ley de creacidn, tener el acuerdo de la camara alta,
pasaron varios afios hasta que se regularizé el nombramiento de su conduccion.

En el periodo entreguerras, el perfil directivo de las entidades empresariales del
Estado se fue modificando a partir de la incorporacion de un sector que tendria un
creciente protagonismo en las décadas siguientes: los militares. Esto expreso el
énfasis de la época en torno a las areas estratégicas y la produccion militar como
esenciales para la defensa nacional. Por lo demas, este rol asumido paulatinamente
por los militares a lo largo del siglo XX ha fomentado que se los designe como
“empresarios de uniforme” (Rougier, 2015b).%8

La renovada presencia de sectores de las fuerzas armadas en los nuevos ambitos de
actuacion estatal tuvo como hito mas claro la fundacion de YPF en 1922. La relevancia
dada a la produccién de hidrocarburos por el sector militar se verifica en la figura del
General Enrique Mosconi, quien dirigio la entidad desde sus inicios hasta el golpe de
Estado de 1930.%° Mosconi conjugaba su formacién como ingeniero civil con la carrera
militar, en el marco de una mirada industrialista y de valoracién de los hidrocarburos
COmO un recurso estratégico para el desarrollo y la defensa nacional (Carrizo, 2016).°
En este sentido, Solberg (1982) sefala que los talentos administrativos y
organizacionales de Mosconi se dedicaron a la tarea de hacer de YPF una empresa
viable e integrada verticalmente, capaz de competir con las multinacionales del sector
y poner a disposicion de la naciente industria privada combustible a bajo precio. Con
ese fin, destaca que Mosconi, al tanto de la importancia de las relaciones publicas —
lo cual resultaria, segun el autor, indispensable desarrollar para lograr el éxito en una
empresa publica—, popularizé un nacionalismo petrolero con impacto local y a nivel

latinoamericano. En este marco, Solberg retoma la idea de Schumpeter acerca de que

58 Para un panorama de las perspectivas existentes en torno a la participacion de sectores militares
latinoamericanos en actividades productivas, véase Mani (2011).

59 Como sefiala el propio Carrizo, la reivindicacion de la figura de Mosconi pasé por diferentes etapas,
pero particularmente se ha recuperado su posicién nacionalista frente a las petroleras extranjeras. Por
lo demas, esa reivindicacién de su figura se une a otros simbolos que cimentaron, a lo largo del tiempo,
una identidad propia de los trabajadores ypefeanos (Palermo, 2012)

60 Asimismo, para Mosconi la funcién de YPF se relacionaba no solo con el papel del petrdleo en la
defensa nacional, sino con en el rol de las fuerzas armadas en general. En este sentido, se avanzé con
la militarizacion de los yacimientos de petréleo, con el consiguiente control y disciplinamiento de la
fuerza laboral que traia aparejado. En este marco, se desplegé una politica antisindical y se propuso
poner fin a cualquier tipo de injerencia politica en la labor ordinaria de la entidad —en la que incluso se
sumaron oficiales del ejército en funciones intermedias—. En este aspecto, ante las deficiencias de la
gestién politica, el aporte del Ejército aparecia como una solucién técnica —mas alla de que era,
también, politica— (Carrizo, 2012).
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la tarea caracteristica del entrepreneur es la de romper con lo viejo y crear una nueva
tradicion, ligandolo al rol desempefiado por Mosconi.

La otra rama en que los militares fueron ampliando su rol en los emprendimientos
productivos del Estado fueron aquellos establecimientos dedicados a la produccion
para la defensa. En este sentido, la actividad de la FMA bajo la conduccién de
Francisco de Arteaga, ingeniero militar, es un ejemplo claro de esa tendencia. Arteaga
habia realizado algunas estancias en Europa donde realizé cursos de formacion y
exploré posibles compras de armamento de la época. En ese marco, se actualizé
sobre los avances técnicos de la época y adquiri6 en nombre del Estado una serie de
licencias —principalmente de origen francés e inglés— para la fabricacién de aviones
y motores aeronauticos. A su regreso al pais, promovio el proyecto que luego se
concretaria con la creacion de la FMA (Arreguez, 2008; Instituto Argentino de Historia
Aeronautica Jorge Newbery, 1981).

Durante el peronismo, se reforzo la participacién de oficiales del ejército en diversos
entes productivos. Esta tendencia tenia antecedentes en el periodo abierto con el
golpe de Estado de 1943, del cual muchos destacados dirigentes justicialistas habian
participado. Incluso en los afios previos, un ejemplo particular de esta relacion estuvo
dado por la figura del General Manuel Savio, quien asumié abiertamente una posicion
claramente en favor de la industrializacion, la cual se evidencié particularmente en su
rol en el impulso de la DGFM y su participacion en otras empresas controladas (Belini
y Rougier, 2008a; Savio, 2011).

También dentro del sector industrial, el rol directo del Estado se verificé asimismo en
la accion de Instituto Aerotécnico (IA), sucesor de la FMA, el cual fue el eje de un
importante desarrollo en las &reas de aeronautica y metalmecanica. En esos afios, la
direccion correspondié al Brigadier Juan Ignacio San Martin, quien inicialmente
impulsé el establecimiento de acuerdos con empresas privadas para el desarrollo de
esas ramas industriales. Adicionalmente, fomento otras tareas del 1A, la formacion de
técnicos y el estimulo al desarrollo tecnolégico autéctono. Posteriormente, San Martin
seria nombrado Ministro de Aeronautica en 1951: desde ese cargo, ante el fracaso de
los acuerdos directos con el sector privado, promoveria la creacién del IAME con el
fin de desarrollar de la actividad metalmecanica, en conjunto con proveedores locales.

(Artopoulos, s. f.; Picabea y Lalouf, 2012).6*

61 Artopoulos (s. f.) sefiala que San Martin se constituyé “[e]n “términos de Hughes, [...] en un Ingeniero-
Entrepreneur liderando el crecimiento del sistema tecnolégico compuesto por diversos componentes.
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En las décadas siguientes, el rol protagbénico de los militares en la gestion de
empresas publicas tuvo algunos periodos de auge por su vinculacion con las
sucesivas crisis politicas del pais. En general, los diversos golpes de Estado tuvieron
como consecuencia el nombramiento de militares en ejercicio, no solo en los altos
cargos ministeriales, sino también en las entidades productivas estatales —
particularmente, en aquellas de mayor relevancia politica—.

Por lo demas, durante el influjo ascendente de las ideas desarrollistas también se
proyectaba el objetivo de desarrollar un tipo particular de directivo de empresa publica,
con una posicién critica a las designaciones de tipo politico. No se trataba sélo de
considerar su perfil técnico en términos de su capacidad para la tarea profesional, sino
gue emergia la necesidad de que asumiera un rol relevante en la coordinacién con las
politicas de desarrollo y de la planificacion estatal. Esto implicaba la continuidad de la
conduccién empresaria, segun sus propios méritos y no por razones politicas.
Precisamente, Caraballo (1965) sefialaba en esos afios que la alta rotacion de los
directivos era contraproducente para el desempefio de las empresas publicas. La

razon principal de la falta de estabilidad

estriba en la forma de reclutamiento de los directores. Estos son generalmente
designados por razén de vinculacion con los ministros o por motivos politicos, sin
que se consideren candidatos que sean buenos ejecutivos y administradores,
desprovistos de preocupaciones partidarias que muchas veces ponen en peligro
su comportamiento comercial. (p.35)

Caraballo sefialaba también que, a los cambios constantes de autoridades de nivel
ministerial, le seguian cambios de los directivos de las empresas publicas. Esto
provocaba, a su vez, la imposibilidad de trazar y concretar planes de expansion de

largo plazo. Sobre la importancia de la direccién empresaria, el autor indicaba:

La experiencia internacional demuestra que mas que la estructura juridica o la
organizacién administrativa formal de las empresas, lo que importa es la habilidad
en su conduccion, es decir el elemento humano de direccién, el "leadership" de
las empresas. Por eso la integracion de los directorios es de esencial importancia
para el éxito o progreso de las empresas del Estado. (p. 36)

Como solucion, Caraballo planteaba algunos modelos de seleccion de personal
encabezados por un organismo técnico. Sin embargo, no dejaba de reconocer que

este desplazamiento del poder politico “puede caer en la tecnocracia si las personas

Los componentes de los sistemas tecnoldgicos son constructos sociales en tanto son inventados y/o
desarrollados por constructores de sistemas (system builders)” (p.18).
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escogidas son especialistas antes que buenos administradores con espiritu
empresario” (p.36). Asimismo, se sugiere que los candidatos a ocupar cargos
directivos en las empresas publicas debian tener experiencia en la direccion de
empresas y en los problemas técnicos vinculados a su gestion.

Resulta relevante como en los planteos que emergen de las citas de este autor
aparece, por un lado, la necesidad de limitar la influencia de consideraciones politico-
partidarias en la designacion de la alta gerencia de las empresas publicas,
privilegiando que sean “buenos ejecutivos y administradores”. Se oponia, asi, las
preocupaciones politicas a las comerciales. Por otro lado, se reivindica el rol de los
directivos en tanto expresan el “elemento humano”, de liderazgo, para lograr el éxito
de las empresas; lo cual se ve reforzado por la idea de que, mas que especialistas o
tecndcratas, se precisa de “buenos administradores con espiritu empresario”. En
definitiva, estas nociones parecen recuperar los posicionamientos propios del sector
privado en cuanto a las caracteristicas de la direccion empresaria, en este caso
aplicados a las empresas publicas.

Esta revalorizacion del saber técnico-profesional frente a las consideraciones politicas
también se veria impulsado, para la administracion publica en general, durante el
gobierno militar de Ongania. Como se menciond anteriormente, el proyecto que
pretendia llevar adelante supuso, en el ambito de la burocracia estatal, la valorizacion
de sectores tecnocraticos en una perspectiva de modernizacion (O’Donnell, 1996). En
este marco, el perfil de los funcionarios estatales apunté a consolidar las posiciones
de militares y técnicos, incluyendo también a las empresas publicas.

Durante el interregno democratico iniciado en 1973, el perfil de la conduccion de las
empresas publicas pareciera haber retomado la presencia de personal politico ligado
al partido gobernante. Sin embargo, la constitucion de la CEN suponia incorporar a la
conduccion de las empresas publicas a representantes del sector empresario y
trabajador, expresado en las previsiones de su ley de creacién que determinaba la
participacion de directores de la Confederacion General Economica (CGE) y la
Confederacion General del Trabajo (CGT). 62

Mas alla del alcance limitado que tuvo en la practica el proyecto de la CEN, no deja
de ser relevante que se pretendia ligar la conduccion empresaria estatal a otros

actores relacionados directamente con las actividades desarrolladas. En esa misma

62 Sobre el marco legal de la CEN vy lo dispuesto sobre la conformaciéon de los directorios de las
empresas publicas, véase lo desarrollado en el apartado 1.2.1, p. 91y ss.
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linea, un caso préactico de esos afos fue la designacion en la conduccion de SEGBA
de dirigentes del Sindicato de Luz y Fuerza de la Capital Federal, en el marco de una
reestructuracion de su gestion en base a diferentes instancias en la que participaban
obreros y personal medio y superior de la empresa (Graziano, 1989).53

En cualquier caso, con el inicio de la ultima dictadura militar se puso en cuestion el rol
estatal, en linea con las perspectivas neoliberales, truncando los procesos iniciados
en 1973. Dado que se sefialaba al crecimiento de la accibn empresaria estatal como
uno de los obstaculos del desarrollo del pais, se le dio impulso los mencionados
procesos de privatizacibn o racionalizacion —particularmente en las grandes
empresas publicas— (Jofré, 2007).

En cuanto al personal directivo de las empresas publicas durante el periodo iniciado
en 1976, resulta util abordar el trabajo de Vidal (2017), quien centra su analisis de los
cambios en el control corporativo de YPF a partir de considerar la evolucién histérica
de los perfiles de los directores de la compairiia.®

Vidal destaca que, durante el periodo 1976-1983, existio cierta tendencia a privilegiar
la presencia en la conduccion de la empresa de ingenieros y oficiales militares. Estos
ultimos son particularmente relevantes ya que se ubicaron en los maximos cargos de
YPF, aun cuando no tenian experiencia en el sector. En cuanto a los ingenieros,
existian algunos casos en los que habian llegado a puestos de direccion a partir de
una carrera interna en la empresa. Sin embargo, una parte importante de estos
ingenieros poseian antecedentes en compariias energéticas del sector privado, con
algun grado de internacionalizacidén en su trayectoria profesional y/o formativa.

El otro periodo analizado por Vidal que nos importa resaltar en esta instancia se
corresponde con los aflos 1983-1986. En este caso, se destacaban algunos
ingenieros y otros profesionales con antecedentes en la empresa; sin embargo, el
predominio paso a los directores, en su mayoria abogados, que tenian algun grado de
relacion con el partido gobernante: desde exlegisladores a profesionales o técnicos,

pero todos con relacion con la, en ese entonces, gobernante Union Civica Radical.

63 Vale aclara que existian antecedentes de participacién gremial en directorios en otras empresas —
como EFEA o ENTel—, pero no en la presidencia o direccidn general de las mismas; véase Caraballo
(1965).

64 Ademas del caso particular, resulta relevante la perspectiva desarrollada por Vidal en cuanto
estructura una aproximacion similar a la que presentaremos para el conjunto del sector publico
empresarial en el Capitulo 3 y —en menor medida— en el 2.
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Como ultimo hito en el recorrido propuesto, debemos detenernos en los inicios del
proceso de reforma del Estado de la década de 1990. En esos afios, el elenco
dirigente de caracteristico de la época es aquel funcionario “reformista” —también
“privatizador” o “liquidador’—. Su objetivo no apuntaria, por ejemplo, a que la empresa
sea mas eficiente, o por cumplir con los fines de la entidad dentro de su &mbito de su
actuacion; por el contrario, la tarea se reduce a favorecer los procesos iniciados de
transferencia al sector privado. °

Por lo demés, como sefala Thwaites Rey (2001b), durante esos afios se privilegio la
figura del tecndcrata como la solucion para lograr una buena gestién de las tareas
gubernamentales. La argumentacién, en este caso, pasaba por la idea que este tipo
de funcionario, caracterizado por su saber técnico, no estaba contaminado por
intereses partidarios y se limitaria a aplicar las decisiones politicas. Paraddgicamente,
como destaca la autora, esa reversion de la clésica dicotomia politica-administracion
tuvo como rasgo particular, durante los primeros afios noventa y en el caso de las
privatizaciones, la primacia de la légica politica —la necesidad de concretar esos
procesos a como dé lugar— mas alla de cualquier consideracion técnica.®®

En definitiva, es posible afirmar que la clasica tension existente entre la conduccion
politica y la direccion técnico-profesional en el marco de la administracion publica
también ha tenido sus expresiones en el ambito de las empresas publicas. En paralelo
a la presencia continua de personal politico, durante el periodo de expansion de las
empresas publicas se fue conformando un cuerpo de funcionarios y mandos técnicos
especializados que le dieron un caracter distintivo. La capacidad acumulada durante
esos afios fue paulatinamente desarticulada desde 1976, con la retraccién del Estado
empresario; y confirmada durante la década de 1990, cuando el cambio de la
orientacién de las politicas econémicas apunto a liquidar el sector publico empresarial.
En este marco, aunque existieron periodos en que las posiciones directivas en las
empresas publicas fueron ocupadas por personal técnico, se puede afirmar que la
norma general fue la presencia de personal de caracter politico —o fuertemente

subordinado a las autoridades politicas—. En este caso, las lealtades partidarias o a

65 Vale mencionar que dos de los principales funcionarios encargados de los procesos de privatizacion
a inicios del gobierno de Menem, el ministro de Obras y Servicios Publicos, Roberto Dromi, y el
viceministro del area, Rodolfo Barra —quien fuera nombrado prontamente como integrante de la Corte
Suprema de Justicia de la Nacién, en 1990— eran abogados especializados en derecho administrativo.
66 Para un panorama de la influencia de las perspectivas tecnocraticas a nivel latinoamericano, véase
Silva (1997).
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un determinado proyecto politico han tenido un peso particular en la funcion directiva,
especialmente en las principales empresas publicas. Esto no impidio, un desarrollo de
cuerpos especializados que incidian y/o participaban en conduccion de las empresas.
Lo anterior no quita que existiera personal directivo que combinaba algun grado de
desarrollo profesional en el area de actuacion de la empresa, con una carrera politica
gue avalaba su inscripcion en la estrategia mas general de cada gobierno especifico.
Por ejemplo, en las primeras fases de la expansion empresaria estatal, el sector militar
que sostenia la necesidad de impulsar la industrializacion para lograr el desarrollo del
pais, incluso por razones de defensa nacional, aparece como un perfil singular. En
€s0S casos, se conjugaba la vision politico-militar del rol de las empresas publicas —
en ocasiones ligado a un proyecto politico determinado—, con cierto bagaje técnico y
una determinada mirada sobre la gestidn de entidades productivas —expresada en su

formacién como ingenieros en el ambito militar—.

1.3 Situacién y cambio de tendencia de las politicas para las empresas

publicas a inicios del siglo XXI

El estallido econdémico y politico de 2001 en Argentina expresG —entre otros
aspectos— la declinacion del paradigma neoliberal como orientacion principal de las
politicas publicas; al tiempo que inicié una nueva etapa de transformaciones a nivel
estatal. Esa profunda crisis de acumulacion y dominaciéon (Bonnet, 2015) supuso
diversos modificaciones en el plano econémico y sociopolitico que incidieron en
cambios en las relaciones entre el Estado y el mercado. En esa coyuntura, emergio
con fuerza el cuestionamiento a los partidos politicos principales y el rol atribuido al
Estado en el plano econdmico fue puesto nuevamente en discusion (Sidicaro, 2003).
Para explicar las causas de la crisis, Castellani y Schorr (2004) ponen el acento en el
debilitamiento, desde fines de la década de 1990, del amplio consenso social que
habia sostenido el proceso de reformas estructurales bajo el paradigma del
neoliberalismo. Particularmente, los sectores econémicamente dominantes se habian
agrupado en torno a dos alternativas de “salida” del régimen cambiario y monetario

rigido —que presentaba desde unos afios antes signos de agotamiento—: la opcion

133



dolarizadora y la devaluacionista, siendo esta ultima la que prevaleceria durante el
proceso final desarrollado en 2001.57

En ese contexto, la situacion del sector publico empresarial dependiente del Estado
nacional exponia una casi total desarticulacion como producto de los procesos de
privatizacion y liquidaciéon de la década previa. En la Tabla 1.5 se expone el conjunto
de las empresas publicas activas hacia el afio 2002.%8

La gran mayoria de estas entidades existentes en 2002 eran de una envergadura
pequefia, limitadas a sectores en los que el Estado mantenia presencia ante la
imposibilidad de privatizacién —por ejemplo, NASA—; que cumplian funciones que,
aun en el contexto neoliberal, se consideraba que el sector publico podia seguir
desarrollando de manera directa —como las desarrolladas por Sistema Nacional de
Medios Publicos—; o que, en la practica, habian concesionado a privados sus
principales actividades —como la Administracién General de Puertos o YMAD—.°
Una de las medidas posibles de retomar al considerar la incidencia de las empresas
publicas remite a los niveles de empleo que cada una poseia. En este sentido, se
destaca que el nimero de empleados del conjunto era poco significativo, con un total
de 6437 trabajadores, distinguiendo 5966 correspondientes a las empresas activas y
471 a las residuales. Segun los datos provistos en el documento oficial, el 68% del
personal ocupado de empresas en marcha correspondia a NASA, Sistema Nacional

de Medios Publicos, Loteria Nacional SE, Intercargo SA y Casa de Moneda SE.

67 Los autores destacan que la opcion devaluacionista —que implicaba dejar atras el régimen de
combertivilidad cambiaria fija entre el peso y el délar estodunidense vigente durante los noventa— era
sostenida por sectores dominantes locales con inversiones productivas y en el sector exportador que
se hubiesen visto afectados negativamente por la dolarizacién —ante las dificultades que traeria
aparejada en términos de competitividad con los actores extranjeros—. Asimismo, la devaluacion que
tenia la ventaja de producir una baja de los salarios reales y brindaba la posibilidad de la recompra de
activos vendidos durante la década de los noventa a precios “hundidos” por el efecto de la depreciacion
del tipo de cambio.

68 De acuerdo con el Presupuesto Consolidado del Sector Publico Nacional —aprobado por la decision
administrativa N°16/2002— e informacion del BCRA. El Presupuesto Consolidado sélo lista las
empresas del Sector Publico Nacional No Financiero. En ese marco, se agregaron a la consideracion
los bancos nacionales existentes en ese momento, de acuerdo con la informacion del BCRA. Vale
aclarar que en 2002 existian tres bancos —Suquia, Bisel y Bersa— que estaban siendo gestionados
por el Banco Nacion y que cuyos activos fueron vendidos al afio siguiente, por lo que no son
considerados en el andlisis; al respecto, véase: “El Gobierno pone en venta los bancos Suquia, Bisel y
Bersa”, La Nacién, 09/07/2003.

69 Como signo de las privatizaciones, también se incluia en el Presupuesto Consolidado una serie de
empresas residuales, cuya liquidacién se encontraba en proceso; a saber: Ferrocarriles Metropolitanos
S.A. (FEME SA), ATC SA, Ferrocarriles Gral. Belgrano SA, Instituto Nacional de Reaseguros SE
(INDER), Banco Nacional de Desarrollo (BANADE), Caja Nacional de Ahorro y Seguro (CNAS),
Empresa Nacional de Correos y Telégrafos SA (ENCOTESA), Telam SAIP, Tanque Argentino Mediano
SE (TAMSE) y SISTEVAL SA.
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Tabla 1.5 Empresas publicas activas del Sector Publico Nacional, 2002

N° Nombre - Sigla Tipo societario/ Actividad
empresarial
1 Administracion General de Puertos - AGP SE Transport_e y
almacenamiento
2 Banco de la Nacion Argentina - BNA Banco Oficial Intgrmecﬁacmn
financiera
Banco de Inversion y Comercio Exterior SA - - Intermediacion
3 Banco Oficial i .
BICE financiera
4 Casa de Moneda SE SE Industria
manufacturera
5 Comision Binacional Puente Buenos Aires — Empresa Transporte y
Colonia Binacional almacenamiento
Construccion de Viviendas para Armada L
6 Argentina - COVIARA EE Construccion
7 Dioxitek SA SA Energia y mineria
8 EDUC.AR SE SE Ensefianza
Emprendimientos Energéticos Binacionales . o
9 SA - EBISA: SA Energia y mineria
10 Empresa de Cargas Aéreas del Atlantico Sud SAPEM Transporte y
SA - EDCADASSA almacenamiento
Transporte y
11 Intercargo SA SA e e S
12 Loteria Nacional SE SE Juegos de azar
13 Nucleoeléctrica Argentina SA - NASA SA Energia y mineria
Servicios
14 Polo Tecnolégico Constituyentes SA - PTC SA profesionales,
cientificos y técnicos
Radio Universidad Nacional del Litoral - LT10- Informacion y
15 SA L
UNL comunicaciones
16 Servicios de Radio y Television de la SA Informacion y
Universidad Nacional de Cérdoba — SRT-UNC comunicaciones
17 Sistema Nacional de Medios Publicos SE Inforrr_\acu_an y
comunicaciones
18 Yacimientos Mineros Agua de Dionisio — Empresa Enerdia v mineria
YMAD Interestadual gay

Fuente: elaboracion propia en base al Presupuesto Consolidado del SPN (2002) y BCRA.

En el caso de las transferencias recibidas por las empresas publicas en esa coyuntura
—de acuerdo con la Cuenta de Inversion 2002 de la Contaduria General de la
Nacién— fueron de un aproximado de 84 millones de pesos, casi en su totalidad
destinados a gastos corrientes. Este monto representaba menos del 0,03 %o del PBI a
precios corrientes de 2002, lo que evidencia su poca incidencia general.

El primer hito que expres6é el cambio de tendencia post 2001 respecto a la
incorporacion de entidades al sector publico empresarial se ubica durante el breve

mandato presidencial de Eduardo Duhalde (2002-2003), en un contexto signado por
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la alta conflictividad social y crisis econdmica de la época. En ese marco, se produjo
la recision —mediante el decreto N°1.034/2002— del contrato de concesion de la mina
de carbon de Rio Turbio, provincia de Santa Cruz, asi como el servicio ferroviario entre
Punta Loyola y Rio Gallegos y los muelles asociados.

Este complejo minero —pero que también incluia actividades ferroviarias vy
portuarias— se habia desarrollado bajo la égida de Yacimientos Carboniferos Fiscales
Empresa del Estado (YCF); al tiempo que fue concesionado por el término de diez
afios en 1994, en el marco general dado por la ley de Reforma del Estado N°23.696.
La gestion del concesionario privado —Yacimientos Carboniferos Rio Turbio SA,
encabezado por el Grupo Taselli— fue apoyada inicialmente por importantes subsidios
estatales. Sin embargo, las dificultades a nivel econémico, ambiental y laboral llevaron
al complejo a una situacion critica, en el contexto del auge de la crisis econémica en
2001. Luego, la pesificacion del negocio determinada por el fin de la convertibilidad
incentivo la decision de Taselli de retirarse de la explotaciéon minera (Nahén, 2005).7°
En definitiva, la incorporacion de Yacimientos Carboniferos Rio Turbio (YCRT) al
ambito estatal represent6 una respuesta coyuntural, sin una clara definicibn de
mediano y largo plazo respecto al sentido de esa intervencion. * Sin embargo, en
términos mas generales, supuso la recuperacion de la posibilidad, de parte del Estado,
de accionar en el ambito econémico como productor directo de bienes y servicios.

A este afio de transicidn, le seguiria la reafirmacién del cambio en el rol del Estado en
los afios que siguieron. En el caso de las empresas publicas, supondria el preludio de
las transformaciones en las politicas estatales para las empresas publicas que

analizaremos en los capitulos siguientes.

70 En la decision de retornar a la gestion estatal influyé6 de manera determinante la presién social
ejercida por la comunidad local y provincial, particularmente representada por una serie de
movilizaciones y medidas de protesta encabezadas por los mineros rioturbenses (Negro, 2002)..

7 Como expresion de esto, vale mencionar que el proceso de reincorporacién de YCRT al ambito
estatal, a partir de la modalidad de intervencién, asumié un caracter precario y excepcional que, se
presume, se esperaba haya sido transitorio pero que se extendio a lo largo del tiempo. Posteriormente,
por el articulo 65 de la ley de Presupuesto N°26.337, sancionada en 2007, se caracterizé al complejo
carbonifero y ferroportuario como “haciendas productivas”, por lo que “se regiran en materia
presupuestaria por el régimen establecido para las entidades integrantes del Sector Publico Nacional
definido en los términos del inciso b) del articulo 8° de la ley 24.156”. De esta manera, se equiparaba
el tratamiento presupuestario de YCRT al del resto de las empresas publicas (Einstoss Tinto, 2017).
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Capitulo 2. El desarrollo de las politicas de recomposicién del rol del

sector publico empresarial (2003-2015)

En este capitulo se aborda la evolucion de las politicas estatales para las empresas
publicas argentinas durante el periodo 2003-2015. Como punto de partida, resulta
pertinente enmarcar nuestra aproximacion a partir de considerar el panorama
latinoamericano de las ultimas décadas, con el fin de contextualizar de mejor modo
los procesos desarrollados a nivel local.

En la mirada de Thwaites Rey (2017), el escenario de América Latina desde inicios
del siglo XX estuvo signado por un renovado rol del Estado en dos aspectos: uno, en
términos valorativo-ideol6gicos —en referencia a su reposicionamiento protagonico en
el discurso publico tras la crisis de las politicas neoliberales—; y otro, en las practicas
concretas de una parte importante de los gobiernos de la region —aquellos
denominados, segun el caso, como posneoliberales, progresistas o de
centroizquierda/izquierda—. Esta reformulacién fue convergente con la recuperacion
de determinados grados de soberania a partir de la apropiacién de rentas de productos
primarios destinados al mercado internacional, como los ligados al petréleo, el gas y
los alimentos. Sin desconocer las diferencias entre cada caso nacional y los procesos
contradictorios al interior de cada uno de ellos, se destaca la tendencia relativamente
predominante de cuestionamiento del dogma neoliberal —basado en el automatismo
del mercado y la subordinacion a la légica de acumulacion global— y la apuesta por
la generacion de politicas alternativas.’?

Especificamente sobre el avance relativo de las empresas publicas en América Latina
desde el ultimo cambio de siglo, Thwaites Rey sostiene que el mismo estuvo
principalmente atravesado por dos procesos: a) el resultado de las luchas sociales y
politicas antineoliberales; y b) la significativa alza de los precios de los commodities
durante gran parte de la década de los afios dos mil, en el marco del auge de la

demanda de China. En ese marco, se destaca cierta impopularidad de las

72 Para una sintesis de los cambios emprendidos y el caracter de las politicas publicas llevadas adelante
por los principales paises de la regién desde inicios del siglo XXI, véase Garcia Delgado (2014).
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privatizaciones de los afios noventa debido a las dificultades de acceso, los altos
precios y la baja calidad de los servicios prestados.’3

No obstante, segun esta perspectiva, las reestatizaciones no marcaron la perspectiva
general de los procesos a nivel sudamericano, sino que estuvieron relacionados con
factores locales especificos y fueron resultado de distintos cursos de accién. Las
experiencias de Venezuela y, en menor medida, Bolivia configuran los casos que
alcanzaron mayor grado de profundizacion en las medidas de estatizacion y
ampliacién del accionar empresario estatal.’

Estas tendencias tuvieron, en el caso argentino, algunas particularidades relevantes.
La orientacidon de las politicas adoptadas desde 2003 por los gobiernos de Néstor
Kirchner (2003-2007) y Cristina Fernandez de  Kirchner (2007-2015) supuso
determinados cambios en las relaciones entre el mercado y el Estado, a partir de un
discurso que preconizaba el papel redistributivo y de arbitraje de este ultimo (Bonnet,
2015). A pesar de que se alento un perfil industrializador, el escenario de recuperacion
y crecimiento econémico de la primera parte del periodo estuvo basado en el contexto
de alza de los precios de los bienes exportables agropecuarios sobre los que se apoya
histéricamente gran parte de la economia argentina (Katz, 2015).

Esta tendencia favorecié, ademas, la renegociacion con los acreedores externos y el
pago de la deuda con el Fondo Monetario Internacional. En paralelo, avanzé en la
recomposicion del rol y la autoridad estatal, afectada seriamente tras la crisis de 2001.
En los ultimos afios del periodo, las condiciones econdmicas se deterioraron, luego
del inicio de la crisis internacional de 2008 y a partir de la reemergencia de las
dificultades estructurales de la economia argentina (Féliz, 2016b).

En ese marco, las transformaciones de las empresas publicas durante el periodo
tuvieron su expresion en un mayor protagonismo relativo del sector publico
empresarial a partir del aumento de las entidades y actividades bajo su influencia;
mientras que los cambios en las modalidades de gestiébn fueron mas limitadas.
Presentamos a continuacion el analisis de los diferentes componentes de cada una

esas dimensiones.

73 Un caso paradigmatico del rechazo a la privatizaciéon y sus consecuencias esta dado por los conflictos
sucedidos en Bolivia conocidos como la “guerra del agua” (2001) y la “guerra del gas” (2003). Para un
breve plante de este caso en el contexto regional, véase Seoane (2006).

74 Entre diversos trabajos que abordan los cambios recientes en las empresas publicas de paises de la
regiébn sudamericana, por ejemplo véase: sobre Brasil, Dalla Costa et al. (2015) y Santos (2015);
Uruguay, Bertino et al. (2013); Chile, Barria Traverso (2015).
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2.1 EIl sector publico empresarial post 2001: ¢plan sistematico o respuestas

coyunturales?

En lo que se refiere al sector publico empresarial, el nuevo rol asumido por el Estado
se vio influenciado por una serie de politicas que tuvieron expresion en diferentes
aspectos de su contorno y funciones. Primero, la relativa expansion del sector de 2003
a 2015 implico la conformacion, hacia el final del periodo, de un universo de alrededor
de 35 empresas publicas, entre las que se cuentan alrededor de una quincena de
entidades empresariales que se incorporaron al sector estatal durante esos aflos —
considerando tanto la creaciébn de nuevas empresas como la reestatizacion de
entidades anteriormente privatizadas—.”®

Segundo, los argumentos de esas incorporaciones al sector publico empresarial y, en
dltima instancia, los fines Ultimos que se pretendian alcanzar mediante ellas
supusieron la puesta en juego de una serie de argumentaciones y objetivos que
denotan ciertas novedades respeto al rol asignado a las empresas publicas. Al
respecto, las actividades implicadas supusieron la recuperacion del interés estatal por
el devenir de sectores estratégicos y la gestion de servicios publicos, entre otros.
Tercero, en ese marco de transformacion del contorno y la orientacion del sector
publico empresarial se fue produciendo una reformulacién de su rol en el marco mas
general de la accién gubernamental y de la relacién con otros sectores sociales. Por
caso, en la consideracion de la ampliacion de la funcion empresaria estatal también
pueden identificarse algunas pistas sobre los conflictos y acuerdos con diferentes
actores sociales. Asimismo, una via de accién del periodo fue considerar a las
empresas publicas como instrumentos de las politicas estatales que, en tanto
dispositivo organizativo, contribuye a desarrollar determinada capacidad para la
implementacion de la accion estatal.

En este marco, el presente apartado busca detallar los elementos mencionados, como
forma de aproximacién al estudio del rol del sector publico empresarial durante el
periodo 2003-2015.

75 Este nimero de entidades expresa aquellas que se condicen con la definicién de empresa publica
considerada en este trabajo y detallada oportunamente. Si se consideran las empresas subsidiarias o
con una participacion estatal minoritaria, el universo a considerar seria mas amplio. Sin ir mas lejos, la
SIGEN ha indicado que, entre las entidades empresariales bajo su control, se cuentan alrededor de 70
empresas con participacion mayoritaria o minoritaria del Estado, incluyendo subsidiarias y en
liquidacion (Diaz, 2016).
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2.1.1 La expansion del sector publico empresarial argentino desde 2003

Una caracteristica relevante del periodo fue el giro hacia una mayor presencia directa
del Estado en diversos ambitos econémicos a través de politicas de reestatizacion y
creacion de empresas publicas. En esta fase, se han identificado 15 casos de acciones
que implicaron la incorporacion al sector publico de entidades productoras de bienes
y/o prestadoras de servicios, bajo la forma de empresas publicas (Tabla 2.1).7

Se consideran tanto: reestatizaciones, en referencia al retorno al sector estatal de
empresas o0 servicios que anteriormente habian estado en manos estatales y habian
sido privatizadas; y la creacion de nuevas entidades, cuando se trata de la incursion
en una nueva actividad, no exista una recuperacion del control de una empresa o
actividad privatizada, o implique una reorganizacion de la accion estatal mediante la
corporatizacién de un organismo de la administracion publica.””

El primer hecho destacable en este plano desde 2003 se concret6 durante el gobierno
de Duhalde, aunque a los pocos dias de dejar el poder —en mayo de ese afio— y con
la anuencia del presidente entrante, Néstor Kirchner. Se trat de la creacion de Lineas
Aéreas Federales SA (LAFSA), mediante el decreto N°1238/2003. El objetivo
declarado era el de mantener el servicio y absorber temporalmente a los ex empleados
de las quebradas lineas aéreas privadas LAPA y Dinar. La gestién estatal se planteaba
como transitoria hasta su futura privatizacion, cuyo proceso licitatorio debia iniciarse

dentro de los 180 dias siguientes (articulos 1°y 7°). En septiembre de ese afio, LAFSA

76 Siguiendo los criterios sefalados sobre la unidad de andlisis seleccionada, no se han considerado
las empresas subsidiarias ni aquellas con participaciéon estatal minoritaria, o aquellas en las que el
Estado no tiene control de las decisiones societarias. Adicionalmente, dado el tipo de analisis propuesto
sobre las politicas de expansion del sector publico empresarial, en este apartado se han considerado
de manera conjunta algunas entidades que formalmente poseen personalidad juridica diferenciada —
como en los casos de Aerolineas Argentinas SA y Austral Lineas Aéreas-Cielos del Sur SA, YPF SA e
YPF Gas SA y Administradora de Infraestructura Ferroviaria SE y Operadora Ferroviaria SE— pero que
su incorporacién surgié de una misma accién estatal y un mismo conjunto de normas relacionadas.

77 En funcién de las definiciones adoptadas oportunamente, no se incluyen, por ejemplo, dos entidades
creadas para la gestiéon de desarrollos urbanisticos que no han avanzado mas que alla de sus etapas
preliminares o que quedaron truncos y cuya propiedad mayoritaria correspondia a la Administracion
Nacional de la Seguridad Social (ANSES). Se trata de Playas Ferroviarias SA, creada en funcién de lo
dispuesto en el decreto N°1382/12, para la gestion de terrenos ferroviarios de Caballito, Palermo y
Liniers; y de Aire Sur SA (desde 2017, Nuevos Aires del Sur SA), derivada de lo dispuesto en el decreto
N°1416/13, para la administracién de proyectos urbanisticos en terrenos del Estado nacional.
Finalmente, mediante el decreto N°479/2019, se fusionaron, con Playas Ferroviarias SA como
absorbente y cuya propiedad quedé distribuida en un 90% a la ANSES y un 10% a la Agencia de
Administracién de Bienes del Estado (AABE).
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se asocid con la aerolinea privada Southern Winds, la cual enfrentaba dificultades

econdémicas y que le sirvi6 como plataforma para realizar algunos vuelos.’®

Tabla 2.1 Reestatizaciones o creacidon de nuevas empresas publicas nacionales (2003-2015)

Afo Denominacién y sigla Modalidad Actividad Normativa

2003 Lineas Aéreas Federales SA Creacion (*) Transporte Dec.1238/2003
— LAFSA aerocomercial Dec.337/2003

2004 Correo Oficial de la Republica Reestatizacion Servicio postal Dec. 1075/2003
Argentina SA — CORASA Dec.721/2004

2004 Energia Argentina SA — Creacién Energia Ley 25.943
ENARSA MPE 707/04

2006 Aguasy Saneamientos Reestatizacion Servicio de agua Dec.303-2006
Argentinos SA — AySA y saneamiento Dec. 304/2006 Dec.

373/2006

2006 Empresa Argentina de Creacion Servicios de Ley 26.092
Soluciones Satelitales SA - telecomunicacion MPE 845/05
ARSAT es e informaticos

2007 Talleres Navales Dérsena Reestatizacion Industria naval Dec. 315/2007
Norte SACIyN — TANDANOR

2008 Aerolineas Argentinas SA / Reestatizacion Transporte Ley 26.412
Austral Lineas Aéreas-Cielos aerocomercial Ley 26.466
del Sur SA - AR MPE 1201/08

2008 Administradora de Creacion/ Transporte Ley 26.352
Infraestructura Ferroviaria SE Reestatizacion (*) ferroviario MPE 635/2007
- ADIF / Operadora
Ferroviaria SE — SOFSE

2009 Fabrica Argentina de Aviones Reestatizacion Industria Ley 26.501 Dec.
"Brigadier San Martin" SA — aeronautica 509/2010
FADEA MPE 177/2009

2009 Radio y Television Argentina Creacién Servicios de Ley 26.522
SE - RTA comunicacion

2012 YPF SA/YPF Gas SA — YPF Reestatizacion Petréleo y gas Ley 26.741

MPE 529/12

2013 Belgrano Cargas y Logistica Reestatizacion Transporte Dec. 533/2013
SA - BCyL ferroviario

2013 Administradora de Recursos Creacion/ Transporte Dec. 566/2013
Humanos Ferroviarios Reestatizacion (*) ferroviario
SAPEM - ARHF

2015 Ferrocarriles Argentinos SE — Creacion/ Transporte Ley 27.132
FASE Reestatizaciéon (**) ferroviario

2015 Empresa Argentina de Creacién Servicios de la Ley 27.161
Navegacion Aérea SE — navegacion aérea MPE 1009/14
EANA

(*) El Estado, por cuenta propia o en colaboracion con otros concesionarios privados, asumié

sucesivamente la gestion de las siguientes lineas de pasajeros del AMBA: San Martin, en 2004; Roca
y Belgrano Sur, en 2007; Mitre y Sarmiento, en 2012. Se sucedieron varios cambios de modalidad de
intervencion, incluyendo la participacion en la gestion de los recursos humanos de Ferrocarril General
Belgrano SA, eventualmente bajo control estatal y luego conformada como ARHF. Hacia 2015 todas
las lineas mencionadas pasan a estar bajo el control operativo de SOFSE. (**) FASE fue creada a modo
de holding, agrupando a las empresas publicas de transporte ferroviario existentes hasta entonces.
Fuente: Elaboracién propia en base a los decretos y leyes de reestatizacion o creacion.

78 LAFSA tuvo escasa actividad en cuanto a la prestacion directa de servicios de transporte; véase
“Levanté vuelo Lafsa, la nueva aerolinea del Estado”, Pagina/12, 04/10/2003. Tras la reestatizacion de
Aerolineas Argentinas-Austral, el objetivo de LAFSA desaparecié de manera definitiva, derivando en
su cierre y liquidacion; véase “Lafsa dej6 de existir”, Pagina/12, 09/03/2013.
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Mas alla del caso puntual de LAFSA, la relacion del nuevo gobierno con las empresas
privatizadas parecio tomar —de acuerdo con Pérez y Rocca (2017)— dos carriles. Por
un lado, en el plano discursivo se efectuaba, de parte de las nuevas autoridades, una
fuerte critica a los privilegios que habian usufrutuado y las altas tasas de ganancias
obtenidas desde el otorgamiento de las concesiones. Por otro, las medidas concretas
que se fueron tomando en ese periodo inicial emergian como respuestas
heterogéneas, signadas por la renegociacion de los contratos de concesion que, por
lo demés, decantaria por una redistribucién parcial de los roles en la prestacion de los
servicios, pero no significarian cambios significativos.

De acuerdo con las autoras, esta posicidon ambivalente se basaba en tres factores:

1) el contexto dado por la renegociacion de la deuda con los acreedores externos, en
muchos casos vinculados a las corporaciones internacionales con presencia en el
pais, lo cual desaconsejaba abrir focos de tensién adicional;

2) las crecientes demandas que el pais enfrentaba ante tribunales internacionales por
el proceso de pesificacion de las tarifas —particularmente, ante el Centro Internacional
de Arreglo de Diferencias Relativas a Inversiones (CIADI) y en el marco de los
Tratados Bilaterales de Inversion firmados durante los noventa—, lo cual acarrearia
seflalamientos negativos y nuevos costos en detrimento de la posicion argentina;

3) la necesidad de ampliar los margenes de gobernabilidad de una fuerza politica que
habia asumido con el 22% de los votos, lo cual suponia tejer alianzas con diferentes
sectores —por caso, sindicales y empresariales— con diferentes intereses en juego.

Respecto a esa coyuntura, es posible también agregar que la posicion del gobierno

se encontraba influenciada por el contexto social y politico:

[Yo] creo que ahi el gobierno tomé una agenda muy ciudadana, muy de Capital
Federal. Te diria, si me apuras un poco, era una agenda “cacerolera”, digamos,
¢no? De Caballito. Entonces, mantuvo esa agenda. La gente, en ese momento,
¢con que estaba disconforme? Con el sistema bancario y con las empresas de
servicios. Habia prendido este esquema peyorativo de “las privatizadas”, ;te
acordas? Eso tenia una carga negativa la palabra “privatizada”. No decias
“empresas privadas prestadoras de servicios”; decias “privatizadas”. Me parece
que el gobierno toma esa agenda y toma medidas. (Entrevistado B, directivo de
empresa privada concesionaria de servicios publicos durante 2003-2019,
04/06/2019)

Aqui emerge la expresion de cierto consenso critico sobre las empresas privatizadas,

en el marco de la crisis econémica y social de la época.” Ademas, se sefiala la

79 Como ejemplo de esta tendencia, segin un informe de la Corporacién Latinbarémetro (2007) en 1998
el 39% de los encuestados argentinos afirmaron que “las privatizaciones han sido beneficiosas”,
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predisposicion del gobierno de abordar la cuestidon: esto se traduciria, en algunos
casos, mediante el congelamiento tarifaria y el crecimiento constante de los subsidios
durante los siguientes afos; en otros, mediante la asuncién directa del control por
parte del Estado de determinados servicios publicos mediante la anulacion de
concesiones o por otros medios.

En cualquier caso, el recorrido de las reestatizaciones y creaciones de empresas
publicas no tuvieron un ritmo constante, ni parecen haber seguido un plan prefijado.
Por el contrario, existieron diferentes momentos en que el proceso de expansion del
sector publico empresarial se acelerd, aunque siempre como expresion de situaciones
concretas y coyunturales.

Como primer hito del periodo comprendido por la presidencia de Néstor Kirchner
(2003-2007) aparece, durante 2004, la creacion de Correo Oficial de la Republica
Argentina SA (CORASA), mediante el decreto N°721/2004. El objetivo declarado era
el de asumir la gestion de la prestataria del servicio postal oficial, cuya concesién a un
privado —Correo Argentino SA, encabezado por el Grupo SOCMA, Sociedad Macri—
habia sido rescindida durante 2003 y, desde entonces, habia estado gestionado
transitoriamente por una Unidad Administrativa del Ministerio de Planificacion Federal,
Inversion Puablica y Servicios. Los continuos incumplimientos del concesionario
privado y sus intentos infructuosos por lograr una renegociacién de las condiciones de
prestacion del servicio, derivaron en la reincorporacion al ambito estatal del servicio
postal oficial (Azpiazu, Basualdo, y Manzanelli, 2009).

Durante el mismo afio de 2004, se produjo la sancién de la ley N°25.943 que crea la
empresa Energia Argentina SA (ENARSA), con el objetivo de dotar al Estado nacional
de una entidad capaz de intervenir en el mercado energético. Esto incluia la
participacion en el sector petrolero, que habia perdido presencia estatal a partir de la
privatizacion de YPF en la década previa. Particularmente, se le asigné la futura
explotacion de aquellos yacimientos ubicados en la plataforma maritima argentina,
habilitando con ese fin la asociacion con capitales publicos y privados. Asimismo, se
preveia su participacion en los diferentes subsectores de la actividad energética, tanto

convencionales como no convencionales (Makén y Rocca, 2009).

porcentaje que caia hasta el 17% en 2001 y seria del 25% en 2007. Especificamente sobre el caso
argentino de los Ultimos afios y la aceptacion del rol empresario estatal a nivel social —en determinados
rubros y con ciertas condiciones—, véase el trabajo de Pérez y Rebdn (2016), en el que se abordan las
valoraciones sociales sobre las empresas estatales con eje en el Area Metropolitana de Buenos Aires.
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Durante 2006 se amplio la actuacion estatal a partir de dos casos de importancia. Por
un lado, mediante el decreto N°303/2006 se rescindio el contrato de concesion del
servicio de agua y desagiies cloacales correspondientes al Area Metropolitana de
Buenos Aires, desde 1993 y hasta entonces a cargo de la empresa Aguas Argentinas.
De manera consecutiva, por el decreto N°304/2006 se crea la empresa Aguas y
Saneamientos Argentinos SA (AySA), conducida por el Estado nacional. Con ambos
decretos —ratificados por la ley N°26.100—se dejaba atras una serie de
desencuentros con el concesionario privado —cuyo controlante era la multinacional
francesa Suez—, que derivo en la voluntad de salida de este ultimo y la toma de
posesion y continuidad del servicio por parte del sector estatal (Azpiazu, Bonofiglio, y
Nahén, 2008; Rocca, 2012).8°

Por otro lado, también en 2006, nos encontramos con el caso de Empresa Argentina
de Soluciones Satelitales SA (ARSAT), creada por la ley N°26.092, con el objetivo
inicial de gestionar las érbitas satelitales asignadas a la Argentina para el desarrollo
de comunicaciones satelitales que anteriormente estaban a cargo de la empresa
Nahuelsat SA.8! Este desarrollo se inscribié en el marco mas general de la posterior
actualizacion del Plan Espacial Nacional, dependiente de la Comisién Nacional de
Actividades Espaciales (CONAE), el cual implicé a otros organismos y empresas del
sector publico (Vera, Guglielminotti, y Moreno, 2015). Posteriormente, las actividades
de ARSAT se diversificaron, cumpliendo un rol relevante tanto en su rol de
desarrollador tecnolégico como en su faceta de instrumento de politicas publicas en
el sector de las telecomunicaciones y la informacién en actividades tales como: el
despliegue de fibra Optica, la construccion y gestién de un importante centro de datos
y la extension del servicio de television digital, entre otras (Hurtado et al., 2017).

Por ultimo, sobre el final del gobierno de Néstor Kirchner en 2007, se produjo la tltima
incorporacion al d&mbito del Estado nacional de una empresa publica durante ese
periodo presidencial. Se traté de la reestatizacion de los Talleres Navales Darsena
Norte SACIyN (TANDANOR), concretada mediante la sancion del decreto
N°315/2007, que dispuso la anulacion, por una serie de irregularidades, de la

concesion al sector privado concretada en 1991. Al poco tiempo, TANDANOR también

80 Este hecho puntual fue replicado, por lo demas, dentro del sector del agua y saneamiento a nivel
provincial: durante esos mismos afios, se desarrollaron numerosos procesos de salida de
concesionarios privados y reestatizacion del servicio (Caceres, 2017; Tagliavini y Tobias, 2016)

81 Para un abordaje con mayor detalle de la creacion y desarrollo de ARSAT, véase el Capitulo 6.
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concentrd la gestion del Astillero Domecq Garcia —luego renombrado como Astillero
Almirante Storni—, hasta entonces bajo control directo de la Armada. En conjunto, las
diversas instalaciones configurarian el denominado Complejo Industrial y Naval
Argentino (CINAR), conformado como tal con el objetivo de potenciar la industria naval
argentina (Rougier et al., 2016; Russo, 2013).

A patrtir de la asuncién en la presidencia de Cristina Fernandez de Kirchner (2007-
2015), el sector publico empresarial asumio una relevancia particular al incorporar
nuevas entidades —algunas de ellas de significativo peso econdmico— y en funcion
de la profundizacion del rol de otras ya existentes.

El 2008, primer afio de gobierno de Cristina Fernandez de Kirchner, marcé algunos
hechos de relevancia que signan el balance general del periodo. Por un lado, la nueva
mandataria debio reafirmar su legitimidad presidencial frente a las criticas que ponian
en cuestion su fortaleza frente a su conyuge y ex presidente, Néstor Kirchner. Por otro
lado, el 2008 fue también el afio de la denominada “crisis del campo”, la cual tuvo su
eje en la intencion del gobierno argentino de imponer un sistema de retenciones
moviles a las exportaciones agropecuarias. Este sistema implicaba un aporte tributario
progresivo que siguiera los precios internacionales, principalmente de la soja pero que
afectaba otros productos agrarios. Luego de un largo periodo de conflictividad social
y politica, su resolucibn —negativa para el gobierno— se produjo a partir de su
rechazo en el Senado con el voto contrario del entonces vicepresidente Julio Cobos.
Este conflicto implicd, entre otras consecuencias, la salida de Alberto Fernandez de la
Jefatura de Gabinete y una reformulacién del proyecto politico del gobierno (Arceo,
Basualdo, y Arceo, 2009; Giarracca y Teubal, 2010).

Con anterioridad al proceso descripto, a inicios de 2008 se aprobd la ley N°26.352 que
sanciona el reordenamiento de la actividad ferroviaria mediante la creacion de un
nuevo marco normativo y de gestion del sistema. Esto se materializ6 mediante la
creacion de dos empresas publicas: la Administracién de Infraestructura Ferroviaria
SE (ADIF) y la sociedad Operadora Ferroviaria SE (SOFSE), la primera a cargo de la
provision y mantenimiento de infraestructura en un sistema abierto, y la segunda como
operadora del material rodante y los servicios ferroviarios relacionados.

Vale mencionar que, desde el cambio de siglo, el Estado habia ido incorporando bajo
su control una serie de lineas de pasajeros, a partir de diversos instrumentos y
entidades. En lo que se refiere al Area Metropolitana de Buenos Aires (AMBA), fueron

anuladas los servicios de las lineas San Martin (2004) y Roca y Belgrano Sur (2007)

145



por incumplimientos de la empresa concesionaria encabezada por el Grupo Taselli;
sin embargo, la gestion operativa habia sido delegada en los restantes concesionarios
privados mediante la Unidad de Gestion Operativa Ferroviaria de Emergencia
(UGOFE). Tras el accidente fatal de la linea Sarmiento en 2012, las concesiones de
ese servicio y la del Mitre —ambas concesionadas al mismo grupo, Trenes de Buenos
Aires (TBA), del Grupo Cirigliano— también fueron anuladas y otorgada su gestion a
los concesionarios restantes mediante la Unidad de Gestidon Operativa Mitre
Sarmiento (UGOMS). En 2013 la linea Sarmiento paso a ser operada directamente
por SOFSE, camino que siguieron luego para el resto de las lineas mencionadas
(Felder, 2009; Pérez, 2017).

En el contexto inmediatamente posterior al rechazo parlamentario al esquema de
retenciones maviles, se desarroll6 un hecho relevante para el andlisis del sector
publico empresarial. A pesar de que se trataba de un proceso que venia
desarrollandose desde algun tiempo atras, es en junio de 2008 que se dio inicio al
proceso que derivaria en la reestatizaciéon de del Grupo Aerolineas Argentinas (AR)
—Aerolineas Argentinas SA y Austral Lineas Aéreas - Cielos del Sur SA—.8? Dicho
resultado fue producto de un largo derrotero de disputas entre diversos actores —
empresarios privados, sindicales y agentes gubernamentales, entre otros— vy
confirmada mediante la sancién de la ley N°26.412. Se dejaba atras afios de
decadencia y de una continua crisis econémico-financiera de la empresay el paulatino
deterioro de los servicios prestados desde su privatizacion a principios de la década
de 1990 (Thwaites Rey, 2001a; Yafiez, 2019b).83

En 2009, se reincorporé al ambito estatal lo que habia sido los establecimientos de la
antigua Fabrica Militar de Aviones, privatizada durante la década de 1990 en favor de
la sociedad de capitales estadounidenses Lockheed Martin Aircraft Argentina SA.
Luego de un proceso iniciado en 2007, la ley N°26.501 validé la compra de las
acciones y, posteriormente, se la renombré como Fabrica Argentina de Aviones
"Brigadier San Martin" SA (FADEA). Asi, se busco reimpulsar la produccion militar y
de uso civil implicada en la industria aeronautica, sin descuidar los servicios de

mantenimiento de aeronaves (Rougier et al., 2016; Ruiz y Callieri, 2014).

82 Excepto que se indique lo contrario, al referirnos a Aerolineas Argentinas —o explicitamente, al Grupo
Aerolineas Argentinas— incluimos también a Austral y a las deméas empresas controladas.

83 Para un andlisis con mayor detalle de la reestatizacion de Aerolineas Argentinas — Austral y su
derrotero posterior, véase el Capitulo 5.
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También en 2009 se produjo la reorganizacion de la gestion de los medios de
comunicacién publicos mediante la creacion —sobre la base del anteriormente
denominado Sistema Nacional de Medios Publicos SE creado en 2001— de Radio y
Televisidon Argentina SE (RTA), incluida en uno de los capitulos de la ley N° 26.522 de
Servicios de Comunicacion Audiovisual. Esta apuntaba a la reconfiguracion del marco
regulatorio del sector audiovisual argentino, con perspectivas de desconcentracion y
la limitacion de posiciones cuasi-monopolicas (Marino, Mastrini, y Becerra, 2010). En
ese marco, la creacibn de RTA como administradora de la Television Publica
Argentina y Radio Nacional suponia apostar al fortalecimiento de los medios publicos
(Espada, 2016; Linares, 2014; Monje, Zanotti, y Rivero, 2017).

En 2012 se produjo uno de los hitos mas importantes en la conformacion actual del
sector publico empresarial con la sancién de la ley N°26.741, que estableci6 la
expropiacion bajo control del Estado nacional —con participacion de los estados
provinciales— del 51% de las acciones de YPF SA —lo que incluy0, eventualmente,
a YPF Gas SA—. Tras la privatizacion realizada durante los noventa, la corporacion
espafiola REPSOL se habia hecho cargo de la mayoria accionaria de una de las
mayores empresas argentinas. A lo largo de la gestion privada, la operacion de YPF
se habia dentro del &mbito de intervencion de la politica energética debido a su rol
cuasi monopdlico en el mercado local (Sabbatella, 2012). Sin embargo, en el marco
de la crisis energética de los primeros afios de la década de 2010, la decision
gubernamental apuntd a reconstituir a la empresa como un instrumento de la accion
estatal, tras el fallido intento de acrecentar su influencia en el sector mediante la
denominada “argentinizacion”* de YPF (Barrera, 2011; Serrani, 2013, 2015).

En 2013 se avanz6 con la formacion de la Administradora de Recursos Humanos
Ferroviarios SAPEM (ARHF) por resolucion N°533/2013 del Ministerio del Interior y
Transporte, sobre la base de Ferrocarril General Belgrano SA. Esta ultima habia
guedado bajo la influencia estatal de manera residual —luego de la fallida privatizacion
de la linea Belgrano de los noventa— participando en la gestion de los recursos
humanos en las sucesivas reasunciones de responsabilidades del Estado tras la caida
de las concesiones de las lineas Roca, San Martin, Belgrano Sur, Sarmiento y Mitre.
Tras el avance de SOFSE en la gestidon directa de esos servicios, esta empresa fue

reconvertida y su objeto orientado a la capacitacion, la administracion del Centro

84 Esta estrategia implico la incorporacion de socios privados locales a la firma; también hubo un intento
de intervenir en la crisis de AR con una modalidad similar; sobre este Gltimo caso, véase el Capitulo 5.
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Nacional de Capacitacion Ferroviaria y el Archivo General de Ferrocarriles y —segun
requerimientos eventuales— la gestion de personal de los ferrocarriles. Aunque en
2015 se plante6 la absorcion de ARHF por parte de SOFSE, posteriormente la
empresa fue renombrada como Desarrollo de Capital Humano Ferroviario SAPEM
(DCHF) y, por resolucion N°67/2019 del Ministerio de Transporte, se le asigno la tarea
de homologar los planes de capacitacion de todas las operadoras ferroviarias.
También en 2013 se produjo la definitiva reestatizacion del servicio ferroviario de
cargas brindado antiguamente por la linea Belgrano, mediante la creacién de Belgrano
Cargas y Logistica SA (BCyL), creada por el decreto N°566/2013. La concesion
proyectada durante la primera mitad de la década de 1990 para la gestién del
ferrocarrii  “Belgrano Cargas” sufrio diversos contratiempos y dificultades,
principalmente debido a la falta de interés empresario. La privatizacion se logré
formalizar en 1999 y, desde entonces, fue manejada por diversos operadores que
incluyeron conjuntamente a empresas privadas nacionales y extranjeras, el Estado
nacional y/o diversos sindicatos, en un contexto de crisis del servicio. Tras un periodo
de intervencion estatal de su gestion, la Ultima apuesta privada habia estado dada por
el otorgamiento del gerenciamiento de la empresa a la Sociedad Operadora de
Emergencia SA, con participacion de capitales locales y chinos, ademas de sindicatos
y del Estado nacional (Raposo, 2014; Raposo y Cafarell, 2010).

Respecto a la accion empresaria estatal sobre el transporte ferroviario, el Gltimo
eslabon estuvo dado por la creacion, mediante la ley N°27.132, de Ferrocarriles
Argentinos SE (FASE). La propuesta sancionada implicé la creacion de una nueva
empresa a modo de holding estatal que agrupara a las principales entidades creadas
en los ultimos afios: ADIF, SOFSE y BCyL. Se buscaba, de esta manera, consolidar
los avances realizados en los afios previos y mejorar la articulacion entre las distintas
empresas publicas. En términos de imagen, eventualmente se consolidé bajo una
misma marca a todas las sociedades, con el nombre comudn de Trenes Argentinos
(correspondiente a FASE), que se replicd en todas las entidades empresariales del
sector ferroviario estatal: Trenes Argentinos Infraestructura (ADIF), Trenes Argentinos
Operaciones (SOFSE), Trenes Argentinos Cargas (BCyL) y Trenes Argentinos Capital
Humano (DCHF) (Bertranou, 2019; Pérez, 2017).

Finalmente, el Gltimo caso de empresa publica del periodo 2003-2015 esta dado por
la creacion, mediante la ley N°27.161, de la Empresa Argentina de Navegacion Aérea

SE (EANA) como prestadora del servicio publico de navegacion aérea, anteriormente
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brindada por la Fuerza Aérea Argentina y la Administracion Nacional de Aviacién Civil
(ANAC). Tras la sancién de la ley, la ANAC quedé a cargo de las tareas de regulacion
y fiscalizacion del servicio, quedando separada en dos entes distintos la operacion y
la supervision de la actividad (Vergara, 2018).

Por ultimo, vale la pena sefialar brevemente que la expansion de algunas de las
empresas —nuevas o0 provenientes del periodo previo— también se expresoé a partir
de la ampliaciéon de las actividades que desarrollaban. Este aspecto de la expansion
estatal abarca no solo la ampliacion de los servicios publicos a sectores antes no
alcanzados —como en el caso de AySA— o el crecimiento de la operacién de
determinadas entidades —como la expansion de servicios aéreos de AR a partir de la
inversion realizada en la flota de aviones—. También existieron casos en que se
fueron sumando funciones a una empresa existente, en el marco de la implementacion
de determinadas politicas publicas —por ejemplo, el rol de CORASA en la gestién de
diversas politicas, en funcién de su gran capilaridad y presencia territorial—. Se
destaca, asimismo, el caso de ARSAT, en cuanto fue objeto de la agregacion paulatina
de &reas de actuacion a partir de la asignacion de la empresa como instrumento
operativo de diferentes politicas publicas.®

En definitiva, la tendencia del periodo respecto al sector de las empresas publicas

expreso cabalmente una ampliacién del rol estatal en el plano econémico:

Claramente el sector tuvo un gran crecimiento tanto en cantidad de empresas y
en financiamiento, aparecieron nuevas empresas por creacién y por
reestatizacion. Ademas, hubo un crecimiento de las que existian y comenzaron a
tener un rol mas importante. Esto responde a decisiones politicas para incidir mas
en sectores que antes se dejaban ser. (Entrevistado C, funcionario publico de
carrera de la administracion central con incidencia en el area de las empresas
publicas durante 2003-2019, 18/04/2019)

En ese trance, las actividades que fueron incorporadas al ambito estatal se centraron,
de manera destacada, en determinados servicios publicos —tales como el transporte
ferroviario y aéreo, agua y saneamiento, servicios audiovisuales y servicio postal—; y,
en menor medida, en determinadas actividades consideradas estratégicas, como la
energia y la industria naval y aeronautica —en su doble rol civil y militar—.
Adicionalmente, la actividad de ARSAT en las telecomunicaciones y los servicios
informaticos aparece como una novedad del periodo, al tiempo que converge con una

apuesta por el desarrollo tecnoldgico y la produccién de bienes complejos a nivel local.

85 El rol de ARSAT en la implementacion de diferentes politicas publicas se presenta con mayor
detenimiento en el Capitulo 6, p. 273y ss.
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2.1.2 Argumentos para la incorporacién de empresas al sector publico y

objetivos de la accion empresarial del Estado en el siglo XXI

Como se ha destacado oportunamente, las politicas de estatizacion y creacion de
empresas publicas se han apoyado histéricamente en diferentes argumentos —y, en
mas de una ocasion, en varios argumentos al mismo tiempo—. En este sentido, un
elemento a considerar de la expansién del sector publico empresarial durante el
periodo 2003-2015 refiere a aquellas cuestiones frente a la cuales la estatizacion y
creacion de empresas publicas busca dar respuesta —o0, en ultima instancia,
constituirse como una via para que la respuesta estatal lograse concretarse—.%8

En este escenario emerge la valoracién de los argumentos y objetivos que, desde el
Estado, se postularon al momento de la incorporacion de estas entidades bajo su
control. Ademas, el conjunto de esos argumentos contribuye a delinear la orientacion
que las politicas estatales buscaron imprimirle al sector publico empresarial;
aportando también algunos indicios sobre el rol estatal en que se inscriben.

El escenario planteado a inicios del periodo presentd un cambio de rumbo respecto a
la década de los noventa, lo cual se expresé también en una nueva orientacién del

accionar empresario estatal desde 2003.

Se venia de las reformas del Estado de los noventa, la ola neoliberal, que las
empresas se venden 0 se pasan a la érbita de las provincias. Sin embargo, un
fendbmeno que parecia ya desterrado vuelve luego de la crisis de 2001,
particularmente 2002 y de la administracion a partir de 2003... Primero por
necesidad, porque se crean empresas donde un concesionario privado, digamos
ya, con la pesificacion los negocios no cerraban, entonces... por ejemplo el caso
de Aguas Argentinas. Bueno, se va, el concesionario, una empresa internacional,
hay que hacer algo con eso y bueno, se crea AySA. Primero por decreto de
Necesidad y Urgencia, después se ratifica por ley. O el Correo, que empieza
siendo una dependencia estatal y después se crea la empresa, en el afio 2003,
2004. Son los primeros intentos de lo que yo llamo la vuelta del Estado empresario
[...] fue analizado caso por caso y habia una actitud del Estado de hacerse cargo
de ciertos sectores... Insisto, al principio por necesidad, y otras veces por decisidon
politica en tanto sector estratégico. Caso energia: YPF estaba en manos de un
privado, se crea ENARSA. (Entrevistado D, asesor y director de varias empresas
publicas durante 2004-2015, 25/04/2019)

86 Dado que este aspecto evidencia de manera significativa el cambio en la tendencia de las politicas
para las empresas publicas respecto al periodo previo, se optd por tomarlo como eje para la
reconstruccion la orientacion del accionar empresario durante el periodo 2003-2015 realizada en este
apartado. Esto no quita que se incorporen en el desarrollo del andlisis otro tipo de fuentes y referencias.
Adicionalmente, en la Seccién Il puntualizamos con mayor detalle cdmo esta perspectiva general se
expresO en los casos de empresas publicas seleccionadas, retomando ademéas su papel como
instrumento de las politicas publicas sectoriales.
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En esta argumentacién son relevantes para nuestro abordaje tres elementos. Primero,
se destaca claramente el cambio de tendencia respecto al periodo neoliberal.
Segundo, se indican dos grandes razones para que el Estado intervenga mediante
empresas publicas: la existencia de sectores estratégicos —alli menciona el de la
energia como ejemplo—y lo que engloba como actuacion “por necesidad”. Esta ultima
denota cierta nocion respecto a que el Estado debid actuar mediante reestatizaciones
con el fin de sostener la prestacion de los servicios publicos implicados, ante la salida
de los privados —como los mencionados casos de AYSA y el Correo—. Tercero,
emerge la idea de que se “fue analizado caso por caso”, sin pretender generalizar la
intervencidon, sino ante situaciones puntuales, coyunturales; acompafiado del
seflalamiento de la “actitud del Estado de hacerse cargo”, entendida como la
predisposicion estatal a intervenir, si las circunstancias lo habilitaban, mediante
empresas publicas.

Para profundizar esta idea inicial, resulta pertinente avanzar de manera integral en la
consideracion de las razones gue sustentaron la incorporacion de empresas al ambito
estatal durante el periodo 2003-2015 a partir de la identificacion del tipo de
argumentos presentes en las normas que formalizaron cada proceso (Tabla 2.2).

Los tipos de razones presentes en esa normativa abarcan un rango relativamente
amplio de probleméticas de interés publico. Aun cuando no se recupera totalmente el
debate publico en este apartado, es relevante sefialar que estas razones fueron
expuestas no solo en la fundamentaciéon formal de las leyes y decretos, sino que
fueron también recuperadas al momento de sostener publicamente las medidas
adoptadas por parte de los agentes estatales.?’

Como ha destacado Toninelli (2000), las razones esgrimidas al momento de justificar
politicas de nacionalizacién de empresas son variadas; al tiempo, segun el caso, se
solapan y convergen argumentos de diferente tipo. En términos de la clasificacion
realizada por el autor, la gran mayoria de las normativas vinculadas a los 15 casos de
empresas publicas consideradas se encuadran dentro de aquellas que apelan a
razones econdomicas. Por un lado, se incluyen referencias a que las actividades
implicadas forman parte de un sector estratégico (12 casos), con una importancia
regional o federal (10 casos), con incidencia en el desarrollo econémico-social (8

casos) y que implican la explotacién de recursos naturales (2 casos).

87 Para los casos de AR y ARSAT se realiza un analisis méas detallado de esta cuestion, en los Capitulos
5y 6 respectivamente.
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Tabla 2.2 Argumentos para laincorporacidon de empresas publicas (2003-2015)
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2003 LAFSA Dec.1238/2003
Dec.337/2003
2004 CORASA Dec.1075/2003
Dec.721/2004
2004 ENARSA Ley 25.943
MPE 707/04
2006 AySA Dec.303, 304 y
373/2006
2006 ARSAT Ley 26.092
MPE 845/05
2007 [TANDANOR Dec. 315/2007
2008 AR Leyes 26412-26466
MPE 1201/08
2008 ADIF- Ley 26.352
SOFSE MPE 635/2007
2009 FADEA Ley 26501-D. 509/10
MPE 177/2009
2009 RTA Ley 26.522
2012 YPF Ley 26.741
MPE 529/12
2013 ARHF Dec. 533/2013
2013 BCyL Dec. 566/2013
2015 FASE Ley 27.132
2015 EANA Ley 27.161
MPE 1009/14

Fuente: elaboracion propia en base al analisis de las leyes, decretos y los mensajes del Poder
Ejecutivo de presentacion de proyectos de ley analizados.

La apelacidn genérica a estas cuestiones resulta acorde con la perspectiva sefalada,
tanto en relacion con las modificaciones en el rol estatal apuntado desde el 2003,
como en lo que se refiere a las actividades econdmicas predominantes. Respecto a

esto ultimo, el sesgo hacia la incorporacion de entidades dedicadas al transporte y la
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energia parecen ser concordantes con aquellos sectores que han sido sefialados
como fundamentales para la economia nacional.

Ligado a lo anterior, pero con una menor presencia relativa, se encuentran aquellas
referencias a argumentos econdémicos que destacan la relevancia del rol de la accién
estatal en la innovacion tecnoldgica (5 casos) y el desarrollo industrial (4 casos).
Particularmente, se incluyen parcialmente en este caso las empresas cuya
incorporacion también se apoya en su rol para la defensa nacional (4 casos), lo cual
supone la incorporacion de ciertos argumentos de tipo politico.

También dentro de las razones econdémicas podemos encontrar la reivindicacion sobre
el rol estatal en la prestacion de servicios publicos (6 casos) —tanto respecto a la
continuidad del servicio tras una fallida gestion privada como en casos de nuevas
iniciativas del sector publico—, en lo que refiere a la necesidad de desarrollar
infraestructuras basicas y en lo que se relaciona con la intervencion estatal cuando se
verifican casos de monopolios naturales. Ademas, encuadran dentro de esta categoria
la atencion de determinadas fallas de mercado, como expresan las apelaciones a la
relevancia del rol empresario estatal en determinados sectores como forma de
fomento de la competencia (4 casos).

Asimismo, existen una serie de argumentos que refieren de forma mas directa a la
coyuntura propia en que se produjeron los procesos de estatizacién o creacién de
empresas, particularmente cuando se enmarca la accién estatal como necesaria ante
la crisis o los déficits de la gestion privada de determinadas entidades o servicios. Asi,
se identifican referencias a incumplimientos (5 casos) o desacuerdos con el
concesionario (4 casos); en incluso la necesidad de declarar la nulidad de la
privatizacion (1 caso) ante irregularidades del proceso licitatorio que habia transferido
los activos al sector privado. En general, los desacuerdos en los procesos de
renegociacién de los contratos de los servicios publicos privatizados —como en el
caso del servicio postal, de agua o de transporte—, derivaron en la puesta en juego
de los incumplimientos contractuales como forma de fundamentar la recision o
reestatizacion de las actividades implicadas. En esta linea, se ha fijado el objetivo de
la preservacion de los bienes (4 casos) ante el desmanejo privado y como forma de
asegurar la prestacion del servicio y el patrimonio publico.

En ocasiones, los argumentos anteriores convergen con la apelacion a la pertinencia
de la accion estatal ante crisis del sector econdmico (4 casos) y/o la necesidad de

proceder al salvataje de la empresa privada (2 casos). A lo anterior se le agrega
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usualmente la apelacién a un argumento social como cuando se sefala que uno de
los objetivos de incorporacion al ambito estatal apunta al sostenimiento del empleo (3
casos) de esas empresas.

Por ultimo, existen ciertas referencias a que la intervencion mediante una empresa
publica supone una mejora en la gestion (6 casos) de la accion estatal. Aqui se trata,
por un lado, de casos en que se verifica la continuidad de una actividad que —parcial
o totalmente— ya era realizada por el Estado pero que se encuentra en algun proceso
de reorganizacion sectorial —como en el caso del transporte ferroviario o los servicios
de navegacion aérea—. Por otro lado, se trata de argumentos que justifican un
determinado encuadre legal y/o tipo societario —particularmente, la adopcion de la
forma de sociedad andnima y/o la aplicacién del derecho privado— como la manera
de lograr el perfeccionamiento del funcionamiento de la entidad incorporada.

Como se expone de manera resumida en el Gréfico 2.1, resulta relevante que la
mayoria de los argumentos se encuadren dentro del ambito de lo econémico y social,

apelando a razones que usualmente fundamentan la existencia de empresas publicas.

Gréfico 2.1 Argumentos para la nacionalizacién o creacidon de empresas publicas, 2003-2015

Desarrollo econémico-
social Servicios publicos
10% 7%
Sector estratégico

Importancia regional
17% 5 &

12%

Mejora de gestion
7%

Desarrollo
industrial | Defensa
5% 5%

Conflicto con concesionario Crisis coyuntural/ Innovacion Fomento de la
privado social tecnoldgica competencia
17% 11% 6% 5%

Fuente: elaboracion propia.

En primer lugar, sobresale la apelacion a la existencia de sectores estratégicos (14%
del total de las menciones) que deben ser de interés para el Estado —que en esta
instancia hemos agregado a los sefialamientos del rol estatal en la explotacion de
recursos naturales—. Ligado a lo anterior, se encadenan una serie de apelaciones

generales al desarrollo econémico-social (10%) o al impacto regional de las
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actividades implicadas (12%), mas como un marco genérico de argumentacion y con
algunas pocas referencias puntuales a cada caso particular.

Finalmente, los otros tépicos relevantes son aquellos que se enfocan en la necesidad
de resolver los diferentes conflictos con los concesionarios o propietarios privados de
entidades que anteriormente habian estado incorporadas al ambito publico (17%); y
la disposicion estatal de dar respuesta ante crisis coyunturales o sociales (11%) —
especialmente ante la necesidad de sostener el empleo o la actividad—.

La innegable revalorizacion del rol estatal no significo, sin embargo, la entronizacion
del sector publico empresarial como la opcion preferencial de intervencién en el plano
econdémico ni, consecuentemente, algun tipo de rechazo generalizado al sector
privado en si mismo. Por el contrario, la apelacion a la excepcionalidad y a razones
circunstanciales deja de lado la posibilidad de identificar argumentos que tributen a
esbozar un plan integral de estatizaciones.

En muchos casos de incorporaciones de empresas, los argumentos ligados al
desarrollo econdmico y regional se combinan con la perspectiva de sostener los
servicios publicos, en el marco de su consideracion juridica como actividades
especialmente bajo responsabilidad estatal. Ligado a esto, se encuentran los
argumentos sobre los conflictos o incumplimiento de concesionarios privados, ante lo
cual el Estado debe asumir una posicion activa —no solo en el ambito de los servicios
publicos sino también en algunos casos de empresas productoras de bienes—.

En este sentido, el interrogante acerca de si se trat6 de un plan sisteméatico de
ampliacion de la funcion empresaria estatal o de respuestas coyunturales, parece
decantarse por esta Ultima opcién. En todo caso, lo que aparecia como una constante

era la renovada predisposicion estatal a intervenir si fuera necesario.

Es sistematico desde el punto de vista que habia un gobierno con una decisién
firme de recuperar aquellas empresas que muestren muy mal desempefio
empresario en su sector. Como que si las empresas privadas, aunque estén
prestando servicios publicos o no, si tenian buen devenir, no se trataba de
expropiar. En ese sentido era mas coyuntural la cuestion, ¢si? Creo que identifica
empresas que corrian serios riesgos de dar muy mal servicio o de reducir su
cobertura; o que lo habian hecho y habia una decision firme de que en esos casos
se pudiera hacer cargo el Estado de esas empresas.

No era algo sisteméatico a partir de decir “el Estado es el unico actor que deberia
llevar adelante la tarea de gestion de los servicios publicos”, sino que en aquellos
servicios que fallaban... Se ve claramente en el ferrocarril, por ejemplo, donde
incluso algunos ramales fueron estatizados y otros no. Lo mismo vemos en el
sector aeronautico, donde Aerolineas Argentinas 2000 Siguié con la concesion
con una participacion minoritaria del Estado, el privado sigui6 manejando el
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aeropuerto... porque no habia una crisis... y donde si, y tuvieron que hacerse
cargo, se hicieron cargo.

La concepcion durante el periodo 2003-2015 es que ciertos servicios publicos,
estratégicos, deben funcionar con cierto nivel de calidad y cobertura, y si la
empresa privada no lo garantiza, el Estado lo va a hacer, y donde si lo garantiza
le van a dar continuidad. (Entrevistado E, funcionario y directivo de empresas
publicas del sector transporte durante 2008-2015, comunicacién personal,
08/06/2019)

En lo linea con lo expuesto, lo que emerge como prioridad en la orientacion del sector
publico empresarial en este periodo es el sostenimiento de la mision publica que le
fue asignada a cada una de las entidades que la componen. En paralelo, lo que
aparece como novedad es la disposicion estatal para tomar bajo control directo esas
actividades, mediante empresas publicas.

Este hecho resulta un diferencial respecto a la década de los noventa, cuando la
opcion privilegiada y practicamente Unica para afrontar cualquier problematica ligada
a la funcion empresaria estatal era la salida privatizadora. En cambio, en el periodo
2003-2015 conviven los procesos de estatizacion y creacion de empresas publicas
con la continuidad de empresas privatizadas en el periodo anterior —como en los
servicios publicos—. Esto ultimo, en muchos casos con la anuencia activa de las
autoridades gubernamentales, como lo expresa el acuerdo gubernamental con los

concesionarios en los procesos de renegociacion de los marcos regulatorios.

21.3 La reformulacién del rol del sector publico empresarial: algunas

caracteristicas relevantes del periodo 2003-2015

Al abordar las relaciones del sector publico empresarial con el entorno social y
sectorial durante el periodo 2003-2015 aparecen como relevantes una serie de
elementos que aportan a la consideracion global del rol desempefiado por las
empresas publicas. En este apartado se toman los que se han considerado

representativos, en funcién del encuadramiento teérico y analitico propuesto.

a) Los procedimientos de incorporacion al ambito estatal y las relaciones con el

sector privado

Una dimension relevante en torno a la incorporacién de empresas publicas durante el

periodo 2003-2015 refiere al procedimiento por los que se concretaron tales medidas
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y las posibles convergencias con el sector privado, en cuanto plasma en las normas
la predisposicion estatal de cooperacién con este ultimo (Tabla 2.3). 88

Un primer eje de andlisis tiene que ver, entonces, con el procedimiento de
incorporacion de las empresas publicas al ambito estatal, lo cual nos permite identificar
las formas de relacionarse —acuerdo o conflicto— con el sector privado en las
situaciones en que implicé un proceso de estatizacion. Es posible suponer que esa
mayor o menor conflictividad se vio reflejada en la forma en que se concretd la
incorporacion al ambito estatal, en el marco con los diferentes actores implicados.

En primer lugar, resulta relevante sefalar que, en ocho de los casos abordados (53%
del total), el procedimiento implicé la creacion de empresas de nuevo tipo, sin erigirse
como sucesoras directas de otras empresas anteriormente concesionadas o
privatizadas. Los casos que implicaron algun grado de recuperacion de la intervencion
en un ambito anteriormente abordado por la actividad estatal son aquellos
relacionados con el transporte ferroviario.

Por un lado, SOFSE, ADIF y FASE fueron creados en el marco de la reorganizacion
del sector, lo cual se derivaba en parte de la recision de las concesiones de diversas
lineas en los afios previos. Por otro lado, ARFH supuso la reconversién de empresas
sobre la cual el Estado ya tenia algun control. Sin embargo, no fue la emergencia de
estas empresas en si misma conflictiva, sino que se traté de la extension de la accién
empresaria estatal a partir de una reconfiguracion del sector que se fue desarrollando
de manera paulatina a lo largo del tiempo. En el resto de los casos de creacion de
empresas publicas implico la extension de la accidn estatal a actividades en las cuales
no tenia presencia inmediatamente previa —LAFSA, ENARSA y ARSAT— o se trato
de la reconfiguracién de la participacion estatal en un sector especifico —como
sucedi6 con la creacion RTA en el marco del sector de medios audiovisuales—.

88 Retomamos en este punto los procedimientos de incorporacion de entidades empresariales al ambito
estatal y la posibilidad de participacion privada en las empresas incorporadas como un aspecto
particular del tipo de relaciones planteadas entre los sectores publico y privado. Por lo demés, como se
desprende de la centralidad otorgada a las empresas publicas en la implementacion de politicas
sectoriales (en linea a lo sefialado en los apartados previos), existié cierta priorizacion de la actividad
del sector publico empresarial por sobre las empresas privadas en los casos en que se inscriben en un
mismo sector econdmico. Esto se tradujo en beneficios y ciertas prerrogativas en favor de las empresas
publicas, ademas de criterios regulatorios favorables, aunque sin establecerse un marco general al
respecto. En definitiva, estos aspectos son profundizados en la consideracién de los casos particulares
de empresas abordados en la Seccion Il de esta tesis.
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Tabla 2.3 Procedimiento de incorporacién de empresas publicas y posibilidad de participacion

privada, 2003-2015

Afio Empresa Procedimiento de incorporacion Posibilidad de privatizacion o
participacion privada
2003 LAFSA Creacion de nueva empresa en un ambito  Se plantea la transitoriedad de su
gue anteriormente habian sido escenario  incorporacion al ambito estatal, en
de actuacién estatal vistas a su privatizacion
2004 CORASA  Fin de la concesién y creacion de nueva Se plantea la transitoriedad de su
empresa (*) incorporacion al ambito estatal, en
vistas a su privatizacion
2004 ENARSA Creacion de nueva empresa en ambitos Se autoriza la oferta publica de hasta el
gue anteriormente habian sido objeto de  35% de las acciones del Estado
actuacion estatal nacional, el cual debe mantener en
todos los casos la mayoria accionaria
2006 AySA Fin de la concesién y creacion de nueva Se prohibe la disminucién de la
empresa participacion estatal
2006 ARSAT Creacion de nueva empresa Se deja abierta la posibilidad de
inversion privada, reservando poder de
veto al Estado. La modificacion de la
participacion estatal debe ser por ley
2007 TANDANOR Anulacién de la concesion y reasuncién No se plantea de manera explicita la
del control de la empresa. posibilidad de privatizacion y/o el
resguardo de la mayoria estatal
2008 AR Expropiacién de las acciones de la Se reserva la mayoria accionaria y el
empresa privatizada poder de veto (“accion de oro”) al
Estado
2008 ADIF - Creacién de dos nuevas empresas con el No se contempla
SOFSE fin de retomar el control de la
infraestructura y los servicios ante la
finalizacion de diferentes concesiones
2009 FADEA Compra de acciones de la empresa Se reserva la mayoria accionaria y el
privatizada poder de veto (“accion de oro”) al
Estado
2009 RTA Creacion de una nueva empresa a partir No se contempla
de la reconversion de una entidad previa
2012 YPF Expropiacion de las acciones de la La mayoria estatal sélo puede
empresa privatizada modificarse con la autorizacion del
Congreso mediante una mayoria
agravada de 2/3 de sus miembros
2013 ARHF Fin de la intervencion y la reconversién No se plantea de manera explicita la
de la antigua empresa Ferrocarril General posibilidad de privatizacion y/o el
Belgrano SA resguardo de la mayoria estatal
2013 BCyL Fin de contrato de gerenciamiento de la No se plantea de manera explicita la
linea ferroviaria y creacion de nueva posibilidad de privatizacion y/o el
empresa resguardo de la mayoria estatal
2015 FASE Creacion de nueva empresa a modo de No se contempla
holding ferroviario
2015 EANA Creacion de nueva empresa que asume No se contempla

funciones de un organismo publico

(*) Desde la recision de la concesién y hasta la creacion de la nueva empresa, la gestion del servicio
postal estuvo a cargo de una Unidad Administrativa creada a tal efecto.
Fuente: elaboracion propia en base a leyes y decretos de creacion o estatizacion.
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En segundo lugar, se destacan los cuatro casos (27 % del total) en que la
incorporacion de empresas al ambito estatal se produjo tras la recisién de concesiones
otorgadas durante la década de 1990. En general, estos procesos tuvieron un nivel
considerable de conflictividad debido a la oposicibn y desacuerdos con los
concesionarios privados, derivando en, por un lado, la anulacién del proceso licitatorio
original en el caso de TANDANOR; y por otro, en la recision de la concesion por culpa
de las empresas privadas y la consiguiente creacion de nuevas empresas para la
prestacion de servicios publicos en los casos de CORASA y AySA. En el caso de la
creacion de BCyL existieron menos resistencias ante el apartamiento de la gestion
privada ya que se trataba de un contrato de gerenciamiento de caracteristicas mas
precarias y temporarias, con mayores atribuciones para el sector estatal.

En tercer lugar, nos encontramos con dos casos en los que se apel6 a la expropiacion
de las acciones de empresas privadas: AR e YPF —en este Ultimo caso, asumiendo
s6lo el 51% de la propiedad—. En el proceso que derivo en la estatizacion de AR,
inicialmente se intentd avanzar en un acuerdo con el propietario privado, el cual resultd
infructuoso, por lo que se decidié avanzar en un proceso expropiatorio. En el caso de
YPF, la expropiacion fue el camino elegido de entrada, en un contexto de alta
conflictividad, no solo con REPSOL sino también con un gobierno extranjero como el
de Espafia —desde donde se apoyaron los reclamos del accionista privado—.
Posteriormente, se llegd a un acuerdo el monto que el Estado debia pagar por ese
paguete accionario mayoritario.®®

En cuarto lugar, el caso de FADEA implicé un acuerdo con el propietario privado por
el cual el Estado adquirié las acciones de la empresa. En este sentido, es posible
considerar que existié una menor conflictividad respecto a otros procesos, ya que se
tratd de un contrato de compraventa con un precio pactado entre ambos sectores.

En términos generales, los casos que expresan un nivel mas bajo de conflictividad —
creacion de empresas publicas o compra de acciones— y aquellos en que el nivel de
conflictividad con el sector privado resulta mas alto —creacion de empresa tras la
finalizacion de la concesion o expropiacion— se dividen practicamente en partes
iguales. En este sentido, es posible intuir que no existe una tendencia univoca de
enfrentamiento o conflicto con los empresarios privados al momento de la

nacionalizacion o creacion de empresas. Incluso, en varios de esos casos se ha

89 En el Capitulo 5 se aborda de manera detallada el proceso que derivo en la estatizacién de AR via
expropiacién, destacandose el posicionamiento de los distintos actores sociales.
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llegado a la anulacion de la concesion o la expropiaciéon luego del fracaso de otras
alternativas que significaran un mayor grado de acuerdo con la contraparte privada —
como en los casos de AySA y AR—.

En ese sentido, se podria avanzar en la corroboracién de que, durante el periodo, la
estatizacion se erigid6 como una opcion de Ultima instancia y ante casos puntuales.
Esta interpretacion se ve reforzada si consideramos que, en otros casos, se opto por
la renegociacion de contratos y medidas de cooperacion con la contraparte privada —
como sucedié, por ejemplo, respecto a las concesionarias de los servicios de
distribucion de electricidad y de algunas de las lineas ferroviarias del AMBA—.

En torno a lo que hemos denominado posibilidad de privatizacion o participacion
privada, se percibe claramente una diferencia entre la primera parte y segunda parte
del periodo. En la primera —coincidente en gran medida con la presidencia de Néstor
Kirchner—, se presenta determinados recaudos conducentes a incorporar la
participacion privada de manera total o parcial. En la segunda parte —que se
corresponde en general con el mandato de Cristina Fernandez de Kirchner—, se
incluyeron mayores limitaciones normativas para encarar procesos de privatizacion.
En un primer momento, la privatizacion se planteaba como un horizonte cierto, como
sucedio con los casos de LAFSA y CORASA, en este Ultimo caso, incluso se planteaba
un proceso licitatorio para dentro de los 180 dias —plazo que fue prorrogado
sucesivamente, hasta que fue descartado—. Asi, se destacaba la transitoriedad de la
actividad empresarial del Estado, con la perspectiva de una futura inversion privada.
Luego, la normativa tendié a habilitar la posibilidad de participacién privada en las
empresas incorporadas al ambito estatal, aunque con ciertos recaudos normativos
que eventualmente tenderian a asegurar la mayoria estatal en la propiedad. Asi, en
2005 la normativa de creacion de ENARSA establecié que hasta el 35% de las
acciones podian ser ofrecidas en oferta publica. Sin embargo, el Estado debia
mantener la mayoria accionaria y se defini6 que “bajo ningun procedimiento las
modificaciones estatutarias podran dejar a éste [el Estado] en situacién minoritaria”
(art. 4°, ley N°25.943) —prevision incorporada en el debate parlamentario—.%

En 2006, en el caso de AySA inicialmente no se aclard la posibilidad de venta a
privados de la propiedad de la empresa. Sin embargo, luego se incorporoé el siguiente

mandato normativo: “Las acciones propiedad del ESTADO NACIONAL seran

90 “Diputados aprobé el proyecto para la creacion de Enarsa”, La Nacién, 07/10/2004.

160



intransferibles. Estd proporcidén no podra ser disminuida como consecuencia de
operacion social alguna” (art. 1, decreto N°373/2006). De este modo se dejd
establecido que el 90% de acciones en manos estatales debia mantenerse inalterable.
Respecto a ARSAT, aunque su estatuto establecio la posibilidad de venta de acciones
a privados, también se normo que el Estado mantendria el poder de veto sobre las
decisiones de la empresa. Adicionalmente, para modificar esa prerrogativa o transferir
las acciones en manos estatales, se definié necesaria una ley del Congreso (art. 10,
ley N°26.092), estableciendo asi un mayor resguardo juridico.

Desde 2008, en algunos casos comenz0 a incorporarse una misma formulacién legal
que, por un lado, expresa la posibilidad de participacion minoritaria privada; y, por otro
lado, reserva poder de veto —a la manera de una “acciéon de oro”— al Estado.
Concretamente, en el caso de Aerolineas Argentinas se estipulé que “En ningun caso
el Estado nacional cedera la mayoria accionaria de la sociedad, la capacidad de
decision estratégica y el derecho de veto en las decisiones de la misma” (art. 9°, ley
N°26.412). Esta prescripcion se replico en el caso de FADEA (art. 3°, ley N°26.501).
En el caso de YPF en 2012, sin perjuicio de que dio continuidad a una parte minoritaria
de los propietarios privados, la norma de expropiacion del 51% de las acciones limito
la posibilidad de modificar la participacion estatal al establecer: “se encuentra
prohibida la transferencia futura de ellas [las acciones sujetas a expropiacion] sin
autorizacion del H. Congreso de la Nacion votada por las dos terceras partes de sus
miembros” (art. 10°, ley N°26.741). Asi, se precisaria una mayoria agravada del
parlamento para disminuir tal participacidén accionaria, lo cual constituye un obstaculo
legal-institucional para proceder a cualquier intento de privatizacion parcial o total.%*
En otros tres casos (TANDANOR, ARHF y BCyL), teéricamente podria habilitarse la
participacion privada, ya que la forma societaria de SA o SAPEM lo permite, al menos
parcialmente. Sin embargo, las normativas especificas de incorporacion no lo
establecen explicitamente; asi como tampoco sancionan una garantia explicita de
mayoria estatal, tal como se establecio en los casos anteriores.

Finalmente, el resto de los casos analizados (ADIF — SOFSE, RTA, FASE y EANA)
asumen una forma juridica —la de Sociedad del Estado— que no permite legalmente

la participacion de capitales privados

91 Resulta pertinente aclarar que, eventualmente, la aprobacién por mayoria simple de una ley que
modifique esta restriccién haria innecesario contar con esa mayoria agravada. Ilgual sucede con
previsiones similares incluidas en otras leyes, tal como veremos mas adelante en este mismo capitulo.
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En definitiva, se destaca a modo de sintesis que: en dos casos la normativa
relacionada estipuld que la incorporacion al ambito estatal se presentd como
transitoria en vistas a una posterior privatizacion; en tres casos no se explicité ninguna
prevision al respecto; en seis casos se dispuso la preservacion de la mayoria estatal,
y en cuatro casos la forma societaria adoptada soélo permitia la propiedad estatal. Por
lo tanto, es posible afirmar que se tendié a dar prioridad al control estatal de las
entidades incorporadas, especialmente desde el 2007 en adelante.

Por dltimo, cabe resaltar que, aunque existiera la posibilidad legal de disminuir la
participacion estatal, en la practica esto no sucedié en ningun caso. Entonces, las
previsiones sobre futuras privatizaciones o participaciones privadas aparentan
configurarse como una muestra de voluntad de acercamiento al sector privado. Asi, el
posicionamiento publico parece conjugar tanto la reivindicacién de la accion estatal,

como una postura no beligerante respecto a los capitales privados.

b) Las empresas publicas como instrumentos de la politica econdmica: incidencia

en el empleo y las tarifas de servicios publicos

Dentro de los objetivos de la incorporacion de entidades al sector publico empresarial,
hemos destacado los casos en que se reivindicaba la necesidad de sostener los
niveles de empleo. Esto se condice con el hecho de que, durante el periodo 2002-
2015, se produjo un aumento considerable de la dotacién de las empresas publicas
dependientes del Estado nacional (Gréafico 2.2).92

Una mirada general sobre la evolucion de los niveles de empleo evidencia una subida
paulatina pero sostenida a lo largo del periodo. En particular, el analisis de los datos
obtenidos permite vincular los afios en que se produjeron las subidas mas marcadas
con hechos puntuales de incorporacion de entidades al ambito estatal.

Respecto a los aumentos mas relevantes podemos mencionar el producido en 2004,
gue se relaciona con la creacion de CORASA vy la incorporacion de los empleados de
la ex concesionaria Trenes Metropolitanos por parte de Ferrocarril Belgrano SA; el
correspondiente a 2006, con la creacion de AySA; 2008, con la expropiacion de AR;
y, en lo referente a 2012, se destaca la estatizacion de YPF y el fin de la concesién de

la linea ferroviaria Sarmiento.

92 | os datos expuestos en el gréafico fueron relevados de fuentes heterogéneas, no siempre presentados
de manera uniforme y completa. Asi, mas alla de algtin grado de imprecisién, presenta de manera cabal
la trayectoria del empleo en el sector durante el periodo.
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Grafico 2.2 Dotacién de empleados de empresas publicas nacionales, 2002-2015
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Fuente: elaboracion propia en base a los datos de los ejercicios ejecutados incluidos en los
Presupuestos Consolidados del Sector Publico Nacional (PCSPN, Oficina Nacional de Presupuesto,
2002-2017) y otras fuentes oficiales. En los PCSPN se contabilizan las empresas en liquidacion,
aunque el nimero de empleados no son significativos (no mas de 0,01% en la mayoria de los afios).
Adicionalmente, se incorporaron los datos de aquellas entidades no incluidas en el PCSPN a partir de
fuentes diversas, a saber: BNA, Berensztein y Secco (2016); BICE, Memoria y Balance de los afios
2010 a 2019; YPF, Reporte de Sustentabilidad Empresaria de los afios 2014 a 2019; y AR, Informe
de Auditoria y Gestién de AA SAy AU SA (AGN, 2011), Informe de Gestidén sobre Recursos Humanos
AA SAy AU SA (AGN, 2014), Informe de Gestidon Empresarial (SIGEN, 2016).

Ligado a lo anterior, vale la pena destacar que el marco normativo de las relaciones
laborales siguié una senda similar a la de periodos previos, en los casos que existia
un antecedente privado. Asi, el marco juridico mayoritariamente aplicable —la ley de
Contrato de Trabajo—, permitia, entre otros aspectos, cierta flexibilidad para tomar o
desvincular trabajadores. Sin embargo, en términos generales, se evitd apelar a
despidos ante crisis coyunturales o momentos determinados de baja en la actividad o
los rendimientos.

El otro aspecto que se destaca del periodo refiere a la politica para los servicios
publicos. Al respecto, una de las principales consecuencias del cambio de la relacion
del Estado nacional con las empresas de servicios luego de la caida de la
convertibilidad se centré6 en la senda seguida por la politica tarifaria. Dentro del
universo considerado de empresas publicas, esta perspectiva tuvo, en algunos casos,
incidencia evidente en cuanto se incluyen entidades que prestan servicios de manera
directa al usuario. En otros casos, las empresas publicas tienen participacion en
alguno de los sectores implicados en tanto se vinculan de manera directa con la

politica sectorial —como sucede en el area energética—.
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En este sentido, una consecuencia directa de la renegociacion de los contratos fue el
del congelamiento de las tarifas de los servicios publicos residenciales —lo cual fue
seguido en otros sectores, como el transporte—. Bril Mascarenhas y Post (2014)
interpretan la situacién generada por la politica de subsidios durante el periodo 2003-
2014 en los términos de policy traps, entendidos como “politicas que en su inicio son
fiscalmente baratas, pero que a ritmo vertiginoso se vuelven crecientemente costosas
y dificiles de recortar” (p.195).

De acuerdo con esta mirada, fueron dos los factores que incidieron en el sostenimiento
de los congelamientos de tarifas a lo largo del periodo: por un lado, la incidencia de
los shocks de precios que un aumento tarifario hubiera profundizado, en un contexto
de inflacion creciente; por otro, la inconveniencia por parte del gobierno nacional de
aumentar las tarifas a sectores que, en el caso del conurbano bonaerense, constituian
su base de sustentacién politica.®® Asf, en el transcurso de esta politica, entre 2001 y
2010, los subsidios al consumo pasaron de representar cerca de cero al 10 % del
presupuesto nacional —7500 millones de délares—, acarreando dificultades fiscales
en un contexto de crisis econémica durante gran parte del periodo.

En relacion con el tamafio de la economia y desde una mirada de mas largo plazo, los
subsidios a los diferentes sectores representaban el 0,6% del PBI en 2005, para
alcanzar el 4% en 2011, 2010 y 2014 —con una baja al 3,2% en 2013—, siendo
alrededor del 95% destinados a la energia y el transporte (Bona, 2015).

En esa trayectoria, sefiala Lopez (2015) que pueden identificarse tres etapas: a) 2003-
2007: caracterizado por el mantenimiento de las tarifas y la oposicion de los sectores
afectados —particularmente, las empresas de servicios publicos privatizados— ; b)
2008-2011: el aumento de los precios internacionales relacionados con la energia,
suplidos en gran medida por subsidios indirectos; c) 2011-2015: intento de ajuste en
sectores beneficiarios de subsidios, particularmente en aquellos con mayor capacidad
economica (la llamada “sintonia fina”), con pocos resultados.

Vale mencionar que los beneficiarios de esta politica no fueron solamente sectores
trabajadores en tanto usuarios finales, sino también aquellos empresarios que tienen
a la energia como uno de sus insumos basicos. Por su parte, las empresas implicadas
en la provision de los servicios ejercerian fuertes presiones para lograr recuperar su

tasa de ganancia, no compensada totalmente via subsidios. En este marco, la politica

93 Los autores sustentan su andlisis a partir de los casos del servicio de gas y el transporte urbano, pero
parece posible extender este razonamiento al sector en su conjunto.
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tarifaria seria uno de los ejes que mayores criticas atraeria por parte la oposicion
politica, especialmente en los ultimos afos del periodo (Bona, 2015; R. Lopez, 2015).
Por lo dicho hasta aqui respecto al empleo y las tarifas, el posicionamiento desde el
Estado en estas areas contribuye a considerar de manera especial un aspecto
particular del rol del sector publico empresarial: su instrumentalizacion en funcién de
politicas distributivas —en linea a lo planteado por Boneo (1980)—. En este aspecto,
surge de la accion estatal la intencion de sostener determinados precios relativos de
la economia, en un contexto inflacionario. Como se dijo, esta orientacion no sélo tuvo
impacto positivo en los sectores trabajadores —con centro en el AMBA—, sino
también en aquellas empresas beneficiadas de forma directa o indirecta —mediante
el acceso a precios subsidiados o mediante el sostenimiento de los precios del

transporte de sus empleados—.

c) Las transferencias del Tesoro Nacional hacia las empresas publicas

El dltimo aspecto que rescatamos en este apartado sobre el rol del sector publico
empresarial en relacion con las politicas econémicas refiere al nivel de recursos
presupuestarios que se transfirieron para el sostenimiento y el cumplimiento de las
funciones encomendadas. Si se toma en cuenta la Ultima parte del periodo —
coincidente con el gobierno de Cristina Fernandez de Kirchner—, emerge como un
dato relevante la creciente asignacion de fondos del Tesoro Nacional a las empresas
publicas hasta 2014; y una baja considerable en el 2015 (Gréfico 2.3).%*

El analisis propuesto requiere algunas aclaraciones que permiten contextualizar el
recorrido de la curva. Primero, como se menciond en el apartado anterior, una parte
importante de las transferencias tuvieron como objeto subsidiar las tarifas de servicios
publicos domiciliarios, lo cual se instrumentdé mediante algunas de las entidades del
sector publico empresarial. En el caso de la energia, ENARSA fue la encargada de
realizar las compras de insumos necesarios para la generacion eléctrica —
particularmente, fuel oil— que asegurase, ademas, la provision de gas para las

industrias y los hogares.

94 El recorrido de la curva es similar a la descripta por documentos generados por ciertos funcionarios
estatales que expresan algunos datos levemente mayores para algunos afios de la serie —véase, por
ejemplo, Lopetegui y Lopez Azumendi (2018)—. En cualquier caso, resulta especialmente relevante
para nuestro analisis la tendencia general presentada.
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Grafico 2.3 Transferencias totales a las empresas publicas nacionales no financieras como
porcentaje del PBI, 2006-2015
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(*) Se consideran las transferencias totales (corrientes y de capital) a empresas publicas del sector

publico nacional no financiero cuyo presupuesto haya sido informado en las fuentes relevadas.

Adicionalmente, se agregaron los montos de transferencias correspondientes a ENARSA para los afios

faltantes (2010 y 2011), dada la cuantia y el impacto en la tendencia general.

Fuente: elaboracion propia en base a las Cuentas de Inversion 2006-2017 (Contaduria General de la
Nacion) e Instituto Nacional de Estadisticas y Censos (INDEC).

De manera similar, el sostenimiento de las tarifas de transporte publico urbano y la
expansion de los servicios de agua y cloacas experimentada durante esos afios en el
AMBA también supuso la transferencia de recursos fiscales para la expansion de las
funciones de algunas empresas publicas de servicios. Por ejemplo, AySA recibié
fondos con el fin de desarrollo de obras, sin que esto afectase sobremanera las tarifas
cobradas a la poblacion incluida en su area de cobertura; mientras que la intervencion
en los servicios ferroviarios siguié un camino similar (Pérez y Rocca, 2017).
Segundo, una parte importante de los recursos fiscales destinados a las empresas
publicas se trata de transferencias para gastos de capital que tuvieron como objeto la
inversion en infraestructura y bienes con el fin de mejorar los servicios prestados. Asi
sucedio, por ejemplo, con los casos de ARSAT durante gran parte del periodo —en
tanto implicaba la intervencion en un sector que requiere fuertes inversiones— y AR
—yparticularmente, en relacion con la renovacion de la flota de aviones tras el
desguace de la empresa en las diferentes gestiones privadas previas a 2008—.°°
Realizadas estas aclaraciones, resalta que casi la totalidad de las empresas publicas

requirieron de fondos estatales para su funcionamiento mediante transferencias para

95 Esta cuestién se retoma, para estos AR y ARSAT, en los capitulos 5 y 6.
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gastos corrientes.® Esto converge con cierto principio general de sostenimiento de las
actividades —e incluso la expansion— del sector publico empresarial, privilegiando el

desarrollo de objetivos de interés publico por sobre criterios econdmico-financieros.

2.2 Continuidades estructurales en las politicas de gestién de las empresas

publicas

Las politicas estatales para las empresas publicas a lo largo de la etapa abierta en
2003 fueron desarrollandose como expresion de diferentes movimientos y tendencias
que no siempre lograron desplegarse completamente. En este marco, resalta en
especial la inexistencia de una politica general que tendiera a reorganizar en términos
administrativos y de gestion el sector publico empresarial, a pesar de los cambios
respecto al periodo anterior. Asi, las entidades que se incorporaron al @mbito estatal
se inscribieron en esquemas formales y de funcionamiento previos; aunque también

se pueden mencionar algunas novedades parciales en ciertos aspectos.

2.2.1 Inercia general e innovaciones parciales en las modalidades de relacién

con el gobierno central

En torno a las formas que adoptaron las relaciones entre las empresas publicas y el
gobierno en el periodo, existid cierta inercia institucional. En alguna medida, el
caracter fortuito de la expansion del sector publico empresarial parece haber
contribuido a dejar de lado una reformulaciéon —formal o informal— de las estructuras
organizativas implicadas. Esta tendencia general no quita que, como veremos a
continuacion, se pueden destacar algunas medidas que podian tender a una
transformaciéon parcial del marco de esas relaciones, pero que, en la practica, no
modificaron el panorama general.

Donde si se avanzo fue en la consolidacion de la coordinacion entre los diferentes
aspectos de la accion estatales. Particularmente, en el marco de cada jurisdiccion
ministerial se tendié a concertar los roles de propietario de empresas publicas y de
regulacion y gestion de las politicas sectoriales, en funcion de los objetivos planteados

en el marco de estas ultimas.

9 Las excepciones estan dadas por algunas entidades cuyas actividades o envergadura les permitieron
generar sus propios recursos o acudir al financiamiento del sector privado para inversiones, como BNA
e YPF. Adicionalmente, solo ocasionalmente y/o en pocos casos se han producido transferencias desde
las empresas hacia el Estado nacional, como ha sucedido, por ejemplo, con Loteria Nacional SE —
respecto al cual, sin embargo, hay que considerar su particular actividad y funcién—.
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a) Continuidad del modo de gestibn descentralizado y el esquema de
centralizacion parcial de la DNEPE-ANPEE

En cuanto las modalidades de gestion de las empresas publicas y al tipo ejercicio de
la propiedad propuesta para estas empresas, durante el periodo 2003-2015 se
mantuvo, en gran medida, el encuadre tradicional existente en el ambito de la
administracion publica argentina.

En los términos de la clasificacion planteada oportunamente, se replic6 un modo de
gestién gubernamental descentralizado, en el que cada empresa publica depende del
ministerio sectorial que abarca el area en el que la entidad desarrolla su actividad
principal; al tiempo que ejerce los correspondientes derechos de propiedad. En la
Tabla 2.4 se presenta el escenario emergente hacia 2015, teniendo en cuenta los

aspectos mencionados

Tabla 2.4 Tipos societarios y jurisdicciones de las empresas publicas incorporadas, 2003-2015

Afio Empresa  Tipo societario Jurisdiccion/ Propiedad (*)

2003 LAFSA SA Ministerio de Economia 40%, Ministerio de Planificacion
Federal 40% e Intercargo 20% (**)

2004 CORASA SA Ministerio de Planificacién Federal 99% y Ministerio de
Economia 1%

2004 ENARSA SA Ministerio de Economia 88%, y estados provinciales 12%

2006 AySA SA Ministerio de Planificacién Federal 90%, y Programa de
Propiedad Participada 10%

2006 ARSAT SAPEM Ministerio de Planificacion Federal 98% y Ministerio de
Economia 2%

2007 TANDANO SA Ministerio de Defensa 90% y Programa de Propiedad

R Participada 10%

2008 AR SA Ministerio del Interior y Transporte 90% y Programa de
Propiedad Participada 10%.

2008 ADIF SE Ministerio del Interior y Transporte 100%.

2008 SOFSE SE Ministerio del Interior y Transporte 100%.

2009 FADEA SA Ministerio de Defensa 100%

2009 RTA SE Jefatura de Gabinete de Ministros 100%

2012 YPF SA Ministerio de Economia 51% (Estado nacional y
provincias) y 49 % accionistas privados.

2013 ARHF SAPEM Ministerio del Interior y Transporte 99% y ADIF 1%.

2013 BCyL SA Ministerio del Interior y Transporte 100% (ADIF 40%,
SOFSE 35% y AGP 25%).

2015 FASE SE Ministerio del Interior y Transporte 100%.

2015 EANA SE Ministerio del Interior y Transporte 100% (participacion del

Ministerio de Defensa).

(*) En todos los casos, las empresas se hallan bajo la érbita jurisdiccional del ministerio mencionado en
primer lugar; tomando, en general, como referencia la situacion a 2015. Adicionalmente, se indican
otros accionistas minoritarios, como las correspondientes al Programa de Propiedad Participada en
manos de los trabajadores de cada empresa.
(**) Se indica la composicion accionaria que predominé hasta el momento de su liquidacion.

Fuente: elaboracion propia.
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En este marco, el ministerio-propietario es el que fija la politica, gestiona la empresa
y, por lo general, incide de manera decisiva en la regulacion del sector en el que la
empresa publica desarrolla su actividad. En este sentido, se refuerza la idea de que
esos diversos roles son ejercidos por el mismo autor, con las ventajas —mayor
coordinacion, experiencia y vision general de la politica y el sector— y desventajas —
posible tension entre el desarrollo de la actividad econdmica-comercial con los
objetivos de interés publico— de cada caso.

Por su parte, los sistemas de control vigentes durante el periodo se remiten a lo
dispuesto por la ley N°24.156 de Administracion Financiera, vigente desde 1992. En
este sentido, practicamente la totalidad de las entidades del sector publico empresarial
estan auditadas por la AGN y la SIGEN, en el marco del universo delimitado por el
inciso b) de la mencionada ley o lo dispuesto por normas especificas.%’

En paralelo, resulta relevante destacar un desarrollo que, aunque en gran medida
escapa de la delimitacion de empresa publica de esta tesis, da cuenta de los cambios
en el escenario general respecto al rol desempefiado por el Estado.

El punto de partida estuvo dado por la creacion, a fines de 2008 y mediante la ley
N°26.425, del Sistema Integrado Previsional Argentino (SIPA). Esta medida implicé la
liquidacion del sistema de las Administradoras de Fondos de Jubilaciones y Pensiones
(AFJP) y el traspaso de sus activos y la gestion previsional al control publico por medio
de la Administracion Nacional de la Seguridad Social (ANSES). Esos activos fueron
integrados en el Fondo de Garantia de Sustentabilidad del Sistema Integrado
Previsional Argentino (FGS): ademas de una cantidad importante de bonos publicos
y otros instrumentos financieros, el FGS asumio la titularidad de paquetes accionarios
de unas 40 empresas privadas, muchas de ellas de primera linea, lo que posibilité la
presencia estatal en compariias de los mas variados sectores (Centro de Investigacion
y Formacion de la Republica Argentina, 2009).%8

Aunque las tenencias del FGS comprenden posiciones minoritarias dentro del capital

social de cada empresa, esta renovada presencia estatal en el ambito econémico

97 Un caso que se ubica fuera del marco de control mencionado, que se destaca especialmente por su
relevancia, es el de YPF —en el siguiente apartado se presentan algunos detalles de su encuadre—.

% Para junio de 2018, el FGS informaba la participacion minoritaria —menor al 30% en todos los
casos— en 46 empresas privadas, muchas de ellas de primera linea. Entre las mas relevantes se
contaban: Banco Macro SA (27,49% de participacion sobre el capital social), S.A. San Miguel A.G.I.C.I.
Y F. (26,06%), Gas Natural Ban SA (26,63%), Consultatio S.A (24,88%), EDENOR (26,81%),
Distribuidora de Gas Cuyana S.A. (26,12%), Telecom Argentina S.A. (11,34%), Transportadora de Gas
del Sur S.A. (23,11%), Pampa Energia S.A. (14,78%), Grupo Concesionario del Oeste S.A. (21,56%) y
Mirgor S.A. (21,54%), entre otras. El listado completo puede consultarse en el Anexo | (p. 258 y ss.).
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puede leerse como una forma particular de accion empresaria publica en el sector
privado. En ese sentido, el FGS funciona a la manera de un fondo soberano,
modalidad destacada por Chang (2007) como una de las formas predominantes en
gue se ha encauzado la actividad empresaria estatal a nivel internacional en las
dltimas décadas.

En ese escenario, algun tiempo después se avanzo en la centralizacion de la gestion
de las participaciones empresarias de caracter minoritario —especialmente, las
correspondientes al FGS—; lo que se cristalizé en julio de 2012 con la creacion
mediante el decreto N°1.278/2012, la Direccion Nacional de Empresas con
Participacion del Estado (DNEPE). En ese mismo acto, se cre6 un reglamento que
normaba y definia las pautas de actuacién y los atributos de los directores y
representantes designados por el Estado nacional en las empresas consideradas.
Vale mencionar que la estatizacién de los activos del FGS y la participacién en los
directorios de empresas privadas de representantes del Estado nacional fue,

inicialmente, fuente de conflictos con el sector privado:

[Por] el tema de ANSES, cuando el Estado recobra la administracion publica de
los fondos de pension, uno de los coletazos fue que las empresas privadas que
habian invertido en las AFJP, después todo eso paso, esas tenencias accionarias
pasaron a la ANSES. Una tenencia minoritaria pero que le daba derecho a la
participaciéon en los directorios. Todo esto fue interpretado por el sector privado
como una fuerte intromisiéon del Estado [...] Primer obstaculo fue normativo,
porque hubo que hacer algunas adecuaciones. Recuerdo que, cuando el Estado
quiso poner directores en las empresas privadas, primero tuvo que sacar un DNU,
que fue muy resistido, y después, la impronta de los hechos se termind
imponiendo, pero tuvo ahi resistencia y tuvo que modificar alguna normativa.
(Entrevistado D, asesor y director de varias empresas publicas durante 2004-
2015, 25/04/2019)

Algun tiempo después, en septiembre de 2015, se pretendid darle una
institucionalizaciébn mayor a esta linea de actuacion: la ley N°27.181 de Proteccion de
las Participaciones Sociales del Estado Nacional, sancionada sobre el final del
gobierno de Cristina Fernandez de Kirchner, expresaba la intencion de dificultar la
posibilidad de vender los paquetes accionarios minoritarios de propiedad estatal.
Particularmente, esta norma define como de interés publico las participaciones en
manos del FGS de la ANSES, asi como las correspondientes al Ministerio de
Economia y Finanzas Publicas; y prohibe cualquier transferencia o accion que
modificase su estatus sin la aprobacion del Congreso Nacional (art. 1°) por una

mayoria especial de dos tercios de sus integrantes (art. 20). Asimismo, la finalidad
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enunciada de la ley es la de preservar los activos del FGS y promover la coordinacion
de los directores designados por el Estado nacional con el fin de que sus acciones se
guien en el interés publico (art. 2°).

Con ese objetivo, se crea la Agencia Nacional de Participaciones Estatales en
Empresas (ANPEE) como organismo descentralizado autarquico, personeria juridica
propia y con capacidad de actuar en el marco del derecho publico y privado, en
caracter de autoridad de aplicacion de la ley (art. 3°), como organismo continuador de
la DNEPE (art. 5°). La funcion enunciada de la ANPEE era la de ejercer los derechos
societarios y politicos derivados de las participaciones accionarias estatales,
designando e instruyendo a los representantes en la intervencion en los
correspondientes 6rganos societarios (art.49°).

El directorio de la ANPEE estaria presidido por el Director Ejecutivo de la ANSES y
contaria entre los otros cuatro miembros un representante del Poder Ejecutivo, al
Ministro de Economia y Finanzas Publicas y a dos representantas de la Comision
Bicameral Permanente creada por la ley, por la mayoria y primera minoria
parlamentaria (art. 6°). En este sentido, la mencionada Comision contaria con la
participacion de miembros de ambas camaras del Congreso (art.18 y 19); ademas de
gue se instituye la creacion de un Consejo Consultivo con participacion de autoridades
publicas y representaciones gremiales (art. 15, 16 y 17) —lo cual supone la intencion
de abrir las instancias institucionales ligadas a la ANPEE—.

Las competencias que le son atribuidas a la autoridad de aplicacion de la ley
comprenden cuestiones como: coordinar los planes sectoriales de acuerdo a la politica
econdémica; designar a las directores y representantes del Estado; impartir las
instrucciones a las que deben ajustar su actuacién los representantes estatales en los
organos societarios (como asambleas y reuniones de socios), ademas de la
designacion formal de directores, administradores y sindicos; impartir las instrucciones
y recomendaciones a los directores representantes del Estado; e implementar un
sistema de informacion y monitoreo de las empresas participadas, entre otras.
Ademas, se define que los directores representantes del Estado asumen el caracter
de funcionarios publicos (art. 12) y que cuentan con indemnidad cuando su accionar
derive de las instrucciones impartidas por la ANPEE (art. 13). También se excluye
explicitamente del alcance de la ley a las participaciones en YPF SA e YPF Gas SA.
En definitiva, aunque el proyecto de la ANPEE parecio retomar otros intentos pasados

de centralizacién de la gestidn de la accidn empresaria estatal —por ejemplo, el de la
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CEN—, sus objetivos y accionar se encontraban bastante mas limitados. En este
sentido, el ambito de accidn no incluia las principales empresas publicas (como YPF,
AR o AySA), que no se inscribian en el Ministerio de Economia o estaban
explicitamente excluidas, lo cual limitaba la posibilidad de homogeneizar los
parametros generales de gestidn del sector en vistas a una coordinacion mas integral.
Los objetivos planteados suponian centrar su accionar en dos aspectos: a) el
establecimiento de criterios para la designacion y la determinacion de mandatos
precisos para los directores representantes del Estado; y b) la preservacion de los
activos del FGS mediante el establecimiento de requisitos estrictos para su venta.
Pero aun con ese alcance, objetivos y atributos limitados, la DNEPE y la ANPEE
pueden leerse como intentos parciales de centralizacién de la gestion de empresas
publicas y de las participaciones accionarias minoritarias. Se pretendia, de esta
manera, mejorar la coordinacion de la funcién empresaria estatal respecto a la accion
gubernamental general.

Por lo demas, la efectiva implementacion de la ANPEE quedaria trunca, ya que la
norma correspondiente seria derogada tras el cambio de gobierno a fines de 2015;
pero, en cualquier caso, manifiesta una orientacion general de las politicas del periodo

gue debe ser tenida en cuenta como expresion de los cambios del periodo.

b) Los entes regulatorios y las empresas publicas

El proceso iniciado en 2003 de incorporacion al ambito estatal de empresas dedicadas
a la prestacion de servicios publicos configuré una situacion inédita hasta entonces.
Nos referimos a que los entes y marcos legales ideados durante la década de los
noventa para regular la actividad de las empresas privatizadas, debian ahora pasar a
controlar la actividad de un nimero relevante de empresas publicas (Tabla 2.5).

El abordaje de esta cuestion permite aproximarnos a las empresas publicas a partir
de la consideracion del rol estatal como regulador de una actividad, en vinculacion con
los otros roles que le son propios: como propietario y gestor de politicas publicas.
Existen, en primer lugar, una serie de medidas recibidas como legado del gobierno de
Duhalde, que supusieron reconfigurar las relaciones con las empresas privatizadas
durante la década previa. Nos referimos a las negociaciones tarifarias con las

concesionarias de servicios publicos®® y en torno a los marcos regulatorios heredados.

99 Al respecto, véase el apartado 2.1.3, p. 135y ss.
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Tabla 2.5 Empresas publicas incorporadas y entes reguladores relacionados, 2003-2015

Afio Empresa Ente regulador relacionado (1)
2004 CORASA CNC / AFTIC (2)
2006 AySA ERAS - AP
2006 ARSAT CNC / AFTIC (2)
2008 AR ANAC
2008 - 2015 FASE (3) CNRT
2009 RTA COMFER / AFSCA (4)
2015 EANA ANAC

(1) Referencias: CNC: Comision Nacional de Comunicaciones / AFTIC: Autoridad Federal de
Tecnologias de la Informacién y la Comunicacion; ERAS: Ente Regulador de Agua y Saneamiento —
AP: Agencia de Planificacion; ANAC: Agencia Nacional de Aviacion Civil; CNRT: Comisién Nacional
Reguladora del Transporte; COMFER: Comité Federal de Radiodifusién / AFSCA: Autoridad Federal
de Servicios de Comunicacién Audiovisual. (2) La CNC fue reemplazada por el AFTIC en 2014. (3) Se
menciona a FASE (creada en 2015) a partir de considerar las empresas que la componen, a saber:
ADIF y SOFSE (creadas en 2008); y ARHF y BCyL (creadas en 2013). (4) EI| COMFER fue reemplazado
por el AFSCA en 2009.
Fuente: elaboracion propia.

En segundo lugar, pero relacionado con lo anterior, los procesos por los cuales se
incorporaron nuevas entidades al ambito estatal no supusieron grandes cambios en
la institucionalidad regulatoria correspondiente. Precisamente, este es uno de los
principales elementos expuestos por Pérez y Rocca (2017) respecto al proceso en
torno a los servicios publicos en la posconvertibilidad. En este sentido, destacan que
la priorizacién de la mejora y ampliacion de las prestaciones subsumié el problema de
construir un marco institucional adecuado a la nueva situacion. En este sentido,
destacan, primero, que la tendencia del periodo fue mantener el esquema regulatorio
y de control de la actividad —aunque con ciertos “parches”—. Segundo, se procedio
a intervenir los entes regulatorios, centralizando el poder de decision en el Poder
Ejecutivo Nacional; al tiempo que persistian las dificultades técnicas y de disefio
institucional previas.

El primer caso presentado por las autoras refiere a que el proceso de creacion de
AySA tuvo correlato con la institucionalizacidn —mediante la ley N°26.221—, del Ente
Regulador de Agua y Saneamiento (ERAS) y de la Agencia de Planificacion (AP), en
reemplazo del Ente Tripartito de Obras y Servicios Sanitarios (ETOSS). En ese
esquema, el ERAS se encarga del control del servicio, mientras que la AP se dedica
a coordinar las acciones tendientes a expandir y mejorar del servicio. Ademas, se fijé
la intervencion de la Subsecretaria de Recursos Hidricos —luego Subsecretaria de

Planificacion e Infraestructura Hidrica— en cuestiones tarifarias, entre otros aspectos.

173



El segundo caso presentado por Pérez y Roca refiere a que la recuperacion de la
operacion estatal los ferrocarriles —particularmente expresado a partir de la creacion
de SOFSE y ADIF en 2008— supuso la continuidad de los esquemas regulatorios
previos. En este sentido, la funcién de control sigue estando a cargo del area dedicada
al transporte ferroviario de la Comisién Nacional Reguladora del Transporte (CNRT),
tal el encuadre institucional creado en la década de 1990. En este caso, también
persistirian las dificultades en la regulacion, la planificacion y en el propio marco legal.
Adicionalmente, la Secretaria de Transporte —y/o el Ministerio respectivo—
intervienen en la parte tarifaria y en el esquema de subsidios.

En el caso de CORASA, tampoco existieron grandes modificaciones respecto al marco
y el ente regulatorio encargado del sector, la Comision Nacional de Comunicaciones
(CNC). Esta habia nacido en junio de 1996 a partir del decreto N°660/96 de Reforma
del Estado, que establecid la fusion de la Comision Nacional de Telecomunicaciones
(CNT) y la Comision Nacional de Correos y Telégrafos (CNCT) —creadas en 1990 y
1992, respectivamente— con el objetivo de simplificar la estructura administrativa del
sector publico.® Dichos marco habia expresado, en su momento, los procesos de
privatizacion y desregulacién del mercado postal en Argentina; tras la puesta en
funcionamiento de CORASA, esto no fue modificado (Azpiazu et al., 2009).

También bajo el control de la CNC se encontraba ARSAT —al menos en las
cuestiones vinculadas con las telecomunicaciones—. Este esquema recién seria
modificado con la creacion, mediante la ley N°27.078 “Argentina Digital’, de la
Autoridad Federal de Tecnologias de la Informaciéon y la Comunicacion (AFTIC) —
bajo la cual se incluyeron también los servicios postales, incluido CORASA—.

En cuanto al sector aéreo, el régimen regulatorio aplicable a AR es idéntico al de las
otras empresas aerocomerciales, en el marco de las normas nacionales e
internacionales del sector. Particularmente, los entes encargados de la actividad son
la Agencia Nacional de Aviacion Civil (ANAC) y, en algunos aspectos, el Organismo
Regulador del Sistema Nacional de Aeropuertos (ORSNA). En este caso, no existieron
normativas particulares que asumieran el hecho novedoso que implicaba que la
propiedad de la principal empresa del sector haya traspasada del sector privado al

sector estatal.

100 E|] mencionado decreto también incluia en el nuevo ente al Comité Federal de Radiodifusion
(COMFER), pero luego fue excluido de la fusién.
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Ademas, también la ANAC y el ORSNA inciden en el funcionamiento de EANA —
incluso, como se menciond oportunamente, ésta asumié algunas de las tareas
anteriormente asignadas a la ANAC—.

Una situacion particular, es el del servicio de distribucion de gas del AMBA, brindado
por Metrogas SA y controlada por el Ente Nacional Regulador del Gas (ENARGAS).
En 2013, la mayoria de la participacion accionaria de Metrogas fue adquirida por YPF,
guedando bajo control de ésta. En ese caso, a pesar de que el marco regulatorio
heredado de los noventa limita la posibilidad de que una misma empresa patrticipe en
los segmentos de produccion y distribucién, el ENARGAS dio el aval para la
adquisicion de Metrogas por parte de YPF.101

En definitiva, en relacién al derrotero de los servicios publicos desde el 2002, de
acuerdo con Pérez y Rocca (2017) es posible identificar dos tendencias: a) un énfasis
en la expansion y mejora de los servicios por sobre la creacion de institucionalidad de
control y la regulacion; y b) la confluencia de los roles de proveedor y regulacion de
hecho, sin una reflexion general sobre el nuevo rol estatal y los servicios publicos.
Esto no quita la novedad que significaron la creacién de nuevos entes, en funcién de
marcos legales también novedosos. Particularmente, la creacion de la AFSCA y la
AFTIC emergen como exponentes de la decisidon de reafirmar el rol estatal en el sector
de los medios audiovisuales y las telecomunicaciones. En el primer caso, a partir de
la disputa con ciertas empresas de medios de comunicacién y en vistas a debilitar la
posicion de los grupos concentrados. En el segundo caso, también influenciado por la
dindmica politica, pero con el agregado de que la actuacion estatal en el sector supone
la priorizacion de la operacién de una empresa publica, ARSAT.

Asi, es posible distinguir cierta continuidad histérica respecto a la conjuncion de las
funciones de regulador y gestor de politicas por parte de las autoridades ministeriales,
en el marco general instituido tras los procesos de privatizacion de los afios noventa.
Sin embargo, el proceso de expansion del sector publico empresarial desde 2003
agrego el rol de propietario de las empresas encargadas de prestar los servicios
publicos a esa misma convergencia. En definitiva, se intuye que se tendi6 a priorizar
la coordinacion entre los diferentes organismos estatales, con el fin de consolidar la

implementacion de las politicas publicas formuladas para cada sector.

101 “E| Enargas aprobo6 la compra de Metrogas por parte de YPF”, Infobae, 26/04/2013, disponible en:
https://www.infobae.com/2013/04/27/707960-el-enargas-aprobo-la-compra-metrogas-parte-ypf/
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2.2.2 El patron de corporatizacion de las empresas publicas desde 2003

Para el analisis del patrén de corporatizacion de las empresas publicas durante el
periodo 2003-2015, nos centramos en la naturaleza y los criterios de funcionamiento
de las entidades incorporadas en esos afios. Con ese fin, se consideran los tipos
societarios y empresariales al momento de concretar la expansién del sector publico
empresarial y la orientacibn que adopté su operaciéon; ademas del tipo de perfil

directivo predominante en las empresas publicas durante la Gltima etapa del periodo.

a) El afianzamiento de un tipo especifico de Sociedad Anonima de propiedad
estatal y la priorizacion del cumplimiento de los objetivos publicos

En torno al proceso de corporatizacion de las empresas publicas durante el periodo
2003-2015, resulta conveniente partir de la consideracion de los tipos societarios
adoptados para las entidades incorporadas y su relacion con los criterios de
funcionamiento predominantes. Como se ha destacado, las formas juridicas
empresariales predominantes pueden aportan algunas claves para el analisis del
modelo formal-legal que se toma como referencia para la operaciéon de las empresas

publicas (Gréfico 2.4).

Grafico 2.4 Tipos societarios de las empresas publicas incorporadas, 2003-2015

SE
31%

SA
56%

SAPEM
13%

Fuente: elaboracion propia.

A este respecto, se destaca que, de los 16 casos considerados,%? el 56% se
constituyen como SA y el 12 % como SAPEM; mientras que el 31% asumieron la

forma de SE.

102 En este apartado se consideran de manera separada ADIF y SOFSE, ya que el eje de andlisis no
se apoya en la accidn de incorporacion sino en las caracteristicas de cada entidad en cuestion.
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Sobre este aspecto del sector publico empresarial argentino durante esos afos,
Diéguez y Valsangiacomo (2016) sefialan que la preferencia por el formato juridico de
la SA se basa en determinadas caracteristicas que la hacen atractivas para las
autoridades gubernamentales: a) la posibilidad de participar en los dividendos de la
empresa; b) el mayor control sobre la direccion de la entidad; c) la responsabilidad
limitada sobre su actividad, en el marco de que el Estado comparte los costos de la
inversion (en el caso de converger con capitales privados); y d) la “[f]lexibilidad en la
participacion societaria y la dinamica de gerenciamiento (no se exige la realizacion de
compras mediante licitacion)” (p.6).

Efectivamente, las previsiones generales de las SA y SAPEM indican que se deben
aplicar, por defecto, los preceptos del derecho privado por sobre el publico. La
blasqueda de una mayor flexibilidad y la utilizacién de técnicas modernas de sector se
asimilan con la situacién vigente en el sector privado. Asi, la opcién por el formato
societario tipico de las empresas privadas tiende a afianzar esta perspectiva.

Por consiguiente, el derecho administrativo no tendria, en principio, tanta centralidad
en el funcionamiento de las empresas publicas consideradas bajo el formato de SA —
tal como lo evidencia la exclusion explicita en la gran mayoria de los casos de la
aplicacion de las normas de Procedimiento Administrativo, del Régimen de
Contrataciones del Estado y de Obras Publicas—. De manera similar, en ocasiones
se explicita que las relaciones laborales se rigen por el marco de la ley de Contrato de
Trabajo, dejando de lado cualquier prescripcion propia del empleo publico.

La posibilidad de desprenderse de la participacién accionaria de este tipo de empresas
de manera relativamente simple ante situaciones imprevistas —por ejemplo, cambios
econdmicos o financieros— operaria como un incentivo para los funcionarios publicos
a la hora de optar por el formato de SA; aunque esas operatorias en general estan
restringidas a una sancion mediante alguna normativa legal. Resulta un estimulo en
el mismo sentido la simplificacidn en los circuitos administrativos, en tanto prevalecen
mayoritariamente las disposiciones del derecho privado y el caracter de su operatoria.
Por lo demas, esto ultimo al mismo tiempo dificulta, en principio, las tareas de control
por parte de las entidades publicas y la poblacién en general.

Sin embargo, estas previsiones se ven atenuadas, por un lado, por la inclusién de
algun rasgo particular al momento de creacion de estos tipos societarios: por ejemplo,
la aplicacion en practicamente todos los casos del control interno y externo previsto

en la ley de Administracion Financiera y de los Organismos de Control. Por otro lado,

177



existe jurisprudencia en las que determinados aspectos del funcionamiento de las
empresas publicas, por ser el Estado el propietario —y por su intermedio, la
ciudadania—, limitan una restriccion tajante de aplicacion del derecho publico.

Por lo demas, se destaca que, en la mayoria de los casos, las SA se crean con
determinadas caracteristicas especificas plasmadas en cada norma de creacion de
una entidad: por ejemplo, las mencionadas previsiones sobre la imposibilidad de ceder
la mayoria estatal, el establecimiento de una accion de oro o —en otro plano
eventual— el requisito de alineamiento de la actividad empresarial con la orientacion
de las politicas publicas sectoriales. En este sentido, esos aspectos reforzarian la
pertenencia al sector publico, al menos en términos juridicos y formales.

Asimismo, este tipo particular de formato juridico esta relacionado por el analisis
realizado por Carbajales (2014) en torno a lo que denomina como Sociedades
Andnimas Bajo Injerencia Estatal (SABIE), en tanto tipo emergente de los procesos
ampliacion del accionar empresario estatal desde inicios del siglo XXI. Al respecto,

Carbajales sefala que

la nota distintiva [de las SABIE] en comparacion con las sociedades de las
sucesivas etapas anteriores, es que esta modalidad profundiza el perfil
iusprivatista de las organizaciones comerciales e industriales creadas. Ello, habida
cuenta que si bien la finalidad explicitada es similar a las anteriores (agilidad y
eficiencia), los actos normativos de constitucién no sélo las constituyen bajo la
figura tipica de “sociedades andnimas” puras, sino que —ademas— algunas de ellas
son encuadradas en un marco normativo que prescribe que no les seran
aplicables, en general, las normas o principios de derecho administrativo. Todo
ello, sin perjuicio de la sujecién a los sistemas de control interno y externo
previstos en la Ley N° 24.156 de Administracion Financiera y de los Sistemas de
Control del Sector Pablico Nacional. (p.47, cursivas en el original)

Vale aclarar que, dentro de la categoria de SABIE, el autor diferencia basicamente
tres tipos: a) las SA “puras”, netamente privadas, pero de propiedad estatal; b) las SA
“despublificadas”, de propiedad estatal pero expresamente excluidas del derecho
administrativo; y c) las SA “devenidas minoritarias”, preexistentes y con fines de lucro,
en las que el Estado nacional ha adquirido participaciones minoritarias por la
nacionalizacion de los recursos de las ex AFJP.

Dentro de nuestro analisis, queda por fuera el ultimo tipo, ya que no consideramos
dentro del universo de empresas publicas abordadas aquellas con participacion
minoritaria estatal. Asimismo, consideramos de manera conjunta a las SA “puras”,
cuyas normas de creacion las encuadran dentro del régimen de la Seccion V de la ley

N°19.550; y a las SA “despublificadas”, que incorporan de manera explicita la
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exclusion del derecho administrativo. De acuerdo con Carbajales, en el primer caso la
legislacion afirma la sustraccion de las entidades del régimen previsto para las
SAPEM; en el segundo, “el legislador ha pretendido enfatizar su perfil iusprivatista”
(p.65), mediante la manifestacion expresa de no aplicacion del derecho publico.
Estas previsiones adicionales buscarian, una vez mas, una mayor fluidez operativa y
flexibilidad en la gestion empresarial; asi sucede, por ejemplo, en los casos de LAFSA,
CORASA y AySA. Por otro lado, también aparece la exclusion del derecho
administrativo en algunas otras entidades, como en ARSAT —juridicamente
encuadrada como SAPEM— o en ENARSA, de una manera menos expresa pero
igualmente efectiva.

Asimismo, entre los casos no considerados por el autor, debemos mencionar que, en
nuestro analisis, esta perspectiva “despublificadora” también se encuentra en algunas
de las empresas publicas mas relevantes incorporadas durante el periodo 2003-2015.
Estamos hablando de AR —que tiene la particularidad de haber mantenido el formato
juridico de la empresa privada tras la expropiacion de las acciones, con algunas
particularidades como el control por parte de la SIGEN y la AGN—y de YPF.
Precisamente, el caso de YPF resulta paradigmatico en cuanto a la perspectiva de
asumir el formato juridico de las empresas privadas como modelo para el
funcionamiento de una empresa lider en su sector. Es asi como no solo se la excluye
de cualquier tipo de aplicacién del derecho administrativo, sino también del &mbito de
los organismos de control interno y externo del Sector Publico Nacional. En ese
ambito, el control de su funcionamiento se delega en los mecanismos propios de las
empresas privadas, en tanto cotiza en bolsa y asume la regulacién propia de las
entidades que alli participan —como la de la Comision Nacional de Valores—.
Adicionalmente, se trata de una empresa cuyas acciones también se ofertan en la
bolsa de Nueva York, lo cual hace que YPF se encuentre bajo el escrutinio y deba
cumplir con las reglamentaciones de la Securities and Exchange Commission (SEC)
de los Estados Unidos.1%®

Lo anterior no quita que la inclusion o exclusion de YPF del Sector Publico Nacional y
su vinculacién con el derecho administrativo o comercial haya sido objeto de

discusiones e incluso controversias doctrinarias en el plano juridico. Por ejemplo, en

103 Garcia (2017) retoma el caso del acuerdo YPF y Chevrén para la explotacién de yacimientos en la
provincia de Neuquén como eje para abordar su caracter de “empresa estatal corporatizada”, en funcion
de algunos aspectos y conceptos también presentes en nuestro analisis.
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relacion a su naturaleza juridica o el caracter de sus directores como “funcionarios
publicos” (Alvarez Tagliabue, 2013). Pero, en cualquier caso, las formas juridicas de
las empresas publicas no dejan de estar bajo la influencia de diversas combinaciones
del derecho privado y publico, aun cuando este Gltimo asuma un menor grado.%*

Por ultimo, la opcién de encuadrar una empresa publica bajo la forma de SE supone
algunas caracteristicas particulares. Por un lado, una SE asume una organizacion
similar a una SA en cuanto a su organizacidon empresarial, pero sin algunas de las
facilidades y atributos mencionados anteriormente. Asimismo, no puede ser declarada
en quiebra ni liquidarse sin una norma legal que asi lo determine, lo cual refuerza la
responsabilidad del Estado sobre este tipo de entidades.

En cualquier caso, el formato de SE resulta preferencial al momento de creacion de
empresas puramente estatales; con cierta preminencia de determinados servicios
publicos con un fin comercial mucho mas limitado, en tanto se trata de actividades con
mayor dependencia del presupuesto publico. Particularmente, entre los casos
analizados se encuentran las empresas ferroviarias (ADIF, SOFSE y FASSE), de
medios audiovisuales (RTA) y de navegacion aérea (EANA). En esos casos, la relativa
mayor aplicacion de los preceptos del derecho publico al formato de SE no resultaria,
en principio, un contratiempo en la consecucion de los fines de estas entidades.

De todas maneras, no estd de mas resaltar que la aplicacién en mayor grado del
derecho privado —como en las SA de propiedad estatal— no implica, necesariamente,
un rol estatal debilitado:

El continente normativo, el marco normativo en que se insertan estas empresas
sigue siendo el viejo, aunque la novedad es que ahora hay un formato privatista
mas fuerte, cada vez mas cercano a una empresa privada. Ahora, al mismo tiempo
qué paso: politicamente, si bien uno puede analizarlo, lo que reflejo es totalmente

104 Al respecto, un caso significativo para la discusion juridica sobre el caracter de YPF fue el pedido
de informacién publica sobre el contrato entre la empresa estatal y la petrolera estadounidense Chevron
para la explotacién conjunta de yacimientos no convencionales localizados en el area conocida como
Vaca Muerta, en la provincia de Neuquén. Ante el rechazo inicial de la conduccién de YPF de brindar
informacion al respecto, aduciendo su caracter de empresa privada, se abrié un proceso judicial que
culmind con un fallo de la Corte Suprema de Justicia de la Nacién en 2016. Alli, el maximo tribunal del
pais definié que, a pesar de su forma juridica, se encuentra en el ambito del Poder Ejecutivo Nacional
y, por lo tanto, debia proveer la informacion sobre el acuerdo con Chevrén, en arreglo a las leyes y
tratados internacionales sobre el derecho a la informacion puablica. Al respecto, véase: Carbajales, Juan
José, “Secreto...”, Suplemento Cash, Pagina/12, 27/03/2016; y Centro de Informacién Judicial, “La
Corte orden6 que se hagan publicas las clausulas del acuerdo firmado por YPF y Chevron para la
explotacion de hidrocarburos en ‘Vaca Muerta™, 10/11/2015, disponible en: https://www.cij.gov.ar/nota-
18918-La-Corte-orden--que-se-hagan-p-blicas-las-cl-usulas-del-acuerdo-firmado-por-YPF-y-Chevron-
para-la-explotaci-n-de-hidrocarburos-en--Vaca-Muerta-.html.

180


https://www.cij.gov.ar/nota-18918-La-Corte-orden--que-se-hagan-p-blicas-las-cl-usulas-del-acuerdo-firmado-por-YPF-y-Chevron-para-la-explotaci-n-de-hidrocarburos-en--Vaca-Muerta-.html
https://www.cij.gov.ar/nota-18918-La-Corte-orden--que-se-hagan-p-blicas-las-cl-usulas-del-acuerdo-firmado-por-YPF-y-Chevron-para-la-explotaci-n-de-hidrocarburos-en--Vaca-Muerta-.html
https://www.cij.gov.ar/nota-18918-La-Corte-orden--que-se-hagan-p-blicas-las-cl-usulas-del-acuerdo-firmado-por-YPF-y-Chevron-para-la-explotaci-n-de-hidrocarburos-en--Vaca-Muerta-.html

lo contrario, habia una fuerte impronta del Estado. (Entrevistado D, asesor y
director de varias empresas publicas durante 2004-2015, 25/04/2019)

Precisamente, el énfasis de la accion empresaria estatal durante 2003-2015 pas6 mas
por el cumplimiento de la misién publica de las empresas que por criterios eficientistas
0 gque pusieran el eje casi exclusivamente en el desempefio econdémico-financiero de
las entidades. Desde otro punto de vista, pero en un sentido similar, el predominio del
encuadre como SA no necesariamente implica que se dejen de lado o que se debiliten

los objetivos de interés publicos asignados a la empresa.

b) Perfiles directivos y orientaciones del gerenciamiento empresarial estatal

Respecto al perfil de los directores de las empresas publicas durante este periodo de
expansion relativa del sector publico empresarial, se destacan diferentes aspectos que
son parcialmente concurrentes con el lugar adoptado por las empresas publicas desde
2003 y los criterios de funcionamiento planteados.

Como punto de partida, se destaca que la problematica de contar con personal de
direccion de empresas publicas adecuado para su nuevo protagonismo resultaba una

novedad respecto al periodo previo.

Cuando el Estado ingresa en un sector nuevo, creando una empresa, comprando
0 expropiando, lo que fuera... tiene que tener funcionarios idoneos para manejar
esos campos. Muchas veces, no es lo propio del Estado, entonces no es facil
manejarlo. Digamos, poner funcionarios y, en algun sentido, la gerencia, un
management que tenga el expertise, porque no dejan de ser empresas
comerciales que actlan en un mercado, sujeto a la competencia, y que tienen un
objeto comercial que realizar, mas alla de la funcion de interés publico.
(Entrevistado D, asesor y director de varias empresas publicas durante 2004-
2015, 25/04/2019)

Aqui se expresa una de las tensiones tipicas en torno a las empresas publicas —la
dualidad de objetivos, comerciales y de interés publico—, pero en funcién de cual es
el perfil directivo adecuado; especificamente, en el contexto posterior a 2003.

Teniendo esto en cuenta, nos proponemos acercarnos a la cuestion a partir del
analisis de las trayectorias directivas predominantes de un conjunto de directivos que
se consideran representativos del periodo. El relevamiento realizado de los perfiles se
centro en el afio 2015 e implico la consideracion de la trayectoria formativa y laboral
de 77 integrantes de directorios de 17 empresas publicas —entre las que se incluyen

las mas relevantes en términos de tamarfio e impacto socioeconémico—.1%°

105 En el Anexo Il se listan las empresas consideradas en el relevamiento realizado.
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En base al relevamiento realizado, aparece como primer dato a considerar las areas
de graduacion de los directores de las empresas analizadas (Grafico 2.5). Alli, emerge
una mayor proporcion de graduados de las carreras de economia (23% del total),
administracion y/o contador publico nacional (19%), ingenieria (16%) y derecho (15%).
Estas areas de graduacion comprenden, de conjunto, el 73% del total de trayectorias
de directores analizados. Adicionalmente, se encuentran algunos graduados del area
de ciencias sociales (6%), ciencias exactas (6%) y defensa (3%); en estos dos ultimos
casos se corresponden con entidades que, por su especificidad o ubicacion
jurisdiccional, requieren o privilegian un determinado tipo de saber profesional —por
ejemplo, como sucede con NASA—. Por ultimo, se destaca que el 12% no posee titulo
de grado, en algunos casos ligados a representantes de los empleados de la entidad
(como los directores representantes de los Programas de Propiedad Participada).

En cuanto al tipo de institucibn de graduacion de aquellos que tienen titulo
universitario, el dato relevante es el que expresa el claro predominio de los
provenientes de instituciones publicas argentinas (86%) frente a aquellos graduados
de instituciones privadas (12%). Adicionalmente, solo el 2% (1 caso) aparece como

graduado de una institucion del extranjero.

Gréfico 2.5 Area de graduacion de directores de empresas publicas argentinas, 2015
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Fuente: elaboracion propia en base al relevamiento de trayectorias formativas y laborales de
directores de empresas publicas.

En cuanto a la formacién de posgrado, lo primero que merece ser destacado es que
la tasa de directores que presentan titulos de ese nivel es del 39% —frente a un 61%
restante, incluyendo al 12 % que tampoco tiene titulo de grado—. Entre los posgrados
relevados, predominan aquellos que se engloban dentro del area de economia y

finanzas (37%) y los ligados a la administracibn de negocios, del tipo Master of
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Business Administration (MBA) o similares (27%) (Gréfico 2.6). Luego, se encuentran
otras areas como el derecho —en diversas ramas de especializacion— (13%), las

ciencias sociales (10%) y las ingenierias y ciencias exactas (13%).

Gréfico 2.6 Area disciplinar de posgraduacion de los directores de empresas publicas
argentinas, 2015
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Fuente: elaboracion propia en base al relevamiento de trayectorias formativas y laborales de
directores de empresas publicas.

En cuanto al tipo de institucion de posgraduacion, casi tres cuartos se corresponden
con instituciones argentinas, incluyendo un 46% del total de entidades privadas y un
27% de universidades publicas (Grafico 2.7). El resto presenta como institucion de

posgraduacion una entidad extranjera, de Europa (20%) o Estados Unidos (7%).

Grafico 2.7 Pais y tipo de institucion de posgraduacion de los directores de empresas publicas
argentinas, 2015
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Fuente: elaboracion propia en base al relevamiento de trayectorias formativas y laborales de
directores de empresas publicas.

Este Ultimo aspecto de la trayectoria formativa aparece como uno de los mas
significativas, en tanto existe una gran proporcién de entidades de posgraduacion
argentinas (publicas y privadas) en relacion con las del exterior. En este sentido, no
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existe un predominio de trayectorias internacionalizadas, tal como emerge del tipo
prevaleciente en los cargos gerenciales de las grandes corporaciones privadas.1®

La otra dimension en torno al perfil de los directores que vale la pena destacar es el
relativo al &mbito predominante de la trayectoria laboral previa a su ingreso a las
empresas publicas en las que desempefiarian sus funciones. Al respecto, aparece
como un dato significativo que la inmensa mayoria de los perfiles de directores
analizados presentan una trayectoria laboral-profesional que habia transcurrido
predominantemente por el &mbito publico —tanto a nivel de la administracion publica
nacional como en los niveles provincial y/o municipal—. Este tipo de perfil se
corresponde con el 73% del total de casos analizados; frente a un 19% con un
trayectoria laboral-profesional de tipo mixta —que comprende pasos por el sector
publico y privado de manera mas o menos igualitaria— y un 8% con una trayectoria

predominantemente realizada en el sector privado (Grafico 2.8).

Gréfico 2.8 Tipo predominante de trayectoria laboral previa de directores de empresas
publicas, 2015
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Fuente: elaboracion propia en base al relevamiento de trayectorias formativas y laborales de
directores de empresas publicas.

Este ultimo aspecto refuerza la perspectiva acerca de que el perfil privilegiado para
las posiciones directivas de las empresas publicas hacia 2015 parece converger con
el perfil general de los funcionarios del resto de la administracion publica. En este
sentido, el saber especifico sobre la gestion de lo publico resulta favorecido,
emergiendo la importancia de una mirada estratégica que favorezca la coordinacion
con la direccionalidad politica de las autoridades gubernamentales. Asimismo, la

inmensa mayoria de los directivos cuyas trayectorias fueron analizadas sugiere que

106 Este aspecto fue referido oportunamente en la Seccién Introductoria.
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la prioridad en torno a la gestion de las empresas publicas se vincula con la
consecucion de los objetivos ligados al interés publico, alineado a su vez con la
orientacion de la acciéon gubernamental tomada de manera integral.2%7

Quizas uno de los casos de directivos de empresa publica del periodo con méas
conocimiento publico que, ademas, aparece como una excepcion a esta tendencia
general, es el de Miguel Galuccio, CEO y presidente del directorio de YPF tras su
nacionalizacion, entre 2012 y 2016. Galuccio, ingeniero en petroleo del Instituto
Tecnolégico de Buenos Aires, habia tenido un primer paso por YPF durante los
noventa, abandonado la misma tras la adquisicion de la mayoria del paquete
accionario por parte de Repsol. Luego de una carrera internacional en la empresa de
servicios de petroleo Schlumberger, regresé al pais convocado por el gobierno
argentino para asumir como principal directivo de YPF. La intencion oficial de ese
entonces era dotar a la empresa de un management profesional, con experiencia en
el sector y que se asimilara al perfil y rol de otras corporaciones del sector. Esta
decision estuvo influenciada, por un lado, por la complejidad del sector energético, lo
cual requiere un conocimiento particular de su funcionamiento. Por otro lado, se debia
adaptar el nombramiento del principal gestor de la compafia a las propias
caracteristicas de YPF: no sélo como una empresa con cotizacion de acciones a nivel
internacional, que debe dar cuenta a autoridades e inversores extranjeros, Sino
también por los requerimientos de financiamiento y de asociacion con capitales
privados. Respecto a este ultimo aspecto, se pretendia dar una imagen “confiable”
gue permitiera llevar adelante el accionar de YPF, en una coyuntura de un importante

deterioro econémico y en el sector energético.1%8

107 Aunque no profundizamos al respecto en este apartado, resulta significativo resaltar que esta
interpretacion se refuerza al considerar que, tal como ha sido usual histéricamente, existe una gran
proporcién de adscripcién politico-partidaria directa de los integrantes de los directorios del mismo signo
que el gobierno nacional de ese entonces. En este sentido, el debate publico de esos afios incorporo,
en mas de una ocasion, la discusién sobre el caracter de los altos funcionarios en general y de los
directivos de las empresas publicas en particular. De manera destacada, desde posicionamientos
opositores se sefialaba la adscripcion a determinados sectores —como el de la agrupacion La
Céampora, pero también de otros— como la manifestacion del desmanejo en los nombramientos de
directivos —y de empleados en general— por cuestiones “politicas” por sobre la capacidad o la
experiencia profesional y laboral. Al respecto, por ejemplo, véase: Bossi, Jesica, “La Campora extiende
su influencia”, La Nacion, 12/02/2012; Cabot, Diego, “La Campora, llave del empleo publico: la
agrupacion se ha convertido en una poderosa bolsa de trabajo”, La Nacion, 19/08/2012; Eleisegui,
Patricio, “La ‘herencia’ de CFK: el poder militante de La Campora suma presencia en organismos y
empresas clave del Estado”, iProfesional, 26/09/2015. Disponible en:
https://www.iprofesional.com/notas/213690-La-herencia-de-CFK-el-poder-militante-de-La-Cmpora-
suma-presencia-en-organismos-y-empresas-clave-del-pas?page y=15

108 Al respecto, véase: “Quién es Miguel Galuccio, el nuevo gerente de YPF”, La Nacién, 04/05/2012;
“El ingeniero que debe dar vuelta YPF”, El Cronista, 28/12/2012.
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Sin embargo, el de YPF aparece como una excepcion del periodo, frente a la amplia
mayoria de los casos en los que se privilegié un perfil con antecedentes de gestion en

el ambito publico y/o una trayectoria politico-partidario.

En la administracion [de Cristina Fernandez de Kirchner] se buscé que la politica
publica y la actuacion empresarial estuvieran mas imbricadas, daba como
consecuencia que hubiera mas incidencia del funcionariado publico en el directorio
o en el management de las empresas. (Entrevistado D, asesor y director de varias
empresas publicas durante 2004-2015, 25/04/2019)

Asi, parece haberse priorizado, al momento de seleccionar a los directivos de las
empresas publicas, las trayectorias ligadas a la gestion publica y, eventualmente, un
perfil politico. En este caso, lo que aparece valorado positivamente es la existencia de
una mirada estratégica que favoreciera la inscripcién de la actuacién de la empresa
en el proyecto politico gubernamental y las politicas publicas derivadas.

De todas maneras, lo anterior no quita que haya existido una valorizacion positiva
respecto a la experiencia profesional y/o los trayectos formativos formales de los
directivos de las empresas publicas. Al respecto, la proporcion de directivos sin
titulacion de grado y la existencia de un nimero no menor con titulacién de posgrado
parece sefialar que la misma es considerada positivamente.1%° Ademas, en las
empresas publicas que requieren un saber especifico con alto grado de capacitacion
—como aquellas ligadas a sectores tecnoldgicos o energéticos—, existieron perfiles

directivos altamente especializados.

2.3 Larecomposicion de la funcion empresaria estatal en Argentina

Los elementos presentados hasta aqui dan cuenta, desde perspectivas diversas, de
los cambios y continuidades de las politicas estatales para las empresas publicas
argentinas durante el periodo 2003-2015. Detengamonos brevemente en algunas
derivaciones del analisis propuesto para cada uno de ellos, considerados ahora de
manera conjunta.

En cuanto al rol del sector publico empresarial durante el periodo, resulta significativo
tanto el crecimiento de entidades que las componen, como de las actividades

econdémicas que, paulatinamente, fue asumiendo el Estado de manera directa. En este

109 Incluso, como se mencioné previamente, una parte importante de los casos en que no poseen
formacién de grado se trata de directivos con una amplia trayectoria en las empresas en cuestion, en
ocasiones en representacion de los propios empleados mediante los Programas de Propiedad
Participada.
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marco, en diversos estudios se ha sefialado que este avance no implico la
implementacion de un plan generalizado, sistematico o planificado de ampliacion de
la actividad empresaria estatal, sino que constituyd como una respuesta tactica,
reactiva, ante coyunturas criticas (Bonnet, 2007; Pérez y Rebon, 2016; Pérez y Rocca,
2017; Schorr, 2015).

En este sentido, el analisis realizado parece confirmar que, en el caso de las
reestatizaciones, se tratd de una politica emprendida ante situaciones puntuales, en
general ante crisis coyunturales o a modo de salvataje de empresas en dificultades
econOmicas y operativas. Asi, los sectores con participacion estatal se limitan a
determinados servicios publicos y actividades consideradas estratégicas, sin
pretender la reversion integral de las privatizaciones del periodo previo ni un rechazo
total de las condiciones estructurales que derivaron de aquel proceso.

En cualquier caso, el resultado de las transformaciones del sector se expres6 en un
conjunto de empresas publicas que desarrollan una gran variedad de actividades,
desde la prestacion de servicios de agua y cloacas y de transporte ferroviario, a la
participacion en el sector energético y la produccion de bienes de la industria
aeronautica y naval, entre otras. También emergen algunas novedades, como es el
desarrollo de las actividades de ARSAT, el cual alcanza sectores so6lo parcialmente
abordados por la accién estatal previamente. Sin embargo, por fuera de esos ambitos
de actuacion, la acciéon productiva en otros sectores que tuvieron histéricamente
amplia participacion estatal —por ejemplo, algunas industrias basicas o
metalmecanicas—, resulta igualmente limitado.

El alcance restringido de la expansion del sector publico empresarial también se
puede inferir de la orientacién adoptada al momento de incorporar nuevas entidades.
La gran mayoria de los argumentos desplegados en la normativa combinan
referencias generales a la funcion de esas empresas en el desarrollo econémico y
regional, con referencias coyunturales sobre conflictos o crisis —econdémicas y/o
sociales— particulares. En paralelo, las apelaciones a cuestiones de indole politico-
ideologica son limitadas, dejando de lado la proyeccion de un rol protagonico general
para las empresas publicas en detrimento del sector privado. Lo sefialado hasta aqui
presenta un claro contraste con el periodo de expansion de la actividad empresaria
estatal a mediados del siglo XX, cuando el rol del sector publico empresarial alcanzaba

otras modalidades y objetivos mas amplios
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En todo caso, si es posible enlazar esa orientacion con un reposicionamiento relativo
del rol del Estado. Esto, si bien no resulta un vuelco total respecto al periodo
neoliberal, si presenta caracteristicas diferenciales relevantes: incluso, en el propio
hecho de que se considere valida la incorporacion de entidades empresariales al
Estado como forma de viabilizar una respuesta gubernamental ante una problemética
determinada.

En cuanto a la consideracion del sector publico empresarial en el contexto social y
sectorial, se destaca, en primer lugar, el caracter de los procedimientos de
reestatizacion, en tanto reflejan diferentes tipos de conflicto o cooperacion con el
sector privado. Al respecto, el analisis propuesto denota que los mismos —mas alla
de los debates publicos que acarrearon— han sido controvertidos solo en casos
puntuales, particularmente a partir de la expropiacion o anulacion unilateral de los
contratos de concesion.

Esto no significa que no existiera reticencia del sector privado a la participacion estatal
en ambitos productivos y en la prestacion de servicios. Incluso, en varios casos estos
procesos derivaron en conflictos juridicos a nivel local e internacional —
particularmente, en el CIADI o en tribunales extranjeros— Sin embargo, como se ha
seflalado, su incidencia dentro del panorama general aparece como limitada.
Adicionalmente, no deberian desligarse las resistencias a la expansion empresaria del
Estado por parte de otros sectores —no directamente afectados por la accion estatal
de estatizacion o creacion de empresas— de las disputas politicas con el gobierno y
sobre el rol del Estado en general.

Por ejemplo, asi sucede respecto a ciertos sectores que se vieron afectados
negativamente por las politicas econdmicas emprendidas desde el 2003. En el caso
particular de las empresas privatizadas de servicios publicos —y los multiples actores
con intereses en la cuestion—, las condiciones en que desarrollaron su actividad no
implicaron las altas tasas de rentabilidad precedentes. La cuestién tarifaria quedo
ligada de manera mas directa a la decision gubernamental y la disponibilidad de
subsidios, lo cual limitaba también el margen de accion del sector privado.
Precisamente, la politica tarifaria tuvo una de sus vias de instrumentalizacion
mediante las empresas publicas, en vistas al objetivo de sostenimiento de los precios
de los servicios implicados. En el marco de una orientacion distributivita, se limito el
impacto de las tarifas en los ingresos reales de sectores trabajadores; al mismo tiempo

gue tuvo como beneficiados a sectores productivos privados que utilizaban
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determinados servicios, especialmente la energia. De manera similar, el sostenimiento
e incluso el crecimiento de los niveles de empleo de las empresas publicas, también
emerge como un resultado general del periodo.

En este marco, la expansion del sector de las empresas dependientes del Estado
nacional y su creciente importancia para la implementacion de determinadas politicas
publicas implicaron un aumento de las transferencias provenientes de recursos
fiscales para gastos corrientes y de capital requeridas por las mismas. Frente a las
criticas que sefialaban ese destino de recursos como un lastre para las cuentas
fiscales —en el marco del deterioro econémico general—, la opcion del gobierno no
paso por encarar un ajuste pronunciado en las politicas distributivas mencionadas.
En cuanto a las politicas estatales que incidieron en las modalidades de gestion de
las empresas publicas, el alcance de las transformaciones durante el periodo 2003-
2015 fue limitado. Por un lado, la continuidad en las formas de vinculacion entre las
empresas publicas y el gobierno, expresado en el modo de gestion gubernamental
vigente, demuestra una continuidad con la tendencia histérica de predominio de los
formatos descentralizados.

En este marco, los intentos de la DNPE y la ANPEE no dejaron de ser restringidos,
especificamente en cuanto comprendian fundamentalmente algunas participaciones
minoritarias en empresas privadas, sin un alcance mas significativo dentro del
universo de entidades bajo control estatal. Adicionalmente, las funciones que
efectivamente ejercio la DNPE y las que se proyectaban para la ANPEE, aunque
representaban un avance en relacién con los dispositivos de coordinaciéon y
planificacion previo, no dejaban de tener un alcance restringido.

De manera similar, los marcos regulatorios y de control de las empresas publicas no
sufrieron grandes cambios respecto al periodo previo. Aun cuando, en el caso de los
entes reguladores, se plantearon ciertas reformulaciones parciales, en la practica
persistieron en gran medida los esquemas formulados durante el periodo neoliberal.
En todo caso, si expresaron en la practica una coordinacion clara entre los roles
estatales de propietario, regulador y gestor de politicas publicas —esto ultimo,
evidenciado también en la centralidad de las empresas publicas en funcién de la
accion gubernamental general y su instrumentalizacién para la implementaciéon de
politicas sectoriales—.

Lo anterior no quita que la tentativa de avanzar con esos nuevos esquemas de gestion,

como expresion de cierta tendencia centralizadora, demostro cierta preocupacion por
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la cuestion de las relaciones entre el gobierno y las empresas publicas. Sin embargo,
no se pretendia imponer criterios generales de direccion y control para el sector, sino
gue se limit6 a algunas cuestiones puntuales —por ejemplo, respecto a la designacion
y orientacion en los integrantes de los érganos de gestion de cada empresa—;
mientras se dejaba intacto el régimen vigente respecto a las funciones atribuidas a la
mayoria de las jurisdicciones ministeriales.

Por su parte, el caracter juridico de las entidades creadas durante el periodo y su
vinculacién con el patrén de corporatizacion de las entidades empresarias estatales
tampoco expresa grandes cambios en la orientacion vigente previamente —no se
propusieron nuevos tipos que se ajustaran a las funciones estatales actuales—. Por
el contrario, la apuesta privilegiada por la creacion de SA —con las particularidades
seflaladas oportunamente, regidas en gran medida por el derecho comercial y
asimilable a las sociedades privadas—, parece confirmar esa continuidad respecto a
la forma de funcionamiento propuesta para esas entidades. En este sentido, el modelo
a seguir parece no haber dejado de ser el del sector privado.

Sin embargo, esto no supuso asumir los parametros de funcionamiento de las
empresas privadas per se: por el contrario, frente a los objetivos comerciales que
estdn comprendidos dentro de la propia naturaleza de aquellas —expresada en la
busqueda de la maximizacién de beneficios—, la accidbn empresaria estatal se
caracterizé por la priorizaciébn de los objetivos de interés publico frente a otras
consideraciones. En este marco, el eje parece ubicarse en el mantenimiento de la
actividad de las empresas por sobre otro tipo de consideracién econémica-financiera.
Esta orientacion puede interpretarse a partir de la priorizacién del cumplimiento de la
mision publica —en los términos de Florio (2014a)— como criterio general para la
gestibn empresarial y en relacion a la reivindicacion de la trascendencia
organizacional —en linea a lo sefialado por Cunnil (1984)— de las empresas publicas.
A su vez, esto parece enlazar con el perfil directivo de las empresas publicas: por lo
general, se privilegié un perfil mas de tipo politico, con trayectoria en la gestion publica,
que se vinculara de manera mas clara con la orientacion de la politica general del
gobierno. En este sentido, se habria privilegiado la existencia de una vision estratégica
de la accion gubernamental y empresarial, que tuviera en cuenta las disputas de poder
propias del sector publico, por sobre perspectivas mas ligadas a la gestion
especificamente empresarial. La excepcion mas clara a la tendencia mencionada es,

también, la principal empresa publica: YPF. En este caso, la apuesta por un
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management profesional parece haberse fundamentado no solo en la propia
complejidad del mercado energético, sino también en la necesidad de legitimar la
propia participacion estatal en el sector.

Si relacionamos el andlisis desarrollado para ambos niveles —las politicas estatales
que inciden en el rol del sector publico empresarial y en las modalidades de gestion
de las empresas publicas— aparecen ciertos aspectos que emergen como
contradictorios y que caracterizan el periodo. Por un lado, mientras al nivel del rol del
sector publico empresarial las politicas estatales tendieron a generar una
transformacion (limitada) del mismo, no existieron acciones que buscaran reformular,
de manera decidida, las modalidades de gestidon de las empresas publicas. Por otro
lado —e intimamente vinculado a lo anterior—, mientras claramente emergieron
criterios generales que ponian de manifiesto la priorizacion de la misioén publica y el
perfil directivo ligado a esa vision como preponderante, al mismo tiempo los tipos
empresariales y societarios no dejaron de tener un alto grado de cercania con a los
predominantes en el sector privado.

En definitiva, a modo tentativo podriamos sefialar que la tendencia del periodo adqurié
algunos rasgos propios del tipo de corporatizacién progresista —en los términos de
McDonald (2015a)—, al menos en lo que se refiere a los objetivos y el impacto
producido de varias de las empresas (corporatizadas). Esto se veria reforzado por el
rol de instrumento de politicas publicas asumido por ciertas entidades del sector
publico empresarial, tanto en términos sectoriales como en funcién de las politicas
econdémicas. Sin embargo, el hecho de que esa tendencia sea limitada, dentro de una
expansion también limitada, no permite concluir de manera significativa sobre el
caracter general en este aspecto.

En todo caso, es la expansion relativa del sector publico empresarial la que le imprime
el caracter a lo sucedido durante 2003-2015. En este sentido, la accion estatal en esos
afios se caracteriza a partir de la implementacion de lo que, en este punto,
denominamos politicas de recomposicion del rol del sector pablico empresarial. Estas
tuvieron como eje el reposicionamiento del sector publico empresarial en términos de
la expansién del alcance de la funcibn empresaria, con una orientacion proclive a
considerar la creacion o estatizacién de entidades empresariales como una opcion
valida en ciertas coyunturas y la imbricacion de las empresas publicas con las politicas
sectoriales. Este desarrollo se plantea, ademas, como un elemento dentro de la

reconfiguracion del rol del Estado desde inicios del siglo XXI.
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Asi, la implementacion de estas politicas de recomposicion del rol del sector publico
empresarial se presenta como un quiebre respecto a la trayectoria previa de la década
de 1990. Sin embargo, no esta de mas resaltar que esto no supone un regreso de la
perspectiva vigente durante las fases de expansion del accionar empresario del
Estado durante el siglo XX; por el contrario, emerge como una accién de alcance
reducido, ademas de que tampoco llega a adquirir el estatus de un plan general y
sistematico de participacion directa estatal mediante empresas publicas en el plano

econdmico.
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Capitulo 3. Hacia la profundizacibn de Ilas politicas de
corporatizacion neoliberal de las empresas publicas
(2016-2019)

En este capitulo se presenta el andlisis de las politicas estatales y su incidencia en las
empresas publicas argentinas durante el periodo 2016-2019.

En esos afios, el escenario regional se habia modificado respecto al periodo previo,
en el marco de cambios generales a nivel internacional. Por un lado, existié cierto
avance de las fuerzas conservadoras a nivel latinoamericano, expresado en nuevos
gobiernos que de conjunto esbozan lo que se ha denominado como un “giro a la
derecha” de la regién (Modonesi, 2015; Stefanoni, 2018). Por otro lado, desde una
mirada mas global, los cambios a nivel local se inscribieron en un escenario
internacional signado por una renovada ofensiva de aquellas fracciones del capital
que buscaba recomponer su posiciones y beneficios, afectados desde la profunda
crisis mundial de 2007-2008 (Gambina, 2017).

En términos generales, el avance de proyectos liberales-conservadores en América
Latino trajo consigo la renovada apuesta por la primacia del mercado como ordenador
social y un mayor peso del sector privado en el plano econémico, en contraposicion a
el superior protagonismo estatal en el periodo previo. En particular, sobre las
empresas publicas supuso la revitalizacion de debates y posiciones alternativas en
torno a tres elementos: a) las razones de existencia de las empresas publicas, en qué
actividades y con qué légica deben desarrollar su actividad; b) la viabilidad y
sustentabilidad econdmica de las empresas publicas, en un contexto de mayores
restricciones presupuestarias; y c) la las opciones sobre el tipo de gestion que deben
asumir —en resumen, si deben asumir una orientacién similar a la del sector privado
o deben asemejarse al funcionamiento del sector publico— (Thwaites Rey, 2017).

En ese marco, la politica del gobierno de Mauricio Macri (2015-2019) expreso algunas
continuidades y una serie de cambios significativos en lo que se refiere a la
consideracion del rol del Estado, recuperando ciertas perspectivas emparentadas con
el neoliberalismo (Féliz, 2016a; Wainer, 2019).
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Especificamente respecto a la orientacion de la politica econémica del gobierno de
Macri, la misma apuntd, en un primer momento, a dejar atras lo que se identificaba
como desequilibrios y tensiones macroecondmicas irresueltas del periodo anterior que
limitaban el desarrollo del sector privado. En ese marco, se eliminaron las restricciones
cambiarias vigentes durante el periodo 2012-2015, se avanzo6 en un acuerdo con los
hedge funds (“fondos buitres”) que habilité un nuevo ciclo de fuerte endeudamiento
externo y se realizaron fuertes incrementos en las tarifas de servicios publicos en
vistas a lograr un mayor equilibrio de las cuentas fiscales. Sin embargo, la nueva
orientacién de la politica econémica no trajo consigo un mayor nivel de inversion
privada —el cual era uno de sus requisitos para volverse sustentable en el tiempo—.
Eventualmente, el fracaso de esta orientacion sentd las bases para el desarrollo de la
crisis econdémica y cambiaria de la primera mitad de 2018 que derivé en el pedido de
ayuda del gobierno al Fondo Monetario Internacional (FMI). El acuerdo finalmente
adoptado brind6 asistencia financiera a las arcas estatales —ya que las condiciones
econdémicas habian cerrado la posibilidad de acceder a financiamiento en los
mercados internacionales—, al tiempo que repuso como una de las prioridades de la
politica oficial el ajuste en las cuentas fiscales (Santarcangelo, Wydler, y Padin, 2019).
Si bien la recesion econdmica signo gran parte del mandato de Macri, el proceso tuvo,
sin embargo, algunos beneficiarios: el capital financiero, las empresas concesionarias
de servicios publicos y, parcialmente, los empresarios del sector agrario y de otras
actividades primarias —como la mineria—. Estos sectores también constituyeron la
principal base politico-social de apoyo al gobierno, lo que ademas era congruente con
el tipo de insercién en el mercado mundial propuesto. En paralelo, se debilitaron las
condiciones favorables para el desarrollo de la actividad de gran parte de los capitales
industriales —los cuales ya venian con serios inconvenientes durante la Gltima etapa
del periodo anterior—. Finalmente, la redistribucion regresiva del ingreso afectd de
manera significativa a los sectores trabajadores, en un contexto de fuerte deterioro de
las condiciones de vida de gran parte de la poblacion (Wainer, 2019).

En el escenario planteado, la perspectiva sobre el nuevo rol que debia asumir el
Estado y los cambios en el sector publico empresarial supusieron el desarrollo de una
serie de iniciativas de transformacion del aparato estatal. Aunque los objetivos
parecian tener cierta cercania con aquellos inaugurados durante los procesos de
reforma de los afios noventa —ligados a una disminucion del protagonismo estatal

directo en el plano econdmico y a la modernizacion administrativa—, 1os mismos se
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desplegaron de forma parcial y siguieron vias de intervencién menos estructurales. A
esto contribuy6 también que el punto de partida era sustancialmente diferente: no se
tratd, en el caso del sector publico empresarial, del desmantelamiento de grandes
entidades productivas en multiples areas econdémicas, Sino que se aposto por la
reforma de un conjunto de entidades limitado y en sectores determinados.

En este marco, por un lado, las politicas implementadas supusieron modificar el rol
del sector publico empresarial, sin afectar la propiedad estatal sobre las mismas. Por
otro, gran parte de los esfuerzos se centraron en el ordenamiento de la gestion, en
vistas a una mejora de su desempefio en términos de eficiencia y transparencia.

En los siguientes apartados presentamos los principales cambios en las politicas para
las empresas publicas durante el periodo 2016-2019, teniendo como referencia para
dicha aproximacion el esquema analitico y tedrico-conceptual establecido
oportunamente. Aun cuando en muchos casos las medidas implementadas no
lograron todos sus cometidos —ademas de que el periodo analizado es relativamente
breve—, su analisis permite identificar los principales rasgos de la politica para las
empresas publicas, tanto en lo que refiere a su incidencia en el rol del sector publico
empresarial como en lo que atafie a las modalidades de gestion implicadas.

3.1 Elredimensionamiento del accionar empresario estatal desde fines de 2015

El derrotero del sector publico empresarial desde el cambio de gobierno a fines de
2015 present6 una cierta continuidad en lo que refiere a su conformaciéon, aunque con
novedades en cuanto al alcance de sus actividades. En este sentido, el andlisis en
conjunto de las dimensiones y elementos presentes en nuestro marco de andlisis
permite exponer una mirada mas amplia al respecto.

Primero, si bien el nimero de entidades comprendidas en el sector publico empresarial
se mantiene estable, existieron algunas modificaciones en torno al alcance de las
actividades productivas desarrolladas. Segundo, por primera vez en desde el cambio
de siglo se expone una orientacion oficial sobre el rol del sector publico empresarial,
gue apunto principalmente a poner en cuestion el funcionamiento de las entidades que
las componen. Por ultimo, el abordaje de la vinculacién de las empresas publicas con
el entorno y las politicas econdmicas y sectoriales habilita la posibilidad de poner en
discusion aquellas formulaciones que suponen un redimensionamiento del rol del

sector publico empresarial desde una mirada mas amplia.
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En este marco, el resto del apartado busca puntualizar cada uno de estos ejes, con el

fin de aportar a la comprension de los cambios en el sector de manera integral.

3.1.1 Continuidad de la propiedad estatal y restriccion selectiva de las
actividades de las empresas publicas

Durante la presidencia de Mauricio Macri (2015-2019) no se modific6 de manera
sustancial el universo de empresas publicas dependientes del Estado nacional,
presentando la trayectoria del sector, en este aspecto, dos caracteristicas relevantes.
Por un lado, se paralizé la expansion del sector publico empresarial, pero no se revirtié
el proceso de estatizaciones de la década previa mediante algun tipo de programa de
privatizaciones tradicionales que implicara la transferencia al sector privado de la
propiedad estatal.''® Por otro lado, aunque no se avanzé en la estatizacion de
empresas privadas, si se produjeron algunas reestructuraciones de éareas y
organismos de la administracién publica que implicaron el traspaso de sus funciones

a nuevas entidades que adoptaron un formato empresarial (Tabla 3.1).

Tabla 3.1 Creacién de nuevas empresas publicas nacionales (2016-2019)

Afio Empresa Actividad Jurisdiccion Descripcién Normativa
2016  Contenidos Medios Sistema Creada con el objetivo de Decreto
Publicos SE — audiovisuales  Federal de concentrar en una misma entidad  1222/2016
CPSE Medios y la produccidn y gestioén de diversos
Contenidos medios audiovisuales (*)
Publicos
2017  Corredores Transporte Ministerio de  Creada con el objetivo de gestionar Decreto
Viales SA — Transporte de manera transitoria 794/2017
CVSA determinadas autopistas y rutas
por la caida de las concesiones
previas, hasta una subsiguiente
reprivatizacion.
2017  Integracion Energia Secretaria Fusion de las empresas publicas Decreto
Energética de Gobierno  Energia Argentina SA (ENARSA)y  882/2017
Argentina SA de Energia 'y Emprendimientos Energéticos
— IEASA Mineria Binacionales SA (EBISA).
2019 Fabricaciones Industria Ministerio de  Sucesora de la Direcciéon Nacional Decreto
Militares SE - militar Defensa de Fabricaciones Militares 104/2019
FMSE (DGFM), a partir de su

transformacion al formato de SE.

Fuente: Elaboracién propia en base a los decretos relevados.

110 | a anica desincorporacion del periodo, que puede considerarse como tal, se trata de la liquidacion
de Loteria Nacional SE en 2018, por medio del decreto N°95/2018, luego la transferencia de sus
funciones a la Ciudad Autonoma de Buenos Aires durante el 2017.
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El analisis de estas nuevas-viejas entidades permite identificar algunos de los
principales ejes de la accion estatal en esta etapa.

La primera de ellas, Contenidos Publicos SE, naci6 en 2016 segun lo dispuesto en el
decreto N°1.222/2016, con el objetivo de reunir en una misma entidad dependiente
del Sistema Federal de Medios y Contenidos Publicos!!! la gestion de una serie de
entidades que anteriormente se encontraban en otras jurisdicciones. Inicialmente se
traspaso a este ente el control de las sefiales Canal Encuentro, PakaPaka, y DeporTV
—desde la orbita del Ministerio de Educacion— y la administracion del Banco
Audiovisual de Contenidos Universales Argentino - BACUA —anteriormente
incorporado al Ministerio de Planificacion Federal—. En 2018 se lanzé desde esta
entidad la plataforma digital Cont.ar, que retine contenidos on demand y la difusién en
vivo de las sefales del Estado nacional gestionadas por Contenidos Publicos SE y las
de Radio Televisién Argentina SE (TV Publica Argentina y Radio Nacional).!t?

En 2017 se produjo la creacion de Corredores Viales SA (CVSA) a partir de la sancion
del decreto N°794/2017, cuya propiedad esta repartida entre el Ministerio de
Transporte (51%) y la Direccion Nacional de Vialidad (49%). El objetivo declarado de
esta nueva empresa era el de gestionar de manera transitoria determinadas autopistas
y rutas a partir de la caida de las concesiones otorgadas previamente, con el objetivo
de una subsiguiente reprivatizacion —lo cual desencadenaria, segun lo previsto, la
disolucion de CVSA—.

Especificamente, la situacién inicial que CVSA buscaba atender era la interrupcion de
la concesion de la Autopista Ricchieri Ezeiza-Cafiuelas. Sin embargo, aunque en
algun caso se avanz6 en nuevas concesiones a consorcios privados, ante el fracaso
de otros procesos CVSA funcion6 como un medio para darle continuidad a la gestion
de las rutas y caminos no concesionados. Particularmente, el proceso de nuevas rutas
estuvo condicionado por las vicisitudes de los proyectos de contratos de Participacion
Publico-Privada que el gobierno pretendié encarar —tanto en el sector vial como en
otras actividades—, los cuales constituyeron una experiencia trunca en un contexto

de crecientes inestabilidades econémico-financieras.}® Como resultado, CVSA fue

111 Se trata de un organismo creado en 2015 con rango de Ministerio —luego reconvertido en la figura
de Secretaria de Gobierno—, en la érbita de la Jefatura de Gabinete de Ministros.

112 Davidovsky, Sebastian, “Cémo funciona Cont.ar, la nueva plataforma online para ver los contenidos
de los medios publicos”, La Nacién, 17/05/2018.

113 Se desarrollan los aspectos principales de la politica de despliegue de contratos de Participacion
Publico-Privada en el apartado 3.1.3, p. 173y ss.
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incorporando cada vez mayores rutas bajo su control, aunque sin perder el caracter
de excepcionalidad que se habia propuesto para su accién.*

Por su parte, Integracion Energética Argentina SA (IEASA) surgié como producto de
la fusion de las empresas publicas Energia Argentina SA (ENARSA) vy
Emprendimientos Energéticos Binacionales SA (EBISA), dispuesta por el decreto

N°882/2017. En los considerandos de dicha norma, se afirmaba que:

con el propdsito de racionalizar y tornar mas eficiente la gestiébn publica
relacionada con actividades del sector de la energia, limitando la participacién del
Estado a aquellas obras y servicios que no puedan ser asumidos adecuadamente
por el sector privado, se estima necesario efectuar las adecuaciones pertinentes
respecto de las sociedades de capital estatal que desarrollan actividades del
sector energético.

Asi, se consideraba que la fusion de ambas entidades resultaba coherente con ese
objetivo. Sin embargo, la propia norma en que se disponia esta medida la enmarcaba
en una vision mas general de reformulacion del rol estatal en el sector energético. Por
ejemplo, se planteaba que las actividades de generacion y transporte de energia
eléctrica son mayoritariamente desarrolladas por empresas privadas que cuentan con
los recursos y las capacidades para llevarla adelante sin la necesidad de participacion
estatal. Por lo tanto, con el fin de favorecer la competitividad y que, asimismo, el
Estado pudiera destinar recursos a otras actividades prioritarias, el decreto autorizaba
la transferencia a privados de una serie de participaciones en centrales eléctricas y
otras empresas del sector.t®

El ultimo hito relevante en lo que se refiere a la conformacién del sector publico
empresarial se trata de la reconversidon de la antigua Direccibn General de
Fabricaciones Militares en Fabricaciones Militares SE (FMSE), a partir de la sancion
a principios de 2019 del decreto N°104/2019. El objetivo declarado en esa ocasion se

remitia a la necesidad de aportar mayor dinamismo Yy flexibilidad, que redundara en

114 A fines de 2019, méas de 3000 KM estaban bajo el ambito de CVSA, que se suman a los mas de
20.000 km a cargo de la Direccion General de Vialidad Nacional. Al respecto, véase Cayoén, David, “La
estatal Corredores Viales SA toma el control de otra ruta”’, El Cronista, 10/10/2018 y “La estatal
Corredores Viales S.A. suma mas de 3000 km a su operacién”, El Cronista, 23/09/2019.

115 Entre las participaciones estatales en empresas, proyectos fideicomisos y/o emprendimientos para
los que se habilitaba la venta se incluian: las Centrales Térmicas de Generacién Eléctrica “Ensenada
de Barragan” y “Brigadier Lépez” y el proyecto Central Termoeléctrica Manuel Belgrano Il (art. 6°);
Central Dique SA, Central Térmica Gliemes SA, Central Puerto SA, Centrales Térmicas Patagonicas
SA. Empresa de Transporte de Energia Eléctrica por Distribucion Troncal de la Patagonia SA
(TRANSPA), Dioxitek SA, Termoeléctrica Manuel Belgrano, Termoeléctrica José de San Martin (Central
Timbues), Termoeléctrica Vuelta de Obligado y Termoeléctrica Guillermo Brown (art. 8°). Vale destacar
que en el caso de Dioxitek SA, que desarrolla sus actividades en el sector nuclear, se apelaba a la
privatizacion —nunca concretada— que normaba el decreto de creacion de la entidad en 1996.
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una mayor eficiencia en la gestion. Asi, se retomaba una idea de larga data que, por
diversas circunstancias, recién se puso en marcha sobre el final del periodo
presidencial de Mauricio Macri, a modo de corolario de la reduccion de su operacion
en esos afios.!1®

En los casos enumerados se puede observar, por un lado, un interés por la mejora de
la gestion mediante diversas vias de corporatizacion que favorezcan el dinamismo, la
flexibilidad y la eficiencia.'*” Por otro lado, se observa cierta propensiéon a auspiciar
mayores grados de participacion del sector privado, como se observa en el caso del
sector eléctrico. En este sentido, vale la pena destacar que, si bien durante el periodo
2015-2016 no se privatizaron las entidades que conformaban el sector publico
empresarial, si se avanzo con la venta de algunas empresas subsidiarias, controladas
y participaciones accionarias minoritarias. Sin embargo, esta orientacion general no
siempre se plasmé en la realidad, debido a diversos obstaculos coyunturales.

Lo sucedido en el sector eléctrico resulta paradigmatico, aunque solo en algunos
casos se pudieron concretar las transferencias que IEASA estaba encargada de poner
en marcha: si se concreto, por ejemplo, en el caso de las Centrales Termoeléctricas
Brigadier Lépez y Ensenada de Barragan.*'® Pero al mismo tiempo, la perspectiva de
retiro estatal se pone en duda si se considera que en esta Ultima operacion participd
la estatal YPF —en conjunto con la privada Pampa Cogeneracion SA— como
adquirente.'®

También en este mismo sector, el gobierno preveia la venta de las acciones de
Transener SA, la mayor distribuidora de energia de alta tension. Especificamente,
durante 2018 se planted la venta del 50% de las acciones que IEASA tenia en

CITELEC —el otro 50% correspondia a Pampa Energia—, que a su vez es controlante

116 En el Capitulo 7 se aborda el caso de FM, incluyendo la trayectoria de los dltimos afios y su
transformacion en una Sociedad del Estado.

117 Esta cuestion se retoma en el apartado 3.2.2, p. 161 y ss, al abordar el patrén de corporatizacién
durante el periodo 2015-2019.

118 | a Central Brigadier Lopez fue adquirida por Central Puerto SA, en cuya propiedad participaba
Nicolas Caputo, relacionado con el presidente Macri. En ese mismo periodo, YPF también adquirid los
derechos de explotacion de un yacimiento en control del Estado nacional en el area de Vaca Muerta,
lo cual refuerza la ambigiiedad en la orientacion mencionada. Al respecto, véase, por ejemplo, “IEASA
transfirio en junio activos por U$S 954 millones”, EconoJournal, 01/07/2019. Disponible en:
https://econojournal.com.ar/2019/07/ieasa-transfirio-en-junio-activos-por-us-954-millones/

119 pampa Energia es una de las principales empresas del 