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RESUMEN

Las empresas publicas han tenido protagonismo en las economias del mundo desde
el surgimiento de los Estados-Nacién. Sin embargo, la literatura especializada
coincide en sefialar la escasez de trabajos sobre las firmas estatales, especialmente
en América Latina y destaca la necesidad de incorporar estudios histéricos desde
sus origenes, con el propdsito de intervenir en debates muy vigentes sobre el papel
de las empresas publicas en los procesos de desarrollo. El objetivo de este articulo
consiste en retomar esta agenda de investigacion a la luz del caso argentino y
efectuar una reconstruccion historiografica de las principales empresas publicas
desde su creacién hasta el auge del siglo XX. Para ello, se identifican las diferentes
fases de su desarrollo, se recuperan las diversas motivaciones detras de su creacion
y la evolucion de los formatos legales y administrativos que las rigieron.
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ABSTRACT

Public enterprises have had a leading role in world economies since the emergence
of nation-states. However, specialized literature coincides in pointing out the
scarcity of studies on state firms, especially in Latin America, and highlights the
need to incorporate historical studies from their origins, with the purpose of
intervening in current debates on the role of public companies in development
processes. The objective of this article is to return to this research agenda in light
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of the Argentine case and to carry out a historiographic reconstruction of the main
public enterprises from their creation to the rise of the 20th century. To do this, we
identify the different "phases” of its development, recover the various motivations
behind its creation and describe the evolution of the legal and administrative
formats that governed them.
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Introduccion

En Europa, el proceso de privatizaciones que se inicia durante el
decenio de 1980 con la experiencia britanica inspird6 una serie de
investigaciones provenientes, sobre todo, de la historia econdmica, que se
propusieron reconstruir el origen de las empresas publicas en dicho
continente, asi como sus formatos y desempefios en el largo plazo
(Bouneau y Fernandez, 2004; Diaz Fuentes y Comin, 2001; Millward,
2005; Toninelli, 2000). Estos trabajos discutieron con el pensamiento
economico liberal y los defensores a ultranza de las privatizaciones, que
asociaron el surgimiento de las empresas publicas a instrumentos
ideologicos implementados por gobiernos de orientacion politica “de
izquierda”, distorsionando el funcionamiento eficiente del mercado y la
propiedad privada. Las teorias que acompafiaron la euforia liberal,
dibujaron una imagen homogénea y optimista del proceso de
privatizaciones en lo que Clifton, Comin y Diaz Fuentes, (2006)
denominaron “paradigma britanico”. Lejos de ser un debate resuelto, el
mencionado paradigma cuenta con importantes representantes en
organismos internacionales como el Banco Mundial y Fondo Monetario
Internacional, que insisten en la superioridad de la propiedad privada en lo
relativo a eficiencia econdmica y la necesidad de evitar la propiedad
publica en cualquier contexto.

La critica de la historia econ6mica europea contiene varias aristas, pero
en el debate por el origen de la empresa publica se condensan muchas de
ellas. Los exponentes de las ideas “pro mercado” ubicaron el surgimiento
de la empresa publica en las nacionalizaciones de la segunda mitad del
siglo XX, como un instrumento de los gobiernos de orientacion
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intervencionista. Por el contrario, los trabajos que reconstruyeron
empiricamente su surgimiento constataron que data de la época de la
corona, con las fabricas reales durante el Antiguo Régimen (Comin, 1999;
Diaz Fuentes y Comin, 2004) y que su version modera surge en el siglo
XIX, vinculada la infraestructura, industrializacion y urbanizacion, propias
de los procesos de unificacién nacional (Millward, 2005 y 2011). Para los
autores inscriptos en esta tradicion, no pueden comprenderse las
nacionalizaciones y privatizaciones del siglo XX sin examinar esas
experiencias previas.

Por otra parte, si bien no descartan la influencia ejercida por la
orientacion ideoldgica de las distintas gestiones, si critican la influencia
unilateral y universal atribuida por algunas lecturas a dicha variable®. En
términos de Millward, (2005), la ideologia ha sido vista con demasiada
frecuencia como la explicacién de la participacién del Estado en la
economia, caracteristica de los gobiernos nacionalistas y socialdemdcratas
posteriores a la segunda guerra mundial. En contraste, el autor enfatiza el
papel que cumplen las fuerzas econdmicas y tecnoldgicas de largo plazo en
la configuracién de la participacién estatal en lo que él denomina como
“industrias de infraestructura”. En el mismo sentido, Diaz Fuentes y
Comin, (2004) problematizan el “estigma ideoldgico” con el que cargan las
empresas publicas, por el que tiende a pensarse que los partidos
conservadores son los mas opuestos a ellas, mientras que los mas
progresistas serian los méas partidarios. Para los autores, esto es una
simplificacién que no resiste la evidencia empirica y establecen que en la
creacién de empresas publicas se combinan factores multiples: razones
estratégicas de defensa de la nacion, obtencion de ingresos para la
Hacienda a través de monopolios fiscales y mineria puablica, bancos
publicos para cubrir el financiamiento del Estado, la existencia de
monopolios naturales  (infraestructura, transporte, comunicaciones,
servicios publicos), sustitucion ante la ausencia de iniciativa privada,
motivos ideoldgicos, instrumento del nacionalismo para reducir la
presencia extranjera, atencion de demandas sociales y de ciertos grupos
sindicales y el cambio tecnoldgico.

Tomando como punto de partida estas discusiones y hallazgos, en este
trabajo se efectla una reconstruccién historiografica de las principales

! Los trabajos que hacen especial hincapié en la critica al componente ideoldgico como
factor explicativo de las empresas publicas se destacan: Clifton et al., (2006); Comin, 2008;
Diaz Fuentes y Comin, (2004); Foreman Peck y Millward, (1994); Millward, 2005;
Toninelli, (2000, 2004)
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empresas publicas argentinas desde su creacion hasta el auge en la segunda
mitad del siglo XX, identificando las diferentes “fases” de su desarrollo
histdrico. Se hace especial hincapié en las diversas motivaciones detras de
su creacion y la evolucion de los formatos legales, administrativos vy
organizacionales que las rigieron.

Origenesy “fases” de las empresas publicas antes del declive

La actividad empresarial del Estado en Argentina, coincidentemente con
la experiencia mundial, se remonta a los origenes de la organizacion
nacional. En 1826 se crean el correo y el primer banco estatal (el Banco de
la Provincia de Buenos Aires) y a partir de alli se inicia un derrotero que no
siempre acompaii6 las diferentes “etapas” de la intervencion del Estado en
la economia. A pesar de la presencia de numerosos gobiernos “anti-
estatistas”, las empresas publicas crecieron de forma continua desde
principios del siglo XIX. So6lo a partir del masivo proceso de
privatizaciones del decenio de 1990 durante el siglo XX, las firmas
publicas perdieron la magnitud y el peso relativo que fueron adquiriendo en
la economia argentina. Los factores que llevaron a su creacion fueron muy
diversos, sin estar vinculados exclusivamente a posiciones ideolégicas a
favor del intervencionismo estatal. La baja disposicion del capital privado a
realizar inversiones riesgosas o de baja rentabilidad, la voluntad de
empresas extranjeras de retirarse de ciertos nichos de mercado, aspectos
estratégicos de defensa nacional, entre muchas otras razones, motivaron la
actividad empresarial del Estado. Hasta el golpe de Estado de 1976,
momento en que se inicia el declive del Estado empresario en Argentina,
pueden distinguirse algunas “fases” en la intervencién del Estado a través
de las empresas publicas que fueron creciendo en namero, actividades e
insercion en la estructura productiva. A lo largo de estas etapas y a través
de regimenes politicos y demandas sociales muy diversas, las empresas
publicas crecieron bajo una enorme complejidad de formas, alcanzando su
auge en la década de los setenta, desde una intervencion parcial, basada en
la necesidad de la integracion nacional, hacia una intervencion del Estado
cada vez mas influyente en la gestion de recursos y servicios estratégicos,
el desarrollo industrial y en el impulso y creacion de la actividad privada.

Antes de profundizar en cada una de las fases identificadas, es preciso
mencionar algunos antecedentes insoslayables que permitieron su
sistematizacion. Primero, el texto pionero de Schvarzer, (1979), en el que
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distingue ocho hitos que marcaron el nacimiento y avance del sector estatal
y sus empresas. Alli el autor destaca un elemento de gran coincidencia con
la critica de la historia econémica europea a la “sobreideologizacion” del
paradigma britanico para dar cuenta del origen de la empresa publica: “el
crecimiento del aparato productivo de propiedad puablica no fue la
consecuencia de una conspiracion, como pretenden las lecturas
“libreempresistas”, sino el resultado de un proceso histérico de
requerimientos, pujas y ajustes” (Schvarzer, 1979). Durante las afios setenta
y ochenta, también se destacaron los esfuerzos de Fernandez, (1976); FIEL,
(1976) y Ugalde, (1983) por describir la evolucién histérica de las firmas
estatales, los factores que llevaron a su creacion y los distintos formatos
organizacionales y legales que las rigieron. En una version mas reciente,
Regalsky y Rougier, (2015) en la introduccion a su libro, recuperan las
etapas propuestas por Schvarzer para contextualizar los trabajos que
integran la produccién sobre el Estado empresario en los servicios publicos
y la industria durante el siglo XX. También Belini y Rougier, (2008), en la
introduccion a su libro, elaboraron una periodizacion que va desde el
Estado como empresario durante el predominio de la dinamica
agroexportadora (1860-1940), hasta el avance del Estado empresario en la
segunda posguerra. Aqui hay que aclarar que la nocion de Estado
empresario implica una definicién mas amplia que la de empresa publica,
incluyendo la capacidad del Estado para impulsar y sostener no solo la
propia actividad, sino también la del sector privado. Asimismo, en Rougier,
(2008) puede encontrarse una importante reflexion en torno al Estado y sus
empresas, en la que también recupera una serie de etapas para el abordaje
historico del objeto de estudio.

La primera fase de la empresa plblica estuvo caracterizada por un tipo
de intervencidn esporadica y fragmentaria que se extendié practicamente
desde la declaracién de la independencia (estrictamente diez afios después,
con la creacion de la primera empresa publica en 1826) hasta finales del
siglo XIX, vinculada a las necesidades de integrar la Nacidn, proveyendo
servicios basicos y controlando cierta intervencién extranjera (Ugalde,
1983). EIl crecimiento de la actividad empresarial del Estado se debio
también a la ausencia de capitales privados que pudieran llevar a cabo estas
tareas en su totalidad y se centrd, en un primer momento, en dos rubros:
actividades bancarias y servicios publicos (correo, telégrafos, ferrocarriles
y aguas corrientes). La actividad bancaria fue una de las primeras formas de
empresa publica en 1826 (junto con el correo que se crea el mismo afio)
cuando se establece el caracter mixto del Banco de Buenos Aires creado
por capitales privados en 1822. En 1863 pas6 a ser estatal y adopté la
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denominacion de Banco de la Provincia de Buenos Aires, por cuya
dimension constituia el segundo banco del pais previo al golpe de Estado
de 19762. A nivel nacional, desde 1854 se desarrollaron varias experiencias,
pero recién en 1891 se cre6 el Banco de la Nacion Argentina, que se
constituy6é rapidamente como la entidad financiera mas importante®.
Regalsky, (2011, 2019) destaca la centralidad que tuvo la crisis fiscal y
financiera de 1890 para la creacion del Banco Nacion, dada la caida de la
casa Baring en Gran Bretafia y sus graves consecuencias en el sistema
bancario argentino. La actividad bancaria resultaba esencial para dotar al
pais de medios de pago que no podian ser provistos de otra manera, en este
sentido surgieron otras iniciativas como el Banco Hipotecario Nacional en
1885 y la Caja Nacional de Ahorro y Seguro en 1914. También se crearon
gran parte de los Bancos provinciales de caracter mixto, tras la aprobacion
de la Ley de “Bancos Nacionales Garantidos” que autorizaba a cualquier
banco a emitir billetes garantidos con Titulos Publicos Nacionales. En
suma, la intervencion directa del Estado en la actividad financiera fue
preponderante desde los inicios del Estado-Nacion, a pesar de los
numerosos intentos fallidos de crear instituciones privadas, que pasaron por
formulas mixtas, para terminar en instituciones enteramente estatales.

2 El “Banco de Buenos Aires” o “Banco de Descuentos” fue €l primer banco que opero en
territorio nacional, era de caracter privado y con mayoria de capitales ingleses. La Ley del
21 de junio de 1822 le otorg6 el privilegio de la emision y el monopolio legal durante 20
afios. Sin embargo, antes de que se cumplan los cuatro afios de su creacién y debido a
dificultades financieras se fusiond con el nuevo “Banco Nacional” o “Banco de las
Provincias Unidas del Rio de la Plata”, volviéndose de caracter mixto con mayoria del
gobierno de la Provincia de Buenos Aires. Desde el 30 de mayo de 1836 y hasta la caida de
Rosas opero bajo el nombre de “Casa de la Moneda”. En 1854 se transformd en “Banco y
Casa de la Moneda” con caracter enteramente estatal. En 1863 adquirié el nombre de
“Banco de la Provincia de Buenos Aires” y en 1871 se dividi6 dando lugar a la creacion de
la entidad estatal “Banco Hipotecario de la Provincia de Buenos Aires”. Después de la crisis
de 1890, se ordend su liquidacion junto con el Banco Hipotecario. En 1906 fue rehabilitado
mediante una operacion de fusién pactada por 40 afios con el Banco de Comercio Hispano
Argentino, adquiriendo nuevamente el caracter mixto con igual participacion privada y
estatal. En 1946 ese acuerdo quedo sin efecto y volvio a la participacion enteramente estatal
(Cuccorese, 1972; Fernandez, 1976).

3 La primera forma de banco nacional fue el “Banco Nacional de la Confederacion
Argentina” creado en 1853 por una Ley sancionada en el Congreso Constituyente de Santa
Fe, aunque tras siete meses de vida fue liquidado. Luego, se sucedieron una serie de intentos
de concesiones privadas que fracasaron y recién en 1872 con la reunificacion de Buenos
Aires se logro concretar por ley el “Banco Nacional”, que se transformé en 1891 en el
Banco de la Nacion Argentina (Fernandez, 1976; Regalsky, 2011, 2019).
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En cuanto a los servicios publicos, el primero fue el correo creado en
1826, aunque pueden encontrarse antecedentes en los administradores de la
Real Renta de Correos de Buenos Aires, el primero designado en 17694,
Luego, sobrevino la intervencion estatal en el ferrocarril, a partir de la
creacion de una sociedad mixta en 1854 con capitales nacionales que
posibilitd la construccion del primer ferrocarril denominado “Ferrocarril
Oeste” en 1857, cuya primera linea se inaugurd ese ano. El Estado
Nacional inici6 sus actividades en 1873 con la inauguracion del ramal Villa
Maria-Rio IV del Ferrocarril Andino. Afios mas tarde, en 1909, se creo la
Administracion General de Ferrocarriles del Estado (AGFE), la primera
gran empresa publica nacional de caracter no financiero con el fin de
administrar 3.500 kilémetros de vias férreas estatales (Salerno, 2019). A
partir de 1880, la actividad privada en el sector se aceler6 y la presencia
estatal se centro en lineas de fomento mientras que las méas rentables eran
explotadas por capital britanico®. La accion estatal habia demostrado la
gran rentabilidad detras de la construccion de ferrocarriles en torno a la
actividad pampeana (Schvarzer, 1979). En este sentido, la inversién inicial
“riesgosa” por parte del Estado fue fundamental para el surgimiento de la
iniciativa y ganancia privada. También como parte integrante del
Ferrocarril Oeste se crea en 1857 el Telégrafo de la Provincia de Buenos
Aires hasta que en 1879 se cre6 por decreto la Administracion de las Lineas
Telefonicas del Estado con el objetivo de explotar el servicio por separado.

4 La Administracion General de Correos fue creada a través de un Decreto de Bernardino
Rivadavia en 1826, sobre la base de las postas existentes desde la colonia. En 1853 pasa a
constituirse como correo de la Provincia de Buenos Aires. En 1864 pas6 a denominarse
Direccion General de Correos. En 1876 se dict6 la Ley de Correos 816 que reglamento el
servicio y adopté la denominacion de Oficina de Comunicaciones y pas6 de depender del
Ministerio del Interior. Luego adquiri6 el nombre de Administracion General de Correros y
Telecomunicaciones. En 1948 se le transfirio el servicio telefonico perteneciente a la ex
Empresa Mixta Telefonica Argentina, situacion que se mantuvo hasta 1949, en que se formo
la Direccion General de Teléfonos del Estado. En 1972, debido a las dificultades que
originaba su caracter de organismo publico centralizado, se sancion6 el Decreto —Ley
19.654 transformandola en empresa del Estado con el nombre de Empresa Nacional de
Correos y Telégrafos (ENCOTEL) (De Castro Esteves, 1958; Fernandez, 1976).

5 A mediados de la década del ochenta, ya habia capitales privados interesados en la
expansion del negocio en Argentina, la accién estatal habia demostrado la enorme
rentabilidad latente en torno a la actividad pampeana. El Estado tomé a su cargo la
construccion de lineas troncales que tendieron a unir todas las capitales de provincia,
mientras que las lineas mas rentables eran operadas por capitales ingleses. A principios del
siglo XX el Estado continué construyendo ferrocarriles a pesar de la baja rentabilidad, con
obras extensas y ambiciosas. En 1947 se produjo su completa estatizacion (Fernandez, 1976;
Schvarzer, 1979).



44 Débora Ascencio

Por otro lado, en 1867 se crea la primera empresa publica para la provision
de agua potable, la Comision Provincial de Aguas Corrientes, antecesora de
Obras Sanitarias de la Nacion que se crea en 1912, para proveer el servicio
de agua potable y saneamiento a la Ciudad de Buenos Aires vinculado
sobre todo con el crecimiento de las epidemias de fiebre amarrilla y el
célera, aunque debe considerarse que la realizacion de estos trabajos ya
estaba en la agenda publica® (Regalsky, 2010). Asi, a pesar de ser un
periodo histérico hegemonizado por concepciones liberales y gobiernos
oligérquicos, el Estado utilizé a las empresas publicas como instrumento
para intervenir de forma flexible frente a las nuevas demandas sociales.
Una segunda fase de las empresas publicas se inicia durante las primeras
decadas del siglo XX, con un hecho histérico fundamental: el
descubrimiento de petréleo en 1907. En 1910 se crea un ente para su
explotacion que en 1922 se convierte en Yacimientos Petroliferos Fiscales
(YPF). Esta fase estuvo caracterizada por el avance del Estado hacia el
control de rubros considerados estratégicos desde el punto de vista de la
defensa militar. La vision de algunos militares sobre la necesidad de cierto
aparato estatal como propésito de defensa nacional’, llevara al general
Mosconi a ser presidente de YPF (Rougier, 2015b, 2011). En 1936 fueron
descubiertos yacimientos carboniferos en Rio Turbio (provincia de Santa
Cruz) gracias a la politica de exploracion de YPF, que en 1941 incorpord
una “Division de Carbon Mineral” a fin de estudiar las posibilidades de
explotacion de los carbones nacionales, siendo el antecedente para la
creacion de Yacimientos Carboniferos Fiscales en 1958. Esta impronta
aparece claramente en 1927, con la creacién de la Fabrica Militar de
Aviones®, el primer paso firme de las fuerzas armadas en la produccion

6 En 1880, con motivo de la federalizacion de la Ciudad de Buenos Aires, el gobierno
nacional cred la Comisién Nacional de Obras de Salubridad, a la que se transfirieron los
servicios que prestaba la Comision Provincial de Aguas Corrientes previamente, colocando
la empresa publica bajo la esfera del Ministerio del Interior. En 1888 se transfirieron los
servicios a un concesionario privado, pero su vigencia fue muy breve por sus dificultades
financieras y la empresa fue renacionalizada. En 1912 se crea Obras Sanitarias de la Nacion
como organismo autarquico. Sus servicios se expandieron a las principales ciudades del
interior rapidamente hasta 1943. Ese afio su nombre se cambié a Administracion Nacional
de Aguay en 1947 a Administracién General de Obras Sanitarias de la Nacion. En 1973 fue
transformada en Empresa del Estado bajo el nombre adquirido en 1947. Para un analisis
pormenorizado sobre la formacién de OSN desde sus origenes consultar Regalsky, (2010) y
Regalsky y Salerno, (2008).

"Ver la nocion de complejo industrial — militar empleada por Rougier, (2011).

8 Es el primer emprendimiento industrial encarado directamente por las Fuerzas Armadas,
puntapié de una serie de actividades que serian iniciadas por motivos estratégicos. La planta
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industrial. A partir de alli, se crean en la década del treinta una serie de
fabricas militares: la Fabrica Militar de Aceros en 1935, Fabrica de Armas
Portatiles Domingo Matheu en 1936, Fabrica Militar de Rio Tercero 1937,
y la Féabrica Militar de Po6lvoras y Explosivos de Villa Maria. También en
la década del cuarenta aparecen otras empresas militares como Altos
Hornos Zapla en 1942, que realiza la primera fundicion de hierro en el pais
ubicada en la provincia de Jujuy. En este mismo sentido, en 1941 se crean
dos empresas publicas industriales muy importantes como la Flota
Mercante del Estado® y la Direccion General de Fabricaciones Militares,
principal impulsora de los sectores petroquimico y sidertrgico®. Por otra
parte, como resultado del nuevo panorama mundial que implicé la crisis de
1929 ésta segunda “fase” del Estado empresario estuvo caracterizada por la
creacion de numerosos organismos publicos reguladores de la
comercializacién de productos agropecuarios, tales como: la Junta Nacional
de Granos en 19331 |a Junta Nacional de Carnes!?, la Comision
Reguladora de la Yerba Mate!?, la Junta Nacional del Algodén, el Mercado
Nacional de Papas, etc. Curiosamente, tanto gobiernos conservadores como
progresistas van a crear empresas estatales como via para resolver las
dificultades que enfrentaba el pais. En rigor, tal como sefiala Schvarzer
(1979), sin estos antecedentes no puede comprenderse la nueva ola

se instald en Cordoba, convirtiéndola en el origen de la industria mecénica cordobesa y
apalancando otras grandes empresas del sector, hasta que la ciudad se transformé en el
segundo polo industrial argentino y su principal centro metal — mecanico (Schvarzer, 1979)

9 En 1959 se fusion6 con la ex Flota Argentina de Navegacion de Ultramar (FANU) para
conformar un afio después Empresa Lineas Maritimas Argentinas (ELMA), (Fernandez,
1976).

10 Agrupaba 14 fabricas de diverso material militar y ha llegado a tener participacion en
otras 17 sociedades anénimas. Surgi6 con objetivos militares, tras la irrupcion de la segunda
guerra mundial. Sin embargo, luego se autorizé la elaboracion de elementos destinados al
consumo general y se aprobo la elaboracion de convenios de caracter comercial e industrial
con el sector privado y la construccion de empresas mixtas. Para conocer en profundidad el
papel de la DGFM en el proceso de industrializacion y sus limites consultar: Belini, (2007);
Rougier, (2010).

11 En 1933 por el decreto 31.864/33 se crea la Junta Reguladora de Granos. En 1935 se crea
la Comision Nacional de Granos y Elevadores (Ley de granos 12.253) Sus actividades
cesaron en 1946 con la creacion del IAPI que absorbi6 el comercio de granos por su caracter
monopolico (Echagiie, 2014; Leavy y Séez, 2008; Ledn y Rossi, 2003)

12 Creada en 1933 por la Ley 11.474 conocida como “Ley de Carnes”. La Junta Nacional de
Carnes establecia normas de clasificacion de carnes y cortes, podia intervenir en los
mercados para regular precios. En 1934 se cre6 la Corporacién Argentina de Productores de
la Carne (CAP) dependiente de la JNC otorgando cupos de exportacion (Basualdo, 2015).

13 En 1935 por la Ley 12.236 con el objetivo de regular y mejorar la calidad de la
produccion.
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estatizante que va a caracterizar a las proximas décadas. Ademas, las
motivaciones detrds de su creacion fueron en algunos casos planificadas,
como la voluntad politica de expandir el complejo industrial-militar
(Rougier, 2015a) y en otros casos formaron parte de la irrupcion de la
coyuntura mundial y la necesidad de regular el comercio exterior.

La tercera fase se erige a partir de la asuncion del gobierno peronista y
hasta su derrocamiento en 1955, cuando la actividad empresarial del Estado
es generalizada y centrada en la soberania de los servicios publicos y
recursos esenciales, asi como en la promocion de la actividad industrial. En
este sentido, se produjo una masiva estatizacion de empresas extranjeras
concesionarias de servicios publicos y se crearon empresas estatales para
controlar sectores estratégicos de la economia. En general, el proceso de
nacionalizaciones se llevd a cabo con la voluntad de los inversores
extranjeros, ya que su renovacién implicaba altas inversiones, optando por
retirarse del negocio. Otro rasgo caracteristico del periodo fue la creacion
de holding que administraron las actividades de un conjunto de empresas
por rama de actividad. En cuanto a los servicios puablicos, en 1947 se
produce la compra de los ferrocarriles a capital britanico y se constituye la
empresa Ferrocarriles del Estado Argentino, compuesta por ocho grandes
lineas. La actividad telefénica se habia iniciado en Argentina en 1881 bajo
control fundamentalmente de empresas extranjeras hasta 1946, afio en que
el gobierno peronista cre6 la Empresa Mixta Telefonica Argentina (EMTA)
al comprar los activos de la Compafiia Unién Telefonica del Rio de la
Plata, filial de la International Telephone and Telegraph Corporation de los
EEUU, que entonces ostentaba el monopolio del servicio telefénico en el
pais. El poco interés de los inversores privados en participar del
emprendimiento mixto llevé a establecer en 1949 la Direccion General de
Teléfonos del Estado, antecedente de lo que en 1956 se constituy6 como la
Empresa Nacional de Telecomunicaciones (ENTEL)!. En materia de
servicios aéreos, el primer servicio regular se habia establecido en el pais
en septiembre 1927 mediante la constitucion de la Aeroposta Argentina
S.A., filial de la Compagnie Generale Aeropostale con sede en Paris, y
comenzd a volar en enero de 1929 (Piglia, 2016). Mas tarde, al comienzo
de los afios cuarenta, se establecieron ademés las primeras empresas
estatales. En 1945, tras crearse la Secretaria de Aerondutica como el
organismo a cargo del fomento de la aviacion comercial y deportiva en el
pais, se decretd la soberania nacional sobre el espacio aéreo argentino, se

14 para profundizar en el origen y desarrollo del servicio telefonico en Argentina consultar
(Fontanals, 2012).
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nacionaliz6 toda la infraestructura asociada y se fijé que las lineas aéreas de
cabotaje podian operar solamente como empresas del Estado o mixtas. Los
emprendimientos existentes se adecuaron y dos afios mas tarde se pusieron
en marcha cuatro empresas mixtas: FAMA, Zonda, ALFA y Aeroposta'®
que, a fines de 1949, fueron nacionalizadas para conformar la linea aérea de
bandera: Aerolineas Argentinas (Piglia, 2019). En 1952 se cre6 el holding
Empresa Nacional de Transporte (ETN)'® que agrupd las empresas mas
importantes de transporte automotor, aéreo y maritimo. También en el
campo energético hubo un acentuado desarrollo empresario. En 1947 se
crea Agua y Energia Eléctrica de la Nacion'” y otras empresas provinciales
importantes como Direccion de Energia de la Provincia de Buenos Aires
(DEBA) y Empresa Provincial de Energia de Cérdoba (EPEC). En marzo
de 1945 se nacionalizé la Compaiiia Primitiva de Gas de Buenos Aires de
capitales ingleses, cuya concesion habia vencido en 1940, dando lugar a la
formacion de Gas del Estado. En este sector de actividad se crea el holding
Empresa Nacional de Energia que agrupd a las empresas energéticas de
propiedad estatal'®. Por otra parte, uno de los rasgos principales del periodo
fue el avance del Estado sobre la industria. En materia de actividad
industrial el Estado encar6 tres grandes proyectos: SOMISA® en 1947,

15 EI Decreto 24.682 del afio 1945 autorizd a la Secretaria de Aerondutica para construir
cuatro empresas mixtas. Sin embargo, dicha composicion fue muy breve, dados los grandes
déficits en sus balances. En 1950 las cuatro compafiias fueron fusionadas, dando origen a la
Empresa del Estado Aerolineas Argentinas.

16 Creada en 1952 por el Decreto 4.218 e incluyo dentro del holding las siguientes empresas
de transporte: ferroviarias, Aerolineas Argentinas, Aeropuerto Ministro Pisarini,
Administracion General de la Flota Mercante del Estado, Administracion del Transporte
Fluvial, Direccion Nacional de Puertos, Gerencia General de Transportes Automotores,
Expreso Villalonga, y la Corporacion de Transporte de la Ciudad. En 1957 fue disuelto
(Fernandez, 1976).

17 Creada en 1947 por el Decreto 3967 como continuacién de la ex Direccién Nacional de
Agua y Energia Eléctrica. En 1950 se la incorpor6 a la Empresa Nacional de Energia
(ENDE), creada en 1950. En 1955 se la transformd en empresa del Estado y en 1957
adquirié la denominacién de Agua y Energia Eléctrica.

18 Creada en 1950 administraba las siguientes empresas energéticas: YPF, Gas del Estado,
Agua y Energia Eléctrica, Direccion General de Combustibles So6lidos Minerales. Fue
disuelta en 1957 (Fernandez, 1976).

19 Principal empresa siderdrgica que, si bien se cred en 1947 por el Decreto- Ley 12.987
como empresa mixta (80% aportaria el Estado y 20% los privados), termind de concretar su
proyecto en 1958, cuando se puso en marcha el primer alto horno de 800.000 tn. El capital
estatal debia ser aportado por el IAPI, pero luego de ser disuelto en 1955, esa
responsabilidad pasé a Fabricaciones Militares. El capital privado nunca pudo ser integrado
por falta de interés empresario, quedando reducido a un porcentaje simbolico de 0,1% para
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Industrias Aeronauticas y Mecanicas del Estado (IAME)? en 1952 y
Astilleros y Féabricas Navales del Estado en 19532, También cred en 1945
una Direccion Nacional de Industrias del Estado (DINIE) como un holding
que agrupd a un variado conjunto de empresas quimicas, farmacéuticas,
metalUrgicas, eléctricas, entre otros, que habian pertenecido al capital
aleman y que fueron transferidas al Estado cuando se declard la guerra al
Eje (Belini, 2001). Paralelamente, el Estado llevd adelante una amplia y
ambiciosa reforma financiera a través de la nacionalizacion de los depdsitos
bancarios y del BCRA. Se cred el Banco de Crédito Industrial en 1944
(luego sera el BANADE) que fomentd fuertemente la actividad privada
industrial®®>. Se nacionaliz6 también el sistema del Instituto Mixto
Argentino de Reaseguros (IMAR) y el Instituto Mixto de Inversiones
Mobiliarias (IMIM) dedicado a intervenir en el mercado de valores. En
materia de comercio exterior también se produjeron importantes cambios:
en 1946 se crea el Instituto Argentino para la Promocion del Intercambio
(IAPNZy los puertos comerciales del pais se nacionalizaron en 1947. Otro
elemento fundamental del periodo con respecto a las empresas publicas, fue
gue se dictaron las primeras normas legales generales para regular la
actividad de las empresas publicas.

A partir del golpe de Estado de 1955 el cuestionamiento a la
intervencién del Estado en la economia gana terreno. La autodenominada
“Revolucion Libertadora” anuncié planes en esa direccion y dispuso la
disolucién de algunas entidades tales como el 1API, el IMIM, la ENT y la
ENE. Pero fue el gobierno que asume en 1958 el que introdujo
transformaciones més profundas en las empresas publicas creadas durante
la posguerra. Estas transformaciones no implicaron una reduccién
importante de la cantidad de empresas publicas ya que, por un lado, se
privatizaron o disolvieron algunas entidades, pero también se crearon otras.
Entre las principales disoluciones se encuentra la DINIE en 1962. Entre las

mantener la figura juridica. El 99,9% restante correspondia a Fabricaciones Militares
(Iramain, 2012).

20 Creada por el Decreto 6191 y dedicada a la fabricacion de aviones y luego de
automotores.

21 por el Decreto 10.627 bajo la jurisdiccion de la Secretaria de la Marina.

22 En 1944 se dicta el Decreto-Ley 8.557 creando el Banco de Crédito Industrial que fue
desde su fundacidn enteramente estatal. En 1946 por Decreto-Ley 14.960 cambi6é su
denominaciéon a Banco Industrial de la Republica Argentina (BIRA) hasta que en 1971
adquiri6 el nombre de Banco Nacional de Desarrollo (BANADE). Para profundizar en los
origenes del BONADE consultar: Rougier, (2004).

23 Se crea por el Decreto Ley 15.350/46 con caracter de entidad autarquica.
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empresas que se crearon se encuentran la Empresa Nacional de
Telecomunicaciones (ENTEL) en 1956, dos afios mas tarde, los Servicios
Eléctricos del Gran Buenos Aires (SEGBA)? como ente descentralizado,
Yacimientos Carboniferos Fiscales (YCF) y Flota Fluvial del Estado
Argentino en 1958%° y en 1960 la Empresa Lineas Maritimas Argentinas
(ELMA)?. Las provincias, por su parte, fueron muy activas creando ocho
bancos, cuatro empresas de electricidad y trece compafiias de seguros y
otras empresas menores. Finalmente, se constituyeron como empresas los
servicios antes nacionalizados de subterrdneos y puertos, dando lugar a la
Administracion General de Puertos en 1956 y Subterrdneos de Buenos
Aires?” en 1963. También se produjeron modificaciones tales como la
reduccion dréstica del personal ocupado, especialmente en ferrocarriles. Se
impulsé fuertemente la actividad del Estado en el sector energético, donde
se destacan el aumento en la produccién de petréleo y gas, a partir del
impulso de la actividad con contratistas privados. En cuanto a la
regulacion, se reformé la ley constitutiva de SOMISA para favorecer una
mayor participacion del capital privado, aun cuando el control siguid
siendo estatal.

La altima fase antes del Gltimo golpe de Estado se abre en 1966 con un
nuevo impulso estatizante en el que las empresas publicas alcanzan su
momento de mayor auge. Caracterizado por la creacion de entidades de
gran envergadura en infraestructura e industrias basicas, nacionalizaciones
de empresas privadas que quebraron e innovaciones institucionales
importantes en el marco normativo de las empresas publicas. Los grandes
proyectos de infraestructura e industrias basicas se centraron en sectores

24 En 1958 se firmo el convenio definitivo y en 1961 se efectda la transferencia al Estado de
la Compafiia Argentina de Electricidad, operada hasta entonces por capital extranjero. Para
ello, se crea una nueva sociedad anénima, la segunda después de SOMISA con propiedad
estatal, llamada Servicios Eléctricos del Gran Buenos Aires (SEGBA), cuyas acciones
quedaron en poder de la Secretaria de Energia y se le transfirieron la provision eléctrica de
los 14 partidos bonaerenses que tenia AyEE. En Martinez Noriega (1976) se puede
encontrar un estudio sobre la articulacion entre cambio tecnoldgico y la formulacién de
politicas en SEGBA y Gas del Estado en estos afios.

%5 Se crea como empresa del Estado mediante la Ley 15.761 en 1960 a partir de la fusion
entre la ex Empresa Argentina de Navegacion Fluvial y la ex Administracion General del
Transporte Fluvial del Ministerio de Transportes (Barragan, 2020).

% Creada como empresa del Estado en 1960 por la Ley 15. 761 y como resultado de la
fusion entre la ex flota mercante del Estado y la ex flota mercante de navegacion de ultramar
(Barragén, 2020).

27 Creada como empresa del Estado en 1963 por el Decreto 4405 para explotar la red de
subterraneos que habia pertenecido a la antigua Empresa de Transporte de Buenos Aires
(Fernandez, 1976).
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considerados estratégicos por los militares para el proceso de
industrializacibn como la siderurgia y petroquimica. Para el sector
siderurgico, se llevo a cabo una ampliacion de SOMISA y se cred en 1969
Hierro Patagonico Sociedad Anénima Minera (HIPASAM), empresa
formada por DGFM, el Banco Nacional de Desarrollo y la Provincia de Rio
Negro, dedicada a extraer y elaborar pallets de hierro. También se cre6 en
1975 Siderurgica Integrada S.A (SIDINSA) para producir aceros planos,
pero su proyecto no lleg6 a concretarse. En el campo petroquimico, se cred
en 1970 Petroquimica General Mosconi S.A. para producir aromaticos
bésicos, en base a naftas provistas por la destileria de La Plata de YPF,
convertida en un importante polo industrial®®. En 1971 se constituyd
Petroguimica Bahia Blanca S.A. para producir etileno y sus derivados, que
implicaba una modificacion profunda de la oferta de estos bienes en el
mercado local. Tanto Petroquimica General Mosconi como Petroquimica
Bahia Blanca, tienen la originalidad de ser subsidiarias de otras empresas
publicas o, en términos de Schvarzer, (1979), empresas estatales de
segunda generacion. La primera como el resultado de un acuerdo con YPF
y DGFM que decidieron organizarla como sociedad anonima de mayoria
estatal y repartirse sus acciones en partes iguales. La segunda también se
constituyd como sociedad anonima donde el 51% del capital pertenece a
tres socios igualitarios: YPF, Gas del Estado y DGFM, mientras que el 49%
se distribuye entre empresas privadas usuarias de los productos que va a
integrar. Durante el periodo se crearon empresas energéticas de
envergadura como la primera planta nucleoeléctrica Atucha | en 1968 a
cargo de la Comision Nacional de Energia Atdmica y en 1967 se crea
Hidroeléctrica Norpatagénica (HIDRONOR)?°. Durante este periodo el
gobierno intentd también expandir la esfera de algunas empresas publicas,
como fue el caso de otorgar a YPF el monopolio del expendio de
combustibles y el intento de desarrollar la provisién del equipamiento
telefonico. Entre 1969 y 1972 se produjeron numerosas quiebras de
empresas privadas que el Estado resolvid a través de las nacionalizaciones.
Esto modificd el equilibrio de tareas previo, ubicando al Estado en
actividades de consumo tales como ingenios azucareros, frigorificos,
editoriales, entre otros®°. Alrededor de quince empresas terminaron en

28 Sobre el papel del Estado argentino en la petroquimica basica consultar: Odisio, (2013,
2015).

29 para efectuar el aprovechamiento hidroeléctrico de los rios Chocdn y Cerros Colorados
(Ugalde, 1983).

30 Con este objetivo en 1967 se dicta el primer régimen de rehabilitacion, que inicialmente
consistia en apoyos crediticios de excepcion, pero a raiz de que las dificultades de algunas
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poder del Estado, algunas muy relevantes como SIAM en 1972. Por Gltimo,
durante esta fase ocurrieron cambios institucionales, tendientes a dotar a las
empresas publicas de mayor autonomia respecto del poder politico en el
gjercicio de su gestion. El primero fue en 1967, al dictarse la Ley de
Sociedades Andnimas con mayoria estatal, la cual posibilitaba a las
empresas de este tipo ser encuadradas en el marco del derecho privado.
Luego, en 1974 se dictd el régimen de Sociedades del Estado, que permitié
dar tratamiento de sociedades andnimas a empresas cuyo Unico propietario
debe ser el Estado. El proceso de creciente intervencion inst6 a la creacion
de la Corporacién de Empresas Nacionales (CEN), un holding del Estado
que agruparia a las principales empresas estatales y algunas ex privadas
donde el Estado tenia participacion accionaria mayoritaria. El propdsito era
el control de los paquetes mayoritarios de un conjunto de empresas
publicas de servicios e industriales, y que tuviera capacidad para impulsar
la fusion y reconversion de las firmas de acuerdo a las directivas
gubernamentales.

En suma, las empresas publicas crecieron y se desarrollaron a lo largo
de los afios desde los inicios de la organizacion nacional y por motivos muy
diversos que no siempre acompariaron los vaivenes de las tendencias
politicas. El incremento de la intervencion estatal a través de las empresas
publicas fue practicamente ininterrumpido y alcanzé su auge hacia la
segunda mitad de los afios setenta. EI Estado y sus empresas contribuyeron
a la formacion de capital pablico y privado, tanto a través de la inversion
directa como por el impacto que ejercieron sobre varios sectores dominados
por la actividad privada. Las empresas publicas tuvieron un peso
significativo sobre el desarrollo de largo plazo de la economia estimulando
la adaptacién y aplicacion de tecnologia, capacitando a subcontratistas y
proveedores.

empresas subsistieron, sus acciones fueron pasando al Estado. Otro régimen similar fue el de
1970 para que las empresas en estado de concurso o quiebra pudieran continuar funcionando
bajo administracion del Estado.
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lHustracién 1. Linea de tiempo. Creacion y disolucion de empresas publicas y sus
normativas durante las “fases”
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Fuente: elaboracion propia.

La evolucién de los marcos normativos y formatos de gestion

La manera en la que las empresas publicas se integraron al aparato
estatal fue variando a través de las distintas etapas descriptas en el apartado
anterior, tanto en los regimenes juridicos que las regularon como en los
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formatos de control y gestion. En un primer momento, las empresas
publicas se regulaban por la ley de su creacién y adoptaron el formato de
departamentos de la Administracion Publica Nacional (organismos
centralizados) o entes autarquicos (organismos descentralizados). Ambos
pertenecian y dependian de la APN, pero los segundos con personeria
juridica propia, lo que otorgaba ingresos y patrimonios propios que
figuraban en el presupuesto nacional. El tipo de integraciéon al aparato
estatal fue sectorial, mantenian su relacién con el Poder Ejecutivo a través
del Ministro cuya cartera se ocupaba del rubro en el que se insertaba la
empresa publica, por ejemplo, las empresas de transporte estaban,
generalmente, bajo la 6rbita de la Secretaria de Transporte (Fernandez,
1976).

Con el inicio de tercera “fase” durante el gobierno peronista,
comenzaron a diseflarse regimenes juridicos generales para regular
administrativamente la actividad empresarial del Estado3!. En 1947 se
sancion6 la ley de sociedades de economia mixta por el decreto-ley
15.349% que habilité las asociaciones de capitales publicos y privados con
el proposito de realizar actividades industriales, comerciales o de servicios
publicos. Previo a su sancién existieron experiencias concretas de
sociedades mixtas y el disefio de normas particulares para estos fines, pero
éste fue el primer régimen juridico general®. A estas firmas se les
aplicaban las normas del derecho privado, sus actos no eran administrativos
ni estaban sujetos al recurso jerarquico ante el PEN y/o el Tribunal de
Cuentas. El control estatal se ejercia a partir de la designacion del
presidente (con capacidad de veto), a un tercio de los directores y el sindico
y no podian ser declaradas en quiebra, sélo el PEN podia disponer su
disolucion o liquidacion (Ugalde, 1983).

Otro formato caracteristico de la etapa peronista fue la creacion de
empresas holding, sociedades cuya principal funcion fue administrar la
propiedad y actividad de otras compafilas y que proponian una
organizacién sectorial. ElI primer caso fue la Direccion Nacional de
Industrias del Estado (DINIE) en 1947 que constituyé un holding
industrial. Mas alla de que las empresas que integraban la DINIE eran
personas juridicas independientes, sus directores y asambleas quedaban

81 Con excepcion del Cddigo de Comercio para las empresas mercantiles comunes
(Fernéndez, 1976).

%2 Ratificado por laley 12.962.

33 Por ejemplo, la ley de hidrocarburos 12.161 agregé algunos articulos al codigo de mineria
que posibilitaban la conformacién de empresas mixtas para su exploracion. También la ley
que creo Fabricaciones Militares autorizaba al organismo a construir empresas mixtas.
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reservados al directorio de la DINIE y, a su vez, la presidencia de la
Direccion estaba reservada al Secretario de Industria y Comercio® (Belini,
2001). Otras expresiones de la modalidad de holding fueron la Empresa
Nacional de Transporte (ENT) en 1950 y la Empresa Nacional de Energia
(ENE) en 1952, las cuales quedaron truncas por ser disueltas a partir del
golpe de Estado de 1955. La Direccion General de Fabricaciones Militares
(DGFM) puede considerarse también como un holding industrial ya que a
partir de 1967 empezd a tener actividad de este tipo con tres diferencias
importantes: 1) los directorios de las empresas que integraron el holding
gozaban de plenas facultades, 2) la DGFM era una empresa en si misma,
mientras que las experiencias anteriores solo tenian funciéon de
coordinacién y administracion y 3) la conduccién del holding se manejaba
con independencia de la cartera de su respectivo sector de actividad
(Fernéndez, 1976).

También bajo la gestion peronista fue sancionada ley general 13.653 de
empresas del Estado en 1949 a la que se fueron incorporando
paulatinamente la mayor parte de las empresas publicas. Esto se dio con la
antesala de la reforma constitucional del mismo afio, cuyo articulo 40
consagré el rol empresario del Estado y el monopolio estatal de las
empresas de energia y servicios publicos. La normativa surgié con el
propésito de encuadrar a aquellos entes de naturaleza empresaria que
pertenecieron integramente al Estado y estaban regidos por el derecho
administrativo, cierto grado de descentralizacion y autonomia, pero luego
se sancionaron dos leyes mas que restringieron sustantivamente estas
funciones (Fernandez, 1976; Ugalde, 1983). La ley original no definia con
precision la naturaleza juridica, lo que posibilitdé que actuaran como
personas de derecho privado en el mercado, en especial porque estaban
exentas de las Leyes de Contabilidad y Obras Publicas. En 1954 se
sanciono la ley 14.380 que modificd la anterior y preciso la naturaleza
juridica de las empresas del Estado, estableciendo el caracter mixto:
derecho privado para la actividad comercial y derecho publico en el vinculo
con la Administracion Publica Nacional y la provision de servicios
publicos. Ademas, la ley estableci6 mayores precisiones en torno al
presupuesto, aclarando que dejaban de integrar el Presupuesto Nacional e
intensificd el control de la Contaduria General de la Nacién, tenia la que

34 Belini, (2001) sostiene que la DINIE constituye un gran ejemplo de los limites de la
politica industrial peronista, ya que se nucled un conjunto de industrias que no eran
consideradas prioritarias y se mantuvo al margen de aquellas que si tenian centralidad para
la defensa nacional, cuya organizacion quedaba en manos de la DGFM.
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facultad de observar sus desempefio econdmico—financiero. Por esta razén,
los directivos de las empresas quedaron sujetos al régimen de
responsabilidad de los funcionarios publicos establecido en la Ley de
Contabilidad. En 1959 se introduce la Gltima modificacion legislativa que,
segin Ugalde, (1983), consagra la tendencia que se venia consolidando, de
otorgarle entidad de derecho publico, establecid la dependencia sectorial de
las empresas (algo que en la préactica ya ocurria) y cre6 la figura de sindico
ejercida por un funcionario de la Secretaria de Hacienda, con facultades de
control y poder de veto. Esa Ultima normativa también introdujo el control
del Tribunal de Cuentas de la Nacién que auditaba todo lo relativo al
desenvolvimiento financiero, econémico, patrimonial y legal de las firmas.
También introdujo la reforma sustancial de incorporar a los estatutos de las
empresas la ley de Obras Publicas, lo cual implico en la préctica su entera
vigencia y con ella, el dominio publico de las contrataciones de las
empresas.

Hubo ademas dos casos de empresas del Estado regidas por leyes
particulares, cuyo régimen fue bastante similar en general, con algunas
exenciones tendientes a agilizar los procesos administrativos y de gestion.
En primer lugar, Ferrocarriles Argentinos bajo la ley 18.360, excluyé a la
entidad regida por la ley de empresas del Estado de la aplicacion de la ley
de obras puablicas y el cumplimiento de normas administrativas para el
personal, contabilidad y emergencia sobre locaciones. Sin embargo, la
empresa continud sometida al control de eficiencia y legitimidad por un
sindico dependiente de Hacienda. En el caso de Obras Sanitarias de la
Nacién, bajo la ley 20.324, se excluy6 a la empresa de la ley de
Contabilidad, aunque se mantuvo el contralor por parte del Tribunal de
Cuentas de la Nacién (FIEL, 1976).

En la fase que se abre con el golpe de Estado de 1955 no se produjeron
grandes cambios normativos o de formas de gestién, méas alla del viraje
ideoldgico. En el campo organizativo se reglament6 la ley 13.653 que
establecia con mas precision el contenido de los presupuestos anuales y el
sistema de control (auditoria contable y legal) que seria ejercida por la
Contaduria General de la Nacién de acuerdo con procedimientos y
facultades del PEN. Las empresas continuaron entonces dependiendo del
ministerio correspondiente a su actividad y con mayor control financiero
que ejercia el Ministerio de Hacienda a través de la Contaduria (Ugalde,
1983).

Durante la ultima “fase” que se abre en 1966, se promovié un nuevo
formato de empresa publica tendiente a la articulacién con el capital
privado a partir de la ley 17.318 de sociedades an6nimas con mayoria
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estatal, que posibilitaba a las empresas publicas asociarse con el capital
privado manteniendo al menos el 51% del capital accionario de caracter
publico (FIEL, 1976). Este formato posibilitaba, ademas, que las empresas
publicas se encuadrasen en el derecho privado con la Unica diferencia
(respecto de las empresas privadas) de que no podian ser declaradas en
quiebra y la enajenacion de la propiedad estatal mayoritaria s6lo podia ser
efectuada por ley. Luego de su sancion, varias empresas del Estado se
trasformaron a este régimen y casi la totalidad de las nuevas empresas
creadas lo hicieron con este formato. Las empresas mantuvieron su
autonomia frente a la APN y las acciones publicas de estas empresas
quedaban en manos el organismo estatal que las habia creado, ejerciendo
sus derechos politicos en las asambleas ordinarias y extraordinarias
(Ugalde, 1983).

También se sancionaron dos leyes que posibilitaron la intervencién
estatal en empresas privadas con problemas econdmicos y financieros con
el proposito de evitar que cesara su actividad, en parte como respuesta a la
recesion de 1962 y 1963 que afectdé econémicamente y financieramente a
una gran cantidad de empresas industriales®. En 1967 se sanciond la ley
17.507, el primer régimen de rehabilitacion de empresas privadas que se
encontraran en “virtual cesacion de pagos”. La normativa expresaba que
consideraba especialmente a empresas que “por su preponderancia social,
su envergadura econémica, su desarrollo tecnoldgico o su influencia en la
economia nacional consideraba pertinente asistir”. No obstante, tal como
advierten Belini y Rougier, (2008), la medida parecio6 estar hecha a medida
de SIAM. Otro caso fue la ley 18.832 sancionada en 1972 que instituy6 un
régimen especial para empresas privadas que hubieran sido declaradas en
quiebra o juicio de acreedores, que hubieran reducido considerablemente su
explotacién o se hallaran en cesacién de pagos de salarios. EI PEN podia
invocar la continuidad de la empresa designando un administrador y
adelantando las sumas necesarias para continuar la actividad. En virtud de
ambos sistemas, alrededor de 15 empresas terminaron en poder del Estado.

En 1973 volvié el formato holding a través de la Corporacion de
Empresas Nacionales (CEN) que se encargaba de la tenencia y
administracion de todas las empresas y participaciones del Estado que no
estuvieran bajo la érbita del Ministerio de Defensa. Las empresas bajo la
oOrbita de la CEN no perdian su individualidad juridica ni la posibilidad de
planificar y ejecutar operaciones, pero la CEN tenia la facultad de fijar

3 para conocer las formas de intervencién del Estado frente a esta crisis y los antecedentes
de la ley de rehabilitacién de 1967 consultar el capitulo 5 de Belini y Rougier, (2008).
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politicas de corto y largo plazo como intervenir sobre decisiones
estratégicas de la empresa, controlar su gestion y centralizar su gestién
financiera. Ademaés, proponia al Poder Ejecutivo la designacion de
autoridades superiores de las empresas del Estado y nombraba a los
representantes publicos en las asambleas ordinarias y extraordinarias.
Segun la interpretacién de (Ugalde, 1983) la CEN buscaba reunir a todas
las empresas del Estado bajo una conduccidn especializada que permitiera
usufructuar economias de escala y lograr un mayor profesionalismo,
deslindando responsabilidades politicas y de gestion y otorgando mas
libertad a los administradores para que pudieran ejercer su funcién con los
medios méas adecuados. En este contexto se derogaron y flexibilizaron
muchas disposiciones limitantes (la ley de sociedades del Estado formoé
parte de esa ldgica). No obstante, el autor sefiala que ese proceso estuvo
atravesado por una serie de disputas al interior del gobierno y con los
sindicatos que impidieron la plena vigencia del proyecto hasta que, en
1978, tras el golpe de Estado es reemplazada por la Sindicatura General de
Empresas Publicas (SIGEP).

Por altimo, en 1974, la ley 20.705 de sociedades del Estado posibilito el
mismo tratamiento juridico de las sociedades andnimas (derecho privado) a
empresas cuyo Unico propietario era el Estado, en busqueda de resolver las
trabas burocraticas que conllevaba el formato de empresa del Estado vy al
mismo tiempo asegurar el caracter enteramente estatal de su propiedad.
Esta ley prohibi¢ la transformacion de las formas juridicas de las entidades
y no admitia la participacion de capital privado, aunque si habilitaba la
operacién inversa: que una sociedad mixta 0 anénima con mayoria estatal
se transforme en una sociedad del Estado. Bajo esta forma juridica se
incluyeron las principales empresas de servicios publicos como YPF, Gas
del Estado, Agua y Energia Eléctrica, Aerolineas Argentinas. En términos
de FIEL, (1976), fue un paso hacia la descentralizacion administrativa sin
que participe el capital privado.

En suma, la evolucién de las normativas y formatos previos a 1976 da
cuenta de una sucesion de regimenes de conduccion, planeamiento y
control de las empresas publicas que no estaban estructurados con entera
formalidad, pero que avanzaron progresivamente hacia un aumento de la
calidad institucional. En primer lugar, las formas de gestion pasaron desde
la dependencia directa del organismo estatal que organizaba la actividad del
sector, hacia una mayor autonomia estatal®® (Sikkink, 1993; Skocpol,

3% El concepto de autonomia estatal alude a instituciones diferenciadas con recursos y
atributos propios y un cuerpo de funcionarios que pueda plantear objetivos cierta autonomia,
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1989) respecto del PEN vy la incorporacion de criterios de mercado para una
mayor eficiencia en el desempefio de sus actividades®’, especialmente
durante la ultima “fase®. La mayor independencia en la gestion
empresaria respecto del Poder Ejecutivo habilitaba el establecimiento de
objetivos propios, al menos formalmente. Varios analisis de la época
destacaron como una de las principales limitaciones para el desempefio
eficaz de las empresas estatales su utilizacion como instrumento de la
politica econémica (Boneo, 1980; Kaplan, 1965). Por otra parte, la
vocacion por regular el conjunto de la actividad empresarial del Estado a
partir de leyes generales buscé dotar de cierta cohesion y coherencia
interna®® sus funciones (Amsden, 1992). No obstante, en la practica, el
conjunto de formatos que se fueron disefiando a lo largo de los afios no
siempre coincidié con las disposiciones de la letra vigente, los marcos
regulatorios se superponian entre si —sin ser excluyentes- y la conduccién
superior de las empresas publicas quedaba muchas veces a cargo de
diversas autoridades gubernamentales que no siempre ejercieron
plenamente la direccion de la totalidad de las empresas publicas en el sector
de actividad donde debian aplicar las politicas, ni lo hicieron con el mismo
grado de autonomia y eficacia®®. Aun asi, en los afios previos al golpe de
Estado, las normas sancionadas y los formatos de gestion y direccion
propuestos tendieron progresivamente hacia la planificacion y coordinacién
de las empresas del Estado y la mayor autonomia en su direccion y
administracion. En términos de racionalidad estratégica*' (Chibber, 2002),

tanto del poder ejecutivo como del poder econémico. Situacion contrapuesta a la cooptacion
de cuadros burocréticos.

37 Tales como fomentar y regular la propiedad mixta, regir su actividad por derecho privado,
reducir los controles de la APN vy las trabas burocraticas, entre otros.

38 Tal como se describio, el proceso no fue lineal. Si bien a partir de la tercera “fase” la
propension a dictar regimenes generales que introdujeran mayor autonomia y criterios de
eficiencia fue en aumento, también hubo contramarchas, como las sucesivas actualizaciones
a la ley de empresas del Estado que reincorporaron el derecho administrativo y la
dependencia de la APN o el incremento de los controles a partir del golpe de 1955.

39 Skocpol, (1989) destaca la importancia de que las instituciones del Estado cuenten con
recursos organizaciones que funcionen coherente y cohesionadamente, tanto en lo relativo al
cuerpo de funcionarios, como el marco regulatorio y la existencia de procesos
estandarizados.

40 Un andlisis detallado sobre los alcances y limites practicos de los regimenes juridicos en
las empresas publicas puede encontrarse en Gordillo, (1975).

41 El concepto de racionalidad estratégica es entendido por Chibber, (2002) como la
capacidad de realizar intervenciones estratégicas y selectivas, no solo al nivel de la
institucion sino en un nivel intermedio en la coordinacion interagencias de madiano-largo
plazo.
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la experiencia de la Corporaciéon de Empresas Nacionales constituy6 uno de
los Gltimos intentos de planificacion estatal de largo plazo que existieron en
la Argentina, de la mano del tercer gobierno peronista. Para esos intentos
de planificacion estatal, las empresas publicas jugaban un rol estratégico en
el proceso de desarrollo econémico, de ahi la necesidad de articular y
coordinar sus actividades estratégicamente.

Tabla 1. Principales transformaciones normativas y de gestién, anteriores al golpe
de Estado de 1976

Forma | Normagug| Tipode Formato A = i
juridi T rige iedad dministrative-juridi Patrimonio ¥ finanzas. Gestion. Controles Entidades
" . Admimistradas porun CONEA, Fabrica
Dspatamente | Ley desu | Qrgamismo conralizado PS‘“”;“’ gél,ar;@* director genaral Aplicables stodela | Militar de Avionss,
dela APN reacion Bibliea | Do admimistrative, e, dependiente deun APN Lineas Adreas del
e Secretario &l PEN. Estado, DNC.
. Contol de geston dal BNA, BHN,
- e Personalidad juridica Poseen sus propios Dependen del PEN 2 " N iad :
Bws | Leydesn | opg popia. Derecho imgresos y pavmonios | traves odl Secretwio & | il de Cuantss v | BANADE, DGEL
AL | credcon sdmmistrativo.  figuran en <L BN, cargo de su cartera. e 1a Nasicn ey
N - Asociacion de capital No pueden ser El Estado designz 2 un o
Sociedad de | [ qpggy | PUBlCO | o privado, bajo | declaradas en quichray | presidente (veto) un Tomtnsesd | Aumor SIS
Economiz (1047) | (min “_ﬂi‘»') deracho privado pero | ol sslo PEN dispons su indico y 173 de los o Trbmal de | Acciones de DC
Mot YPrAt0 | oestion v control estatal disolucién directores cuen 1 Ofras mipresas
A dmimisan Ta: Geultades de s El president= 4l
. Ley desu - sectorislmente compaiiias | o o directores ¥ representantes holding era el DINIE; ETN, ENE.
Holding, ciepgim, | adicR Juridicaments Eresupuesto Nacional | " poombleas 2 carpo del presidents de l2 DGFM, CEN
independientes holding Secretaria del PEN
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Eomado Leyes Pablica | ‘“amts " aentes de | P Nasiondl | fimcionarios publicos. L | -t DENRER | GE, YCF, YPF,FA
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Totervencien - - N N N Gestion estatal tramsitoria | Comision Asesora 13 cmpresas
sealen | f@m | Dpmled | Disve:mmpes | Crdis cndoach {17.507). E1 PEN (representantes de estatizadas. Se
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privadas S yrelevanas oot © administrador (18 832) cada caso Swift
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Fuente: elaboracion propia en base a (Belini y Rougier, 2008; Fernandez, 1976;
FIEL, 1976; Gordillo, 1975; Ugalde, 1983) y el analisis del contenido de las leyes
enumeradas.

Conclusiones finales

La reconstruccion historiografica de las empresas publicas argentinas
demuestra que su origen, coincidentemente con la experiencia mundial, se
remonta al surgimiento del Estado-Nacion, motorizado por las necesidades
de unificacion nacional. De ahi en mas, se produjo un crecimiento de las
firmas practicamente ininterrumpido en ndmero, relevancia econémica e
instrumentos normativos disefilados para organizar su actividad,
respondiendo a demandas sociales y econémicas muy diversas, mas alla de
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la orientacion politica de las gestiones que se fueron sucediendo- Entre las
principales motivaciones detras de su creacion se destacan la voluntad de
controlar los recursos estratégicos para la defensa nacional, la falta de
iniciativa privada o su reticencia a realizar inversiones frente al cambio
tecnoldgico, el surgimiento de demandas sociales o econdmicas
coyunturales, la insuficiencia o mala calidad en la prestacion del servicio
por parte de los privados, la herencia de intervenciones anteriores, entre
otros. Los factores ideoldgicos también formaron parte, pero en la mayor
parte de los casos estuvieron subordinados a fuerzas econdmicas y
tecnoldgicas de largo plazo que tuvieron mayor relevancia. Esto fue
advertido por algunos trabajos pioneros sobre la empresa publica argentina,
como los de Fernandez, (1976); Kaplan, (1969) y Schvarzer, (1979) y en
versiones mas recientes, por los trabajos de Rougier, (2008, 2009), pero
aun constituye un tema relativamente poco explorado a nivel local.

El debate por las motivaciones detrds de la creacion de empresas
publicas fue abordado de manera muy prolifera por historiadores e
historiadoras europeas, en un debate abierto con lo que denominaron
“paradigma britanico” y su prédica a favor de reducir al minimo todo tipo
de intervencién estatal. En el centro de las argumentaciones del enfoque
liberal se halla la atribucion a la orientacion ideoldgica de los gobiernos
“izquierda” o “nacionalistas” la causa fundamental del crecimiento de las
firmas estatales. No obstante, la evidencia empirica refuta estos postulados
a nivel internacional y como se vio, también a nivel nacional. Detras de ese
“estigma ideoldgico” con el que carga la actividad empresarial del sector
publico, se montan una serie de mitos sobre el Estado ineficiente o mal
administrador, que también resulta muy pertinente contrastar a la luz de la
experiencia histérica nacional. Gran parte de las empresas publicas
analizadas tuvieron un papel protagénico en la generacién de nuevos
mercados, fueron proclives a la asuncion del riesgo empresario y realizaron
inversiones de largo plazo, frente a la ausencia de iniciativa privada. En
algunos casos, esa propensién a asumir el riesgo inicial fue tempranamente
transferida hacia el sector privado, como en el caso de los ferrocarriles,
mientras el Estado administraba los ramales menos rentables. Un caso
paradigmatico de la dindmica emprendedora asumida por el Estado es el de
YPF, con su constante incremento de la actividad de exploracion que
redundd en avances notables en materia de energia tras la creacion de YCF
y GE. Esta tendencia a asumir el riesgo empresario se mantuvo en la
petrolera estatal a partir de 1976, pero en una constante trasferencia de los
pozos mas rentables hacia el sector privado, en base a la politica de
privatizacion periférica. Otro ejemplo sugerente es el transporte aéreo de
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pasajeros, en el que el Estado efectué inversiones notables en
infraestructura y se crearon cuatro empresas mixtas que no lograron operar
eficientemente hasta la creacion de la aerolinea de bandera. Algunos
trabajos recientes, mas abocados al andlisis de los formatos de empresa
publica en el siglo XXI?, se propusieron examinar el desempefio de las
empresas publicas contemporaneas a partir de nociones tradicionalmente
aplicadas al sector privado, como entrepreneurship, que alude al espiritu
emprendedor*3. Esos marcos teéricos fueron aplicados fundamentalmente al
analisis de las formas de intervencion estatal propias del siglo XXI en
paises desarrollados, pero parecen muy sugerentes para aplicar al andlisis
historico varios de los casos nacionales analizados en futuras indagaciones.
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