EMPRESAS PUBLICAS:

LA ACTUACION ESTRATEGICA DEL ESTADO EN EL DESARROLLO

Enfoque general

El Estado debe tener una actuacion activa en la economia en sectores o
actividades identificados por el propio Estado como actividades
estratégicas, tanto por su impacto sobre el desarrollo nacional como por su
incidencia sobre el ejercicio de derechos o la satisfaccion de necesidades
sociales.

En ese contexto, se entiende posible y conveniente la asuncién de
actividades productivas, industriales, comerciales o0 prestacionales de
servicios a través de entes estatales genéricamente denominados
empresas publicas (independientemente de su tipo especifico), que
coexistan o desplacen, segun sea el caso y el momento, con empresas
privadas con el mismo objeto.

Este proceso requiere:

o Un andlisis critico del sector empresario estatal entre los 40 y fines
de los 80, con el propdsito de identificar las falencias de gestion, las
criticas y consecuentes debilidades que esos factores determinaron,
y la deteccion del modo eficaz de evitar volver a ellos;

o Potenciar el rol y el funcionamiento de los entes de control de
sectores privatizados en los 90, tanto de los entes de regulacién y
control técnico especifico, como de los entes de control
antimonopolio,

o La revision y redisefio de los tipos empresariales estatales
existentes, su régimen de funcionamiento y gestion, asi como los
mecanismos de control de esa gestion de cada ente y la
coordinacién global de sus estrategias para el mejor logro de los
objetivos de politica publica que se les fijen.



Es probable que la concepcion acerca de los fines y actividades del Estado como
gestor y distribuidor del bien comun mute de tiempo en tiempo, segun sea la vision
gue tenga una comunidad —una sociedad-, en un tiempo y un espacio especificos.

Por lo tanto, las visiones imperantes desde fines de los 80 deben ser repensadas
a la luz de la experiencia historica.

2. Antecedentes

Entre 1983 y 1989, el discurso politico y académico legitimé la existencia de un
Estado y un sector empresarial estatal altamente ineficientes, acompafiado ello de
la expansion de la nocidn restrictiva del principio de subsidiariedad, lo que condujo
a la sancion de la Ley de Reforma del Estado. Dicha ley dispuso la intervencién de
las empresas publicas y tuvo como eje central la aceleracion de las privatizaciones
-ya que el equipo econdmico consideraba que esto permitiria reducir el déficit
fiscal- y fij0 los criterios generales para esas privatizaciones y concesiones de
activos y servicios?, que llevd adelante acelerada y profundamente a partir de
1990.

3. Necesidad de la reversion de la vision abstencionista del Estado.

Es necesario reafirmar el rol del Estado, pensandolo como un Estado cada vez
mas presente? en una doble variante superadora del de la mera provision de
bienes publicos:

» El Estado reqgulador: la definicion de reglas de juego para la
interaccién colectiva.

» El Estado empresario: la accién directa de los gobiernos en algunos
sectores “estratégicos” (transporte, comunicaciones, industria
pesada, finanzas).

En ambos casos, se trata de actividades “resistidas” por las concepciones que
asignan al Estado funciones exclusivamente “subsidiarias”, vision propia del
enfoque abstencionista.

4. La actividad prestacional del Estado. Las Empresas Publicas.

1 Documento Estado y Empresas Publicas en la Provincia de Buenos Aires (doc 5.3.), en el marco del Capitulo
Fortalecimiento e innovacién para un nuevo Modelo de Estado, Plan Trienal de Gestion Publica 2004/2007, Provincia de
Buenos Aires

2 Lopetegui, Gustavo. (2004), citado en el documento referenciado en la nota anterior.



e Un Estado activo esta llamado a asumir por si aquellas actividades
industriales, comerciales, financieras, bancarias y de prestacion de
servicios que se estimen necesarias para el mejor cumplimiento de su rol
de gestor y distribuidor inclusivo y equitativo del bien comun. Se trata de la
primera definicion crucial: en qué areas incursionara el “Estado
Empresario”.

e EIl Estado debe volver a definir y ser un promotor central del modelo de
desarrollo®. La actividad empresarial estatal debe ser un factor trascendente
en esa definicibn nueva del modelo de Estado, y las empresas publicas
deben constituirse en uno de los ejes centrales para promover el empleo, el
desarrollo econémico, financiero y social, y ser una palanca estratégica de
la politica que defina y lleve a cabo la Administracién Central.

e Simultdneamente, debe resolver si esa asuncion lo es con caracter
exclusivo (especialmente en el caso de la prestacion de “servicios
publicos”), o en concurrencia con empresas privadas de objeto comercial
similar.

e Lo podré resolver tanto por razones estratégicas de posicionamiento del
Estado (seguridad, defensa, desarrollo), como por razones sociales, esto
es, el acceso universal, en condiciones asequibles, a todos aquellos
servicios que se definan como derecho humano?.

e EIl ordenamiento juridico administrativo vigente hoy contempla un amplio
espectro de tipos empresariales publicos. En funcion de su caracter
exclusivamente estatal o no, se presentan:

» Entes exclusivamente estatales:
= Entes Autarquicos (desconcentrados de la propia
Administracion);
= Empresas del Estado (Ley 13.653);
» Sociedades del Estado (Ley 20.705).
» Entes de composicion mixta:
» Sociedades de Economia Mixta (Ley 12.962)
» Sociedades Andnimas con Participacion Estatal Mayoritaria
(Ley de Sociedades, arts.308 y ssig).

3 Bernazza, Claudia; ¢Se puede planificar el desarrollo? Relacién entre politica, desarrollo y gestién publica.

4 También podra ser una derivacién de la potencial extincién anticipada de contratos de concesidn celebrados en el
periodo de las privatizaciones, como consecuencia del incumplimiento o el cumplimiento defectuoso de las prestaciones
asumidas como obligacion por las empresas privadas concesionarias.



= Sociedades Andénimas con Participacion Estatal Minoritaria
(incluyendo en éstas a las participaciones Estatales en
empresas privadas tomadas a partir de la estatizacion del
sistema privado de prevision —AFJPs-, administradas por el
Fondo de Garantia de Sustentabilidad (FGS), que depende de
la ANSES.
e Ese ordenamiento juridico debe ser revisado y, si se quiere, simplificado, a
partir de las siguientes premisas:

» La definicidn respecto a la participacion o no del sector privado en la

composicion del ente de que se trate. Asi, si por las razones que
fueran, se estimara conveniente una convergencia publico-privada,
seria aconsejable la utilizacion de una estructura “societaria” que la
permitiera, incluyendo, siempre, mecanismos que permitan al Estado
prevalecer en las decisiones mas importantes y estratégicas de la
Empresa.
Si, en cambio, se estimara que una actividad debe ser asumida
exclusivamente por un ente integramente estatal, pareciera que
resulta preferible la utilizacibon de entes desconcentrados o
descentralizados de la propia Administracion o figuras empresariales
publicas no societarias, ya que la presencia exclusiva del Estado no
parece justificar las estructuras y exigencias asociadas a las formas
societarias.

» Cualquiera sea el tipo, deberia dotarse a la empresa publica de un
régimen que compatibilice su naturaleza estatal con su caracter
empresarial.

» La naturaleza publica de la empresa se determina por su objeto
social centrado en el interés publico y por la participacion del Estado
en su capital. Pero en atencion a su actividad prestacional, también
debe atenderse a su capacidad de actuacion en el ambito privado.
Por consiguiente, deberad desarrollarse un régimen juridico con
estandares propios para las empresas publicas, que contemple la
integridad y buena gestiébn de la porcion de patrimonio publico
afectada a ella y al mismo tiempo la necesidad de ser gestionadas
en forma agil y eficiente.

» En ese sentido, debe pensarse en una ley de creacion de empresas
publicas, donde se regulen las pautas de interés publico que
determinen esa creacion y faculten al Poder Ejecutivo a crear
empresas, asi como el régimen que armonice los dos objetivos
sefalados: integridad del patrimonio publico y eficiencia de la
gestion.



No basta con la mera declaracion de que el ente empresarial de que
se trate no esté sometido, por ejemplo, a los regimenes de
contrataciones publicas (como lo hace la ley 20.705)°, sino que debe
delinearse desde el principio el régimen propio, ya pautado, al que
estara sometido.

e En el marco antedicho debe analizarse la calidad de la gestién. La
pretendida ineficiencia calificada como “propia” de las empresas publicas
fue uno de los argumentos centrales que pretendieron justificar su extincion
por la via de las privatizaciones. Por lo tanto, evitar caer en esa situacion
es, también, crucial.

Con ese propésito, debe imponérseles a las empresas publicas, cualquiera
sea el tipo que se adopte, la obligacion de contar con un Plan Estratégico
y un Plan de Negocios serios para un periodo determinado siempre
plurianual, sin perjuicio de su actualizacion anual a la luz de la elaboracion
del Presupuesto del Ejercicio anual que se derive de aquellos y la
evaluacion de los desvios a su respecto revisados en cada ejercicio. Todo
ello, velando por la consistencia de su estructura y procesos con la misiéon
declarada, y por la coherencia del plan con las politicas de gobierno y los
intereses permanentes del Estado.®

En ese sentido, el modelo de desarrollo de cada una de las empresas
estatales que se plasme en esos Planes debera estar signado por:

» El cumplimiento del rol institucional para el que fue creada,
identificando y fortaleciendo los objetivos de interés publico que
motivaron su creacién e identificando las medidas especificas
para su consecucion;

» La existencia de reglas de gobierno corporativo y la inclusion de
estandares ESG (Environmental and Social Governance, tal como
los desarrollé YPF), para que sean actores con pautas similares a
los estandares de sus pares;

» La exteriorizacion y revalorizacion de la calidad de promotor de
las politicas productivas del Estado, asumiendo sustituir
importaciones, reducir costos de las demas industrias y pymes
nacionales y fortalecer las finanzas locales y la balanza comercial,
con un rol activo en materia financiera que promueva el desarrollo
productivo y econémico.

e Asumiendo la pluralidad de empresas publicas y la necesidad de la
coherencia, pese a la diversidad, de todas ellas entre si, y del conjunto con
las politicas publicas del Gobierno, deberia analizarse también la

5 Ver art 6°, que dispone que no seran de aplicacion a las Sociedades del Estado lasleyes de contabilidad, de obras
publicas y de procedimientos administrativos.
6 Cf. Mismo documento citado en 3.



posibilidad de dotar al sector empresarial estatal de un érgano especifico

superestructural de supervision y direccién global.’

Esa posibilidad debera valorarse y en su caso instrumentarse, en cualquier

caso, sin perder de vista que la existencia de dicho 6rgano no debe

constituirse en un obstaculo a la gestion agil y eficiente de cada una de las
empresas bajo su supervision.

Este 6rgano debera:

Ser parte de la Administracién Central;

Tener una composicién interministerial;

Entender en la politica empresarial estatal;

Asumir el control del capital social estatal de las empresas;

Ser parte de la estrategia del desarrollo productivo en conjunto

con los programas econdémicos y financieros de la administracion

central;

» Efectuar el control de gestidn, centralizar auditorias y promover la
transparencia.

e En ese marco, también debera revisarse en profundidad el modelo y la
gestion del actual Fondo de Garantia de Sustentabilidad que redne las
participaciones sociales estatales asumidas con motivo de la estatizacion
del régimen de AFJPs.

Los hechos indican que desde diciembre de 2015 hasta el presente dicho
Fondo, genéricamente considerado, fue manejado mucho més con caracter
especulativo que productivo®, ya que los responsables de su gestion, con
experiencia en fondos inversores privados, la asumieron con la logica
propia de esa experiencia. Esto debe revertirse para ajustar la actuacion del
FGS a las pautas enunciadas en el punto anterior, o, incluso analizar su
inclusion en el Ente propugnado.

También debe revertirse que las posiciones en los Directorios de la
treintena de empresas que integran el FGS se asignan a los “amigos del
poder”.

En ese sentido se debera propugnar:

» Una gestion del FGS que contemple la mejor satisfaccion de los
intereses publicos involucrados, teniendo fundamentalmente en
consideracion la preservacion de la razén de su existencia en el
marco de la politica previsional;

» Esa gestion debera incluir la existencia de un grupo consistente e
idoneo de personas a ser designadas como Directores en

YVVVYVY VYV

7 Tal como el que el documento citado en 7. designa como “Comité de Empresas Publicas” y cuyas funciones describe, y
teniendo en consideracidn y analizando criticamente la experiencia habida en los afios 1988/89 con el Directorio de
Empresas Publicas (DEP) creado a instancias del entonces Ministro Rodolfo Terragno.

8 En muchos casos, mediando ostensibles conflictos de intereses judicializados penalmente.



representacion del Estado en las empresas que cuenten con esa
participacion estatal, que actlen enérgica y activamente en esos
Directorios procurando la adopcidén de decisiones alineadas con
las politicas publicas disefiadas por el Estado, que es su
mandante;

» Los Directores asi designados deberan transferir los honorarios
que por tal calidad perciban de las empresas al FGS, y s6lo seran
remunerados sobre pautas homogéneas y alineadas con el
régimen del sector publico®.

CONCULSIONES

e El Estado debe volver a definir su rol y ser un promotor central del
modelo de desarrollo.

e El Estado puede validamente asumir el desarrollo de actividades
industriales, productivas, comerciales, financieras, bancarias y de
prestacion de servicios.

e El Estado, a través de empresas publicas, tiene la posibilidad de utilizar
ese instrumento para cumplir su mision de promotor y ejecutor de las
politicas publicas de desarrollo social y econémico con inclusion y
equidad vy, por ello, las empresas publicas tienen la potencialidad de
constituirse en uno de los ejes centrales para promover ese desarrollo.

e Las empresas estatales deben ser un socio estratégico de la
Administracion para llevar adelante politicas publicas.

e Es necesario disponer de un régimen juridico especifico y uniforme de
empresas publicas.

e Las empresas estatales deben tener roles claros para desarrollar el
interés publico en general y, en lo especifico, el desarrollo social y
econdmico de la Nacion.

e Debera crearse un 6rgano interministerial que gestione el rol de estas
empresas y sea parte de la estrategia del desarrollo productivo.

e ElI mismo criterio debe seguirse respecto a la gestion de las
participaciones estatales en empresas privadas que integran el FGS.

l. Patria, julio 2019.
Fernando Borio
Carlos Nielsen
Claudia Bernazza

9 Asi se dispuso durante la gestion del Ministro Axel Kiciloff, practica que se abandond por decision del entonces
Secretario Caputo a principios de 2016.



