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RESUMEN El trabajo busca abordar las caracteristicas principales del escenario
reciente de las empresas puablicas provinciales en Argentina en el marco de
las transformaciones del rol estatal y el federalismo en las altimas décadas. Se
parte de una caracterizacién general del sector puiblico empresarial provincial
a partir de diferentes dimensiones relevantes y se identifican los origenes de las
empresas provinciales existentes en la actualidad en vistas a esbozar algunas
claves explicativas sobre su conformacion y derrotero reciente. Con ese fin, se
utilizaron fuentes primarias y secundarias de diversa indole que derivaron en
la construccion de una base de datos propia de empresas publicas provinciales.
Como resultado, se identificaron algunas caracteristicas relevantes (distribu-
cion territorial desigual, amplia variedad de actividades econémicas y predo-
minio de formatos juridicos flexibles). Asimismo, se examinaron las sucesivas
etapas de surgimiento de las empresas provinciales actualmente existentes y
sus posibles vinculaciones con los cambios producidos a nivel general.

PALABRAS CLAVE Estado; empresas publicas; federalismo; Argentina.

@ @ Este trabajo estd sujeto a una licencia de Reconocimiento 4.0 In-
ternacional Creative Commons (CC BY 4.0).
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ABSTRACT The work seeks to address the main characteristics of the recent
scenario of provincial public enterprises in Argentina, in the framework of fe-
deralism and changes in the role of the state in recent decades. It is based on
a general characterization of the provincial public business sector, considering
various important dimensions; the origins of the currently existing provincial
companies are identified in order to outline some explanatory keys about their
formation and recent course. To that end, primary and secondary sources of
various kinds were used, leading to the construction of a database of provincial
public companies. As a result, some important characteristics were identified
(uneven territorial distribution, wide variety of economic activities, and predo-
minance of flexible legal formats). Likewise, the successive stages of emergence
of the currently existing provincial companies and their possible links with the
changes that have occurred at a general level were examined.

KEYWORDS State; public enterprises; federalism; Argentina.

1. Introducciéon

En las ultimas décadas a nivel internacional se han retomado las indagaciones y re-
flexiones sobre la actividad de las empresas publicas, en el marco mas general de las
discusiones sobre las funciones del Estado’. Particularmente, los cambios producidos
desde el inicio del siglo XXI han supuesto un cambio en el escenario estatal: si previa-
mente la tendencia habia sido a disminuir la presencia directa del sector ptblico en el
plano econémico —al calor de las reformas de mercado y en la perspectiva del ajuste
estructural—, desde entonces se ha evidenciado una mayor participacion relativa del
Estado, revalorizdndose en particular el papel de las empresas ptblicas para el desa-
rrollo y el bienestar social

En referencia al caso argentino —dentro del mas amplio escenario latinoamerica-
no—, se ha destacado que, desde inicios del siglo XXI, se produjo una modificacién
del rol del Estado en cuanto a su papel en la economia®. Particularmente, esto ha sido
asi considerado a partir de la asuncién del sector ptblico de un mayor protagonismo
directo en ese nivel, al menos en términos relativos respecto a lo sucedido durante el
periodo previo de auge de las reformas estatales de finales del siglo XX*.

1. BERNIER (2014); BERNIER et al. (2020); CHRISTIANSEN (2011); ESTRIN et al. (2016).

2. BRUTON et al. (2015); CUMBERS y BECKER (2018); FLORIO (2014b); MAZZUCATO (2011);
PIGEON et al. (2013).

3.BLUTMAN y CAO (2019); BRESSER PEREIRA (2007); GARCIA DELGADO (2014); THWAITES
REY (2010).

4. BLUTMAN (1998); BRESSER PEREIRA (1998); OSZLAK (1994; 2003); VILAS (2000).
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Tras el cambio de siglo, las empresas publicas dependientes del Estado nacional en
Argentina emergieron como una alternativa —no siempre la tnica ni, necesariamen-
te, la privilegiada en todos los casos— para la implementacidn de politicas estatales y
la atencidn de objetivos de interés ptblico, evidencidndose en una serie de nacionali-
zaciones y creacién de empresas de propiedad estatals. Desde 2002, el Estado nacio-
nal constituyé o retomé bajo su control entidades empresarias en diversos sectores,
tales como el de los servicios publicos —tal el caso del servicio postal o la provisién
de agua y saneamiento—, el transporte aéreo y ferroviario, las telecomunicaciones, la
explotacion de hidrocarburos y la produccién industrial para la defensa®.

A pesar del énfasis académico en las empresas dependientes del Estado nacional,
las caracteristicas y el rol de las empresas publicas dependientes de los estados pro-
vinciales en Argentina han sido, sin embargo, poco estudiados en épocas recientes.
Solo por mencionar algunas excepciones, se encuentran, primero, ciertas aproxima-
ciones que abordan los cambios derivados de los procesos de privatizacién de fines
del siglo pasado, como aquellos que analizan sectores como el de la banca publica
oficial o los servicios de agua y electricidad’. Segundo, hay estudios desarrollados
en los ultimos anos que abordan algin caso especifico de empresa publica o el rol
de las entidades en una jurisdiccion para la implementacion de politicas publicas®.
Adicionalmente, existen trabajos que incorporan diversas empresas provinciales en el
andlisis de los sectores que las engloban —por ejemplo, los dedicados a los servicios
de agua y saneamiento, la produccién publica de medicamentos y a la explotacién de
recursos naturales como la mineria—°.

Asimismo, no estd de mas destacar que la dindmica de las relaciones interjurisdic-
cionales entre los niveles nacional y provincial constituye uno de los rasgos distintivos
de la accién estatal en un pais federal como la Argentina. Esta tendencia se ha visto
reforzada tras los procesos de descentralizacion de servicios y funciones a nivel sub-
nacional que fueron parte de las reformas estatales de fines del siglo XX.

En general, se ha resaltado el creciente —y en ocasiones sinuoso— rol desempena-
do por los gobiernos provinciales en la provisién de servicios basicos y la implemen-
tacién de politicas estatales, mediante la asuncién individual o concurrente con el
Estado nacional de funciones antes desempenadas por este ultimo en forma exclusi-

5. CARBAJALES (2021); PEREZ y ROCCA (2017); SCHCLAREK CURUTCHET et al. (2011);
THWAITES REY (2017).

6. DIEGUEZ y VALSANGIACOMO (2016).

7. CARLINO (2012); AZPIAZU et al. (2008).

8. TAGLIAVINI (2020); VERSINO (2014); GUERRA (2012); MIRANDA (2012).

9. TAGLIAVINI y TOBIAS (2016); SANTOS (2017); MUGIA y GODFRID (2019).

10. BLUTMAN y CAO (2012); CAO et al. (2007); CRAVACUORE (2007); VILAS (2003).
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va. Lo anterior no implica desconocer que este reposicionamiento de los estados pro-
vinciales se ha expresado principalmente en términos politico-administrativos, con-
servandose la recurrente dependencia econémico-financiera respecto al nivel central
debido a su mayor capacidad fiscal". Por lo demds, las histdricas desigualdades y la
heterogeneidad en el desarrollo regional se han relacionado con las distintas articula-
ciones de cada territorio con los procesos de acumulacién, los circuitos econémicos
—nacionales y globales— y la existencia de capacidades estatales diferenciales.

A lo largo de su evolucion histdrica, el federalismo argentino ha presentado dis-
tintos formatos de distribucién de funciones entre el Estado nacional y los estados
provinciales —y, eventualmente, también los municipales—. El marco normativo
general dado por la Constitucién Nacional establece el encuadre de las relaciones
entre el Estado central y las provincias, a los que se les han atribuido determinadas
potestades que, en ocasiones, se solapan entre si. Sin embargo, es posible afirmar que,
con la ultima reforma constitucional de 1994, se fue consolidando el rol otorgado a
los gobiernos provinciales y sus posibilidades de accion®. En esta linea, Centrangolo y
Jiménez" resaltan que el marco constitucional no ha sido muy preciso en el reparto de
responsabilidades y funciones entre niveles de gobierno, habilitando, en la practica,
distintos procesos histéricos de reasignaciéon de funciones entre ellos y complejizan-
do la relacién entre Nacién, provincias y municipios.

En cualquier caso, la creciente colaboracion entre los niveles jurisdiccionales para
la puesta en practica de la accion estatal ha emergido como una caracteristica rele-
vante en épocas recientes. Al respecto, Blutman y Cao® destacan que existe cierto
consenso en que la relevancia que esta cuestiéon ha ido adquiriendo en las tltimas
décadas se vincula precisamente con esa creciente complejidad de lo estatal y las ne-
cesidades de las sociedades contempordneas. Se constata, en definitiva, que existe
un cumulo de asuntos de interés social y publico que ya no pueden ser procesados y
atendidos de manera ptima por un esquema que distribuye competencias exclusivas
entre niveles jurisdiccionales (local, estadual-provincial, regional, nacional).

En este marco, el presente trabajo busca aportar a la caracterizaciéon del sector
publico empresarial de nivel provincial en Argentina e indagar sobre su conforma-
cion en épocas recientes. Se trata de un estudio cuya hipétesis de trabajo subyacente
postula que el escenario las de las empresas ptblicas provinciales —es decir, su con-
formacién y caracteristicas principales— se ha visto influenciado en su desarrollo

11. CAO y VACA (2017); LEIRAS (2013).

12. CAO et al. (2003); CORAGGIO (1987); GARCIA y ROFMAN (2012); VARESI (2013).
13. REY (2013).

14. CENTRANGOLO y JIMENEZ (2004).

15. BLUTMAN y CAO (2019).
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reciente por el devenir del rol del Estado y la evolucién de las transformaciones del
federalismo en Argentina de las dltimas décadas.

A partir de esa aproximacién general, este trabajo se interroga acerca de cudles
son las caracteristicas principales del sector publico empresarial de nivel provincial
hacia 2022 y los factores que pueden haber incidido en su conformacién durante las
ultimas décadas —tomando como referencia principal el periodo 2000-2022—, en
linea con el problema de investigacién que se busca dar respuesta. Finalmente, en ese
mismo sentido, se busca identificar qué vinculaciones resultan posible establecer —
aunque mas no sea en un sentido preliminar— entre la evolucion reciente y las carac-
teristicas del sector piblico empresarial provincial respecto a las transformaciones
del federalismo argentino y el rol estatal en las tltimas décadas.

Como primer paso para alcanzar dichos objetivos, resulté preciso la elaboracion
de un panorama del escenario del sector publico empresarial de las provincias ar-
gentinas hacia 2022. Dada la practicamente inexistencia de trabajos previos que lo
aborden, se realizé un relevamiento de fuentes primarias y secundarias —lo que in-
cluy6 normativas provinciales, informes y otros documentos oficiales, sitios web em-
presariales y un conjunto de entrevistas semiestructuradas a informantes clave— que
sirvié de plataforma para la construccion de una base de datos propia sobre empresas
publicas provinciales®. A continuacion, se reflexion6 en torno a esos resultados a
partir de un andlisis de las dimensiones implicadas y de los momentos de desarrollo
de las empresas existentes. El énfasis se ubicé en lo referente a las entidades que se
han incorporado al 4mbito publico en las dltimas décadas, en cuanto permitié esbo-
zar algunas claves explicativas que dan cuenta de la evolucion reciente del sector, su
relevancia actual y su posible desarrollo futuro.

El trabajo estd organizado de la siguiente manera. Luego de esta introduccion, se
presentan algunas consideraciones sobre la metodologia y las definiciones adoptadas
para el relevamiento de empresas publicas provinciales realizado. Ademads, se reco-
rren algunos de los debates recientes mds relevantes sobre la cuestion de las empresas
publicas, con el fin de ubicar este trabajo en el marco de las discusiones propias de la
literatura especifica sobre la cuestién. A continuacidn, se presenta una caracteriza-
cion general sobre el sector publico empresarial provincial argentino a partir de tres
ejes: distribucioén jurisdiccional, actividades econémicas y formatos juridicos predo-
minantes. Luego, se esboza una periodizacién en torno a los origenes de las empresas
publicas existentes en la actualidad, como forma de aproximarnos a la comprension

16. Algunos resultados preliminares y parciales del relevamiento, en su etapa inicial, se presentaron
—a modo de documento de trabajo— en YANEZ (2020); mientras que aqui se incluyen a partir de
una ampliacién de las entidades relevadas y la profundizaciéon de las dimensiones de analisis con-
sideradas.
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de su evolucion y conformacion hacia 2022. Finalmente, se recuperan los principales
hallazgos que se desprenden del recorrido propuesto a lo largo del trabajo, al tiempo
que se identifican algunos nucleos problematicos y posibles lineas de investigaciéon
futuras.

2. Metodologia, definiciones y fuentes

Dada la escasez de abordajes recientes sobre la temética de las empresas ptblicas
provinciales en Argentina, el presente trabajo se inscribe en un disefio de investiga-
cién principalmente descriptivo. Se pretende, asimismo, sentar las bases para deli-
near posteriormente algunos cursos de interpretacion y claves explicativas sobre el
fenémeno estudiado. En este marco, se apela a un proceso de triangulacién metodo-
logica entre fuentes de diverso tipo que permite esbozar y reflexionar de manera pre-
liminar un conjunto de interpretaciones tentativas para una futura profundizacién
del analisis.

Asi, el trabajo se apoya inicialmente en el relevamiento de la informacién de 218
empresas publicas provinciales identificadas en las fuentes consultadas, considerando
211 entidades dependientes de solo una administracién provincial y 7 entes interes-
taduales —con participacién de al menos dos jurisdicciones diferentes, en ocasiones
de distinto nivel—. El relevamiento abordo las 24 jurisdicciones de segundo orden del
ordenamiento federal argentino, considerando las 23 provincias y la Ciudad Auténo-
ma de Buenos Aires (CABA). Vale mencionar que, para los fines de este trabajo, se
consider6 a la CABA de manera equiparable al resto de las jurisdicciones abordadas,
mas alld de las diferencias constitucionales y legales existentes.

En este punto, se destaca que los datos sobre este tipo de entidad se encuentran
dispersos y en general existe una gran heterogeneidad y deficiencia en la cantidad y
calidad de la informacién puablica disponibles. Esto es similar a lo que sucede respecto
al acceso a la informacién sobre las empresas publicas de nivel nacional, cuya dificul-
tad para su acceso ha sido indicada en otros estudios”.

Con el fin de sistematizar los datos recabados, se construy6 una base de datos
propia de empresas publicas provinciales que, mediante aproximaciones sucesivas y
actualizaciones periddicas, permiti6 incorporar una serie de dimensiones de andlisis
y variables relevantes. Los aspectos que se relevaron para cada una de las entidades
identificadas —y cuyos resultados, al menos en parte, se presentan en este trabajo—
comprenden cuestiones como: jurisdiccién provincial, denominacién formal, sigla,
encuadre legal, actividad econémica, ano de creacién, normativa juridica que le dio
origen y sitio web, ademds de otras informaciones complementarias.

17. ANDIA et al. (2017); ELENA y STALKER (2012).
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Respecto a las fuentes relevadas, se consideraron principalmente aquellas de ac-
ceso publico. Primero, se accedi6 a los sitios web de las administraciones provinciales
y de las propias empresas identificadas, a normas de caracter general (leyes orgdnicas
de ministerio y de presupuesto) y a otras normativas o informes oficiales (como los
emitidos por los organismos de control y auditoria jurisdiccionales). Adicionalmente,
cuando result6 pertinente, se analizaron articulos periodisticos y documentos ofi-
ciales que aportaran datos sobre una o mds de las entidades analizadas. De manera
complementaria y en vistas a avanzar en la interpretacién del fenémeno estudiado, se
apelo a fuentes bibliograficas, especialmente aquellas que implicaban investigaciones
enfocadas en una provincia o empresa en particular, asi como otros trabajos referidos
a un sector econdmico o a la situacién de prestacién de un servicio piblico a nivel
nacional que incluyera referencias a las entidades reveladas. Finalmente, se conduje-
ron un conjunto de cinco entrevistas semiestructuradas a funcionarios provinciales
y directivos de las empresas relevadas, lo que permitié ampliar la informacién y con-
textualizar los datos obtenidos.

En definitiva, el relevamiento del conjunto de las fuentes enumeradas permitio la
construccion de la mencionada base de datos propia de empresas ptblicas provincia-
les, la cual se configur6é como un instrumento dindmico y susceptible de actualizaciéon
periddica. Por lo demads, en funcién de los resultados que arroja dicha base de datos
en las diferentes dimensiones consideradas (tales como jurisdiccién, actividad econé-
mica, tipo societario o empresarial y afio de creacion) se avanz6 en el andlisis realiza-
do, incluyendo la confeccidn de los graficos y tablas que se presentan en este trabajo.
Es pertinente remarcar que una de las principales dificultades iniciales para el de-
sarrollo del trabajo fue la definicién de la unidad de anilisis a ser considerada y los
criterios para su inclusién en el relevamiento realizado. Como ha sido sefialado en la
literatura sobre el tema®®, existen multiples maneras de definir qué es y qué no es una
empresa publica en funcién del pais, el marco normativo y, también, las caracteristi-
cas de la propia indagacion que se lleva adelante.

Para los fines de este trabajo, se decidié considerar primariamente la definicién
de Camacho —citada por Guajardo Soto— segtin la cual se entiende por empresa
publica aquellas organizaciones que desarrollan actividades de servicios, comerciales
o econdmicas en general en las que el Estado —en nuestro caso, las administraciones
provinciales— tiene una posicion mayoritaria en su propiedad, situacién que lo habi-
lita para asumir funciones de control y direccién de empresarial.

18. CHRISTIANSEN (2011); ELORIO (2014a); GUAJARDO SOTO (2015); VALSANGIACOMO
et al. (2016).

19. GUAJARDO SOTO (2015).
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Esta definicién conceptual se combiné con la identificacién del tipo societario o
empresarial de las entidades relevadas, segin su encuadramiento en los diferentes
marcos legales en los que se inscribe las organizaciones que desarrollan actividades
empresariales estatales. En el derecho argentino, como senala Gordillo*, dichos mar-
cos son variados y suponen diferentes combinaciones de aplicacion del derecho publi-
coy el derecho privado en una misma entidad. Asimismo, esta variedad de regimenes
juridicos y formatos societarios-empresariales expresan la evolucion y adaptacion a
las modificaciones en el rol estatal a lo largo del tiempo desde el ambito del derecho*.
Por caso, la variedad de regimenes en que se inscriben las empresas publicas, para el
caso del Estado nacional, estdn expresados en la Ley de Administracién Financiera y
de los Sistemas de Control del Sector Publico Nacional N°24.156. Alli se incluye entre
las entidades que son parte del Sector Publico Nacional a “las Empresas del Estado,
las Sociedades del Estado, las Sociedades Andénimas con Participacién Estatal Ma-
yoritaria, las Sociedades de Economia Mixta y todas aquellas otras organizaciones
empresariales donde el Estado nacional tenga participacion mayoritaria en el capital
o en la formacién de las decisiones societarias” (art.8).

Asi, como criterio inicial y en tanto una dimensién andlisis particular, se incor-
poraron al relevamiento, en primer lugar, las entidades que adoptan el formato de
Sociedad An6nima (SA), en ocasiones como Sociedad An6énima Unipersonal (SAU)
—con el sector publico como tnico propietario— o como Sociedad Anénima con
Participacion Estatal Mayoritaria (SAPEM) —aquellas cuyo capital social es propie-
dad estatal en al menos el 51%—. Las SA estan regidas por la Ley General de Socieda-
des N°19.550, lo que implica que las entidades en cuestion se inscriban —con algunas
salvedades— en el mismo marco que el sector privado. Luego, se consideraron las
entidades que se rigen bajo la forma de Sociedad del Estado (SE), con propiedad es-
tatal exclusiva y reguladas de manera especifica por la Ley de Sociedades del Estado
Ne20.705. Adicionalmente, se consideraron en el relevamiento aquellas entidades con
otros encuadres juridicos —que se verificé son minoritarios en la actualidad—, como
el de las Empresas del Estado (EE) —totalmente estatales y regidas por la Ley de Ré-
gimen y Funcionamiento de las Empresas del Estado N° 13.653 y modificatorias—, las
Sociedades de Economia Mixta (SEM) —con participacidn estatal y privada estatuta-
ria, normadas por el Decreto-ley sobre Sociedades de Economia Mixta N°15.349/46—
e incluso como Sociedades de Responsabilidad Limitada (SRL) —normadas en la ya
mencionada ley N°19.550—. Finalmente, también se incluyeron los denominados ge-
néricamente como entes autdrquicos que realizan actividades empresariales, regidos
por sus propias normas de creacion; y los entes interestaduales, originados en con-

20. GORDILLO (2013).
21. CARBAJALES (2021).
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venios entre diferentes jurisdicciones y/o normas especificas, cuyo control estuviera
en manos de una o mas provincias. Como un criterio complementario, se incluyeron
en el relevamiento las entidades que las propias administraciones provinciales en su
legislacion —leyes orgdnicas y de presupuesto, entre otras— consideran como em-
presas incorporadas al sector publico provincial.

Finalmente, para la clasificacién de las actividades econémicas de las empresas
publicas relevadas se utilizé como referencia el Clasificador Nacional de Actividades
Econdémicas (CLANAE) del Instituto Nacional de Estadisticas y Censos®. En los casos
en que se constaté que una determinada empresa realiza actividades en mds de una
categoria de las brindadas por el CLANAE, se la contabiliz6 inicialmente en la activi-
dad que se consideré como la principal.

3. El rol de las empresas publicas: abordajes y debates recientes

En los dltimos afios, el debate a nivel internacional en torno al rol de las empresas pa-
blicas ha resurgido con cierto impetu. Se trata, en ocasiones, de una reedicién de las
diversas valoraciones sobre el papel del sector publico y las politicas que buscan inci-
dir de manera directa en el plano econémico, su conveniencia y desemperfio desigual.
Sin embargo, estas discusiones —vinculadas a su vez con las diferentes perspectivas
sobre las relaciones entre Estado y mercado— se han desarrollado también tomando
en consideracién las modalidades actuales del capitalismo y sus implicancias para el
funcionamiento de las empresas publicas en diferentes regiones del mundo®.

En este escenario general, Castafieda, Barria y Carpentier> destacan el rol que
han asumido las empresas publicas latinoamericanas en el desarrollo econémico en
épocas recientes, al tiempo que perdian centralidad las orientaciones que impulsaron
las politicas de mercado y privatizaciones de activos estatales predominantes desde
fines del siglo XX. Este rol potencialmente positivo no quita, para los autores, la exis-
tencia de ciertos condicionantes para lograr representar ese papel de forma eficiente
y efectiva, tales como las caracteristicas del marco institucional y las relaciones con
el sector privado, ademds de las derivaciones propias de un contexto politico regional
usualmente complejo.

También con relacion a América Latina, Mazzucato®, en su trabajo publicado por
la Comisién Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), recupera el rol de
las empresas publicas como un instrumento crucial para enfrentar los retos y desa-
fios economicos actuales de la region. Especificamente, ubica a las empresas estatales

22. INDEC (2010).

23. BERNIER et al. (2020); CHAVEZ y TORRES (2013); GUAJARDO SOTO y LABRADOR (2015);
MCDONALD (2015).

24. CASTANEDA et al. (2020).
25. MAZZUCATO (2022).
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como parte de las instituciones que deben ser creadas y redisenadas, particularmente
en el caso de las iniciativas que busquen fomentar la innovacién y la inversién publica
en vistas a conseguir resultados de desarrollo sostenible en el largo plazo. Las empre-
sas estatales y los bancos publicos pueden, en esta mirada, adoptar un papel activo en
ese sentido, siempre que se pueda combinar con un adecuado disefo institucional y
organizativo.

Parte de estas discusiones también son recuperadas por Ascencio® en su revision
de la agenda de investigacidon sobre empresas ptiblicas en desarrollo en Américay Eu-
ropa. Particularmente, se destaca el foco en las investigaciones que ponen en cuestién
algunas ideas persistentes en la actualidad, pero no siempre convalidadas empirica-
mente, sobre este tipo de entidad. Aqui se ubican, por ejemplo, aquellas miradas que
ligan el surgimiento de las empresas estales a posturas ideolégicas manifiestamente
intervencionistas; cuando, por el contrario, las razones para su creacion, conside-
radas histéricamente, han sido de lo mds variadas. De igual manera, la postulacién
de la mayor ineficiencia inherente de las entidades publicas frente a las privadas se
ha contrastado con andlisis que ponen en cuestién esa perspectiva; en vinculacion,
ademads, con los arreglos institucionales y las formas de gobernanza emergentes en
los tltimos aiios.

La cuestién de las modalidades especificas de gobernanza de las empresas estata-
les también es analizada en el trabajo de Okhmatovskiy, Grossmann y Sun”. El centro
de su indagacién parte de considerar el cardcter hibrido de su gobernanza, en tanto
combina mecanismos propios de la administracién publica, de interferencia politica
informal y de la gobernanza corporativa tradicional. En ese sentido, destacan que,
usualmente, se seflalan como desviaciones a aquellos elementos de la gobernanza
de las empresas estatales que se alejan de los mecanismos de gobernanza corporati-
va tradicionales. Por el contrario, su caracter hibrido permite ampliar la mirada con
otras perspectivas, incluyendo también las diferencias entre regiones y paises.

Por lo demas, otro aspecto de la hibridez propia de las empresas publicas también
ha sido destacado por Bruton, Peng, Ahlstrom, Stan y Xu?® al momento de considerar
su diversidad y convergencia, en diferentes grados, de participacion publica y privada
en el seno de este tipo de organizaciones a nivel internacional. Precisamente, Flo-
rio y Fecher® exponen la necesidad de considerar la heterogeneidad de las empresas
publicas en las ultimas décadas —incluyendo la vinculacién publico-privada—para
avanzar hacia una mejor comprension del fenémeno.

26. ASCENCIO (2021).

27. OKHMATOVSKIY et al. (2021).
28. BRUTON et al. (2015).

29. FLORIO y FECHER (2011).
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Desde una mirada mas general, Alami y Dixon?*® han puesto el foco en las impli-
cancias en torno a la nocién de capitalismo de Estado y la diversidad de sentidos que
se le asignan. Partiendo del rol inherente que asume el Estado en funcién de asegurar
la acumulacién capitalista, buscan identificar qué es lo “nuevo” del capitalismo de Es-
tado en la actualidad, considerando que la literatura sobre el tema no siempre resulta
precisa en este aspecto. Asi, reivindican la necesidad de profundizar en las relaciones
mds amplias de este concepto con las teorias del Estado y la incorporacién de una mi-
rada temporal y territorial que permita profundizar en este fenémeno. Por lo demais,
en Alami, Dixon y Mawdsley* se amplia esta vision a partir de la consideracion de
las confrontaciones geopoliticas a nivel global, particularmente entre la forma que el
capitalismo de Estado adopta en occidente y el propio de China.

En sintesis, a partir de este breve recorrido es posible resaltar que las empresas
publicas aparecen en el centro de los debates sobre las formas que puede adoptar
la participacién estatal directa en el plano econdémico, en el contexto mds general
de las discusiones sobre el rol del Estado en el capitalismo. En general —y mds ain
en América Latina—, el foco ha sido puesto en la accién de los estados nacionales
en ese plano. Aunque no siempre considerado como un caso especifico, también las
empresas publicas subnacionales —particularmente de las dependientes de las admi-
nistraciones de segundo nivel en sistemas federales, tal como las que se abordan en
este trabajo—, configuran un drea de estudio relevante para comprender la evolucién
y rol del Estado empresario a nivel general.

Al respecto, es posible vislumbrar que, en gran medida, los aportes tedricos aqui
resefiados también son un aporte valioso para la comprensién de las tendencias y
procesos que han incidido en la conformacidn del sector ptblico empresarial a nivel
subnacional en Argentina y su rol econémico y social. Esto sin desconocer, por lo de-
mas, las particularidades que adquieren las administraciones provinciales a la luz de
las transformaciones del esquema del federalismo argentino de las dltimas décadas.

4. Caracteristicas y conformacion reciente del sector ptblico empresarial de ni-
vel provincial en Argentina

La convergencia de las tendencias en torno al rol estatal y la articulacion federal du-
rante los tltimos anos ha sido el marco en el que se ha delineado el sector publico
empresarial provincial en su expresion actual. En este apartado se introducen, en pri-
mer lugar, algunas caracteristicas generales del sector ptblico empresarial de nivel
provincial tomado de conjunto: distribucién jurisdiccional, actividades econémicas
y formatos juridicos predominantes. En segundo lugar, se ponen en consideracion

30. ALAMI y DIXON (2020).
31. ALAMI et al. (2021).
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algunos aspectos e interpretaciones sobre los antecedentes y la conformacién del sec-
tor tal como se presenta en la actualidad.

4.1. El escenario de las empresas publicas provinciales hacia 2022

a) Empresas publicas provinciales segiin distribucion jurisdiccional

Si nos detenemos en la distribucién de empresas ptblicas segtn jurisdiccion (Gréfico
3.1), es posible destacar dos aspectos. Por un lado, la presencia de empresas alcanza
a la totalidad de las 23 provincias argentinas y la Ciudad Auténoma de Buenos Aires
(CABA), con un promedio —sin considerar los entes interestaduales— cercano a 9
entidades por jurisdiccién. Por otro lado, la distribucién es marcadamente desigual:
por caso, las primeras cuatro provincias con mds cantidad de empresas publicas con-
centran cerca del 40% del total relevado.

Grafico 3.1
Empresas puiblicas provinciales segiin jurisdiccion, 2022.
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Fuente: elaboracion propia en base al relevamiento realizado.

Entre las provincias que estdn por encima del promedio, destacan La Rioja (37
empresas), Neuquén (17 empresas), Rio Negro (16 empresas), San Luis (15 empresas),
Cérdoba (12 empresas) y Misiones (11 empresas). Luego, con 10 empresas cada una,
se encuentran Entre Rios, Jujuy, Salta y San Luis. Finalmente, las quince provincias
restantes oscilan entre 8 y 2 empresas cada una.

Sobre este panorama general, vale mencionar dos casos particulares. Primero, la
provincia de La Rioja debe su ubicacién como la jurisdiccién con mayor cantidad de
entidades relevadas debido a una politica especifica de la administracién provincial
originada alrededor de 2010 instrumentalizada mediante la creacién o estatizacién
de empresas —esta situacidon particular serd retomada en el siguiente apartado, al
abordar las actividades que realizan las empresas provinciales—.
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Segundo, en el caso de la provincia de Cérdoba, la mitad de las entidades fueron
contabilizadas en el relevamiento porque adoptan formatos societarios empresariales
(como SEM o SE), tal como se estableci6 en los criterios de incorporacién. Sin em-
bargo, en cuanto a su actividad, se trata de “agencias” que viabilizan politicas de nivel
provincial, por lo que adquieren un caricter sustancialmente diferente en cuento a su
actividad. La creacién de estas entidades —en dreas como deportes, cultura y turis-
mo— emergio a fines de la década de los noventa en el marco del proceso de moder-
nizacién de la administracién provincial y se las incorporé por primera vez mediante
la ley provincial N°8.835. Al asumir estos formatos societarios empresariales se buscé
dotarlas de mayor autonomia, agilidad y desempeiio en el desarrollo de sus activi-
dades®>. Por lo demads, existen algunas entidades creadas con criterios y funciones
similares en, por ejemplo, Chubut y CABA.

Resulta significativo que, al considerar la pertenencia a las diferentes regiones eco-
noémicas y sociales del pais, existe presencia de empresas publicas provinciales en la
totalidad de ellas. Sin embargo, es posible mencionar que las provincias de lo que
se denomina usualmente como el drea central se encuentran levemente por debajo
del promedio: tal es el caso de Santa Fe, Buenos Aires, CABA y —con las salvedades
mencionadas— Coérdoba. Estas jurisdicciones son las que cuentan con un mayor de-
sarrollo relativo en términos histdricos y se caracterizan por contar con estructuras
econdmicas de gran tamario y diversificadas (ligada a la produccién exportadora tra-
dicional) o, como en el caso de CABA, centrada en servicios. Estas jurisdicciones se
contraponen a la denominada drea periférica, con multiples posibles subdivisiones en
su interior, pero que, por lo general, tienen una mayor presencia del sector publico en
el plano econémico®.

En cualquier caso, mds alld de estas diferencias significativas, se destaca el hecho
que la totalidad de las provincias argentinas cuentan con empresas publicas. En este
sentido, se trata de un fendmeno transversal a las heterogeneidades y desigualdades
regionales que han presentado histéricamente las distintas jurisdicciones del pais,
erigiéndose como un fenémeno de alcance nacional.

b) Empresas publicas provinciales segiin actividad econdémica

En segundo lugar, también se verifica heterogeneidad en las actividades econémicas
que realizan las empresas publicas provinciales (Grafico 3.2). Primero se ubican las
clasificadas como de “Suministro de electricidad, gas, vapor y aire acondicionado’, las
que representan un 16% del total. A continuacién, se ubican las vinculadas a activida-
des de “Intermediacién financiera y servicios de seguros’, con 12%; “Industria manu-

32. CALLIERI y EZQUERRO (2014); MANZO (2011).
33. CAO y VACA (2006); CAO et al. (2003).
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facturera’, con 11%; “Agricultura, ganaderia, caza, silvicultura y pesca” y “Suministro
de agua; gestion de residuos; recuperaciéon de materiales y saneamiento’, con un 9%
cada una; y las del sector de la “Informacién y comunicaciones” representan el 8%.
Luego, las empresas dedicadas a “Actividades administrativas y servicios de apoyo”;
la “Administracion puablica, defensa y seguridad social obligatoria’, la “Explotacién de
minas y canteras” y el “Servicio de transporte y almacenamiento” aparecen con un 7%
cada una. Finalmente, las empresas relacionadas con “Servicios artisticos, culturales,
deportivos y de esparcimiento’, un 4%; y en “Otras actividades’, con un 3%, se retinen

4

entidades cuyas actividades se clasifican como de “Construccion’;, “Servicios inmo-
” o« ” o«

biliarios’, “Salud humana y servicios sociales’, “Comercio al por menor” y “Servicios
profesionales, cientificos y técnicos”.

Grifico 3.2
Empresa publicas provinciales segiin actividad econémica, 2022.
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Fuente: elaboracién propia en base al relevamiento realizado.

Si procedemos a una mayor agrupacién de las actividades identificadas, resulta
relevante, en primer lugar, que las entidades encuadradas dentro del sector de la ener-
gia y mineria representen casi un cuarto del total de empresas relevadas, con un 24%.
En segundo lugar, se encuentran aquellas que tienen algin tipo de rol productivo,
como las industriales o ligadas a la explotacién de establecimientos agricola ganade-
ros, que representan, de conjunto, un 20%. En tercer lugar, las empresas que prestan
servicios de diversa indole representan un 28% del total. En cuarto lugar, las que se
dedican a actividades administrativas y de apoyo —una parte de ellas relacionadas a
las funciones desarrolladas tradicionalmente por organismos publicos— representan
un 15%. Finalmente, las entidades que prestar servicios de intermediacién financiera y
de seguros completan el 13% restante —con un lugar destacado de los bancos ptblicos
oficiales—.
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En este punto, vale mencionar que casi la mitad (20 entidades) de las empresas
dedicadas a actividades productivas —agricola-ganaderas e industriales— se concen-
tran en una sola provincia, La Rioja. Se trata, por lo general, de una serie de estable-
cimientos de pequeiia o mediana envergadura, surgidos en los Gltimos quince afos
como el resultado de la instrumentalizacién mediante entidades empresarias de una
politica ptblica que se sostiene hasta la actualidad. De acuerdo con sus impulsores,
dicha politica busca promover un rol estatal activo en el desarrollo econémico y so-
cial en una provincia periférica como La Rioja —con menor desarrollo relativo y con
un peso histéricamente importante del sector publico— con eje en la generacién de
empleo3.

Por lo demds, la mayor concentracién de actividades se da en sectores en los que
usualmente las empresas ptblicas a nivel internacional tienen participacién. Aqui se
cuentan las actividades en los rubros de la energia y mineria y la prestacion de servi-
cios publicos, entre otras®.

Asimismo, la heterogeneidad en las actividades desarrolladas por el sector publi-
co empresarial provincial se corresponde con las relativamente amplias atribuciones
otorgadas a las provincias en el texto constitucional. Por caso, alli se le asigna la fa-
cultad de “promover el progreso econémico, el desarrollo humano, la generacién de
empleo, la educacion, la ciencia, el conocimiento y la cultura” (art. 125). Ademads, la
norma les otorga a las provincias el “dominio originario de los recursos naturales
existentes en su territorio” (art. 124), lo que se refleja en el predominio de entidades
petroleras y mineras —con presencia, al menos, en las provincias que cuentan con
esos tipos de recursos naturales—. En definitiva, estos preceptos indican un amplio
rango de actuacion para los estados provinciales y habilitan la adopcién de objetivos
en diversos dmbitos que, en ocasiones, pueden llevarse adelante mediante formatos
empresarios; al tiempo que pueden derivar, eventualmente, en instancias de colabo-
racién o conflicto con el Estado nacional.

¢) Empresas puiblicas provinciales segiin tipo societario o empresarial

En tercer lugar, se consideraron los diferentes tipos societarios y empresariales que
asumen las empresas relevadas, comprendiendo diferentes formatos juridicos apli-
cables (Tabla 1). Un 54% asume la forma de Sociedad Anénima (SA) —tanto las que
asumen explicitamente el tipo de Sociedad Andénima con Participacién Estatal Ma-
yoritaria (SAPEM), como Sociedad Andénima Unipersonal (SAU) o SA sin mds—,
en ocasiones con participacién de otros organismos publicos y, ocasionalmente, la

34, COMISION ECONOMICA PARA AMERICA LATINA Y EL CARIBE (2021); GUERRA (2012);
MIRANDA (2012).

35. CHRISTIANSEN (2011); FLORIO (2014b); GUAJARDO SOTO (2015).
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participacion de accionistas privados. Luego, un 24% tiene el formato de Sociedad
del Estado (SE), en su totalidad propiedad del sector ptblico —en algunos casos, con
participacion de diferentes jurisdicciones—. E1 19% presenta otros tipos juridicos, tra-
tandose en general de aquellos con mayor antigiiedad en el marco juridico argentino.
Tal es el caso de las entidades que se presentan como Sociedad de Economia Mixta
(SEM) o Empresa del Estado (EE); o las que asumen la forma de entes autdrquicos,
remitiendo a las propias leyes de creacidn; entre otros tipos societarios. Finalmente,
el 3% se trata de entes interestaduales en que las administraciones provinciales ejer-
cen el control mayoritario en sus decisiones, pero en los que participan también otras
entidades del sector publico provincial o nacional.

Tabla 1
Empresas publicas provinciales segiin formato juridico, 2022.

Formato juridico Cantidad de empresas publicas Porcentaje
Sociedad Anénima 118 54%
Sociedad del Estado 52 24%
Otros formatos juridicos 41 19%
Entes interestaduales 7 3%
Total 218 100%

Fuente: elaboracién propia en base al relevamiento realizado.

Si nos remitimos a la situacién de las empresas ptblicas dependientes del Estado
nacional, destacan Diéguez y Valsangiacomo?*® que mas de dos tercios de las entidades
creadas durante el periodo 2003-2015 han sido instituidas como SA. De acuerdo con
los autores, la preferencia por este formato juridico se basa en determinadas carac-
teristicas que lo hacen atractivas para las autoridades gubernamentales, a saber: 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, ya que el
Estado comparte los costos de la inversion; y d) la flexibilidad en la participacién so-
cietaria —que puede aumentar o disminuir de manera mas o menos discrecional— y
la dindmica de gerenciamiento —por ejemplo, no se exige la realizacién de compras
mediante licitacidn, asi como la aplicacién de otras regulaciones propias del sector
publico—. De manera similar, Carbajales® destaca la creacién de empresas publicas
bajo el formato de SA —pero con particularidades especificas e innovaciones juri-
dicas respecto a experiencias anteriores— como un rasgo predominante del sector
propio de las tltimas décadas a nivel nacional.

36. DIEGUEZ y VALSANGIACOMO (2016).
37. CARBAJALES (2021).
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En este marco, el predominio del formato de SA en el caso de las empresas publi-
cas provinciales puede leerse a partir de una interpretacién similar. Asimismo, el sur-
gimiento reciente de la mayoria de las entidades relevadas —tal como se expresa en el
préximo apartado— sugiere que la preferencia por este formato societario (tipico del
sector privado, aun con las particularidades que puedan asumir) se ha consolidado en
las dltimas décadas también a nivel subnacional.

4.2. Origenes y conformacion del sector publico empresarial de nivel provincial
hacia 2022

La dltima gran dimensién que se aborda en este trabajo se relaciona con los ante-
cedentes que derivaron en la conformacién del sector publico empresarial a nivel
provincial tal como existe actualmente. En este sentido, la consideracién de los suce-
sivos momentos histéricos en que las empresas que lo componen se incorporaron al
ambito publico —mediante su estatizacion o la creacion de nuevas entidades— pone
de manifiesto que el 63% surgieron a partir del afio 2000 (Gréfico 3.3).

Grafico 3.3
Empresas publicas provinciales existentes al ario 2022 segiin década de creacion o
estatizacion.
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Fuente: elaboracién propia en base al relevamiento realizado.
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En vistas a realizar una periodizacién tentativa de los origenes de las entidades
relevadas, se identificaron preliminarmente tres etapas que aparecen, al mismo tiem-
po, como sucesivas capas sobre las cuales se ha ido conformando el sector ptblico
empresarial provincial hasta la actualidad. Al respecto, es posible vincular esas tres
etapas con los diferentes momentos de la trayectoria histérica de los roles o tipos
estatales en Argentina®; asi como con las etapas de la evolucion de las empresas pu-
blicas a nivel nacional®.

Los tres momentos identificados son: 1) hasta 1979, coincidente con el momento
de nacimiento y auge de la intervencién estatal y el desarrollo del Estado empresario a
nivel nacional; 2) desde 1980 y hasta 1999, que comprende el retroceso de la interven-
cién del Estado directa en el plano econémico y las reformas de mercado signadas,
en el caso de las empresas publicas, por el amplio programa de privatizaciones; y 3) el
periodo que va desde el ano 2000 hasta la actualidad, coincidente con el reposiciona-
miento en el rol del Estado en Argentina y la recomposicion parcial del sector de las
empresas publicas a nivel nacional.

A continuacion, se detallan brevemente los sectores destacados en que se inscri-
ben las entidades relevadas para cada uno de estos periodos, al tiempo que se indican
ciertos aspectos que, se estima, han podido incidir en la persistencia o el desarrollo
de empresas publicas en cada etapa.

a) Continuidades del periodo de expansién del Estado empresario (hasta 1979)

El 11,9% (26 empresas) de las entidades relevadas se originaron hasta 1979. En tér-
minos generales, se trata de entidades que participan en actividades econémicas en
las que histéricamente las administraciones provinciales han tenido incidencia. Por
diversas razones, son empresas que ha permanecido bajo control pudblico hasta la
actualidad, atravesando el periodo de reformas estatales y privatizaciones de fines del
siglo XX+,

Primero, se destacan los bancos publicos oficiales —a los que se agregan otras
entidades de crédito y seguros— que desde el siglo XIX surgieron en las distintas ju-
risdicciones como apoyo a las actividades productivas locales y, luego, como agentes
bancarios de las administraciones provinciales*. Aqui se cuentan las entidades ban-
carias de Buenos Aires, Chubut, CABA, Cérdoba, La Pampa y Neuquén. Se trata de
bancos que persistieron en el ambito estatal durante el auge de las privatizaciones de
este tipo de entidades auspiciado por el Estado nacional y su programa de reformas
del sector financiero*.

38. GARCIA DELGADO (1994); GRACIARENA (2013); THWAITES REY (2010).
39. SCHVARZER (1979); ROUGIER (2009; 2021).

40. AZPIAZU (2002); SCHVARZER (1982).

41. RAPOPORT (2010).

42. CARLINO (2012); GONZALEZ PADILLA (2009).

96



Yanez: Federalismo y Estado empresario a nivel subnacional: caracteristicas y conformacion reciente del sec-
tor de las empresas publicas provinciales en Argentina
https://doi.org/10.7770/rchdcp-V13N2-art2989

Segundo, se puede mencionar las entidades histéricamente encargadas de la pres-
tacién de determinados servicios publicos domiciliarios a nivel jurisdiccional. Por
ejemplo, las empresas de distribucion de energia eléctrica en ciertas provincias, algu-
nas de ellas de larga data, como la Empresa Provincial de Energia de Cérdoba (EPEC),
Empresa Provincial de la Energfa de Santa Fe (EPE), Servicios Energéticos del Chaco
Empresa del Estado Provincial (SECHEEP), Direccién Provincial de Energia (DPE)
de Tierra del Fuego y Electricidad de Misiones SA (EMSA — Energia de Misiones).
También se originaron en esta etapa las entidades gestoras de los juegos de loteria y
casinos que adoptan un formato empresario, cuyos fondos se destinan mayormente
a la accidn social; ademas de aquellas que llevan adelante también otras actividades
financieras y de seguros —como en los casos de Tucuman y Entre Rios—

Finalmente, existen otras entidades surgidas en este periodo y que persisten hoy
en dia que expresan la decisién estatal de avanzar en otras dreas productivas y tecno-
légicas. El caso paradigmatico es el de INVAP SE, inicialmente dedicada al desarrollo
de tecnologia en el sector nuclear pero que ha ido modificando y ampliando sus dm-
bitos de actuacion a otros sectores (como el satelital y la produccidn para la defensa).
INVAP pertenece formalmente a la provincia de Rio Negro, pero el Estado nacional
ha tenido una fuerte incidencia en su devenir, particularmente a partir de la accién
de la Comisién Nacional de Energia Atémica. Ademds, una parte de sus proyectos
tienen como principal demandante a la administracién nacional, por lo que las oscila-
ciones de las politicas de ese nivel también han tenido repercusiones en su derrotero
empresario®.

b) Reconfiguraciones durante la etapa de reformas estatales (1980-1999)

Las entidades creadas en este periodo que persisten en la actualidad representan el
23,9% del total (52 empresas). Se trata del momento de declive y casi desaparicion del
Estado empresario a nivel nacional, vinculado a su vez con los procesos de reforma
estatal y predominio de las politicas de mercado.

Particularmente, el proceso de descentralizacién de servicios hacia el nivel sub-
nacional iniciado durante la altima dictadura militar argentina (1976-1983) supuso
la transferencia a las provincias de algunas funciones y, particularmente, de ciertas
empresas publicas*. Aqui se destacan, por ejemplo, las empresas prestadoras del ser-
vicio de agua y saneamiento en varias jurisdicciones a las que le fue transferida esa
actividad hasta entonces en manos de Obras Sanitarias de la Nacién como sucedid,
por ejemplo, en el caso de las entidades de Chaco, Santa Cruz, Rio Negro y Tierra del
Fuego*.

43. ZAPPINO (2021a; 2021b).
44. IRAMAIN (2015); SCHVARZER (1981).
45. AZPIAZU et al. (2008).
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Asimismo, en la década de 1990 esta tendencia se profundizé, particularmente a
partir de la transferencia de algunas entidades nacionales al &mbito provincial en el
marco de los profundos procesos de privatizacién de esos anos. En general, supuso
la predisposicion de los gobiernos provinciales a asumir bajo su control ciertas ac-
tividades empresariales del Estado nacional debido a su relevancia socioeconémica
y politica a nivel local y ante la posibilidad, de no intervenir, de que se procediera a
su paralizacion o liquidacion. Por caso, en esos anos la provincia de Buenos Aires
asumio el control del Astillero Rio Santiago; mientras que la provincia de Rio Negro
cre6 Hierro Patagénico Rionegrino Sociedad Anénima (HIPARSA) —que recibié los
activos de la nacional Hierro Patagdnico de Sierra Grande Sociedad Anénima Minera
(HIPASAM)— y Servicios Ferroviarios Patagénicos SA (Tren Patagonico SA) —que
asumid el control de la linea ferroviaria Viedma-San Carlos de Bariloche—.

También en esta etapa se consolidé la tendencia de los gobiernos de provincias
con recursos hidrocarburiferos y mineros de contar con empresas que se constituyan
como instrumentos idéneos de intervencidn en la explotacion de esos recursos natu-
rales —lo cual fue, por lo demds, reforzado tras la reforma constitucional de 1994—.
Por caso, en esos anos se crearon Fomento Minero de Santa Cruz SE (FOMICRUZ
SE), Empresa de Desarrollo Hidrocarburifero Provincial SA (EDHIPSA) de Rio Ne-
gro, Hidrocarburos del Neuquén SAPEM (HIDENESA) y Petrominera Chubut SE.

En definitiva, la creciente relevancia de los gobiernos provinciales en la implemen-
tacion de politicas publicas en los mds diversos sectores y los procesos de descen-
tralizacién de funciones y atribuciones hacia el nivel subnacional como parte de las
reformas estatales orientadas por el objetivo del ajuste estructural aparece en la base
de las entidades relevadas surgidas en este periodo. Por lo demds, cabe mencionar
que, al mismo tiempo y en sentido contrario, se incentivaron los procesos de privati-
zacién, de manera similar a lo sucedié a nivel nacional: asi sucedid, por ejemplo, con
numerosas empresas de servicios publicos —como aquellas de agua y saneamiento y
distribucion de energia eléctrica— y, como se menciond, con una parte importante de
los bancos publicos provinciales.

¢) Reformulacion estatal y expansion empresaria provincial durante el siglo XXI
(2000-2022)

Respecto al ultimo periodo identificado, se destaca que el 64,2% (140 empresas)
fueron creadas desde el afio 2000 hasta el 2022. De por si, esto permite estimar, en
primer lugar, que la ausencia de estudios que aborden integralmente el sector ptblico
empresarial provincial en épocas recientes también se ha visto influenciada por la
relativa novedad que éste significa en términos de su magnitud. En segundo lugar, el
hecho de que casi dos tercios de las entidades se hayan incorporado al sector en las
ultimas décadas habilita a considerar su desarrollo de manera conjunta con los pro-
cesos de fondo mencionados oportunamente, a saber: el cambio en la orientacion del
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rol del Estado desde inicios del siglo XXI y las transformaciones en la dindmica del
federalismo argentino —cuyas tltimas tendencias datan de fines del siglo pasado pero
que se extienden hasta la actualidad—.

Entre las entidades cuyos origenes se inscriben en este periodo es posible destacar
especialmente algunos sectores, en tanto, se considera, contribuyen a la comprensién
de la evolucion reciente del conjunto. Por caso, sobresalen las entidades que emer-
gieron como resultado de la reestatizacién de servicios publicos a nivel provincial a
partir del 2001.

Un caso paradigmatico es el de los servicios de agua y saneamiento: tras la deva-
luacion de la moneda nacional durante 2002 y las dificultades para acordar cuadros
tarifarios que resultasen atractivos para los concesionarios privados —en general, con
participacion de capitales extranjeros— muchos de éstos decidieron abandonar la
prestacion del servicio. En paralelo, los gobiernos provinciales —de manera similar a
lo sucedido con el servicio de agua y saneamiento en el drea geografica dependiente
del Estado nacional—, definieron retomar para su control la actividad mediante em-
presas publicas creadas a tal efecto. Entre las provincias que sumaron empresas que
prestan el servicio en todo o parte del territorio correspondiente podemos mencionar
los casos de Buenos Aires (2002), Santa Fe (2006) Catamarca (2008), Salta (2009), La
Rioja (2010) y Mendoza (2010)*.

En el dambito de los servicios publicos también se puede mencionar lo sucedido
con la distribucion eléctrica que, de igual manera, fueron reestatizados desde el 2000,
tras haber sido privatizados en la década de 1990. La reasuncion del servicio por parte
de las administraciones provinciales se viabilizé mediante empresas publicas en los
casos de Catamarca (desde 2012), Entre Rios (2005), Formosa (2006), La Rioja (2014)
y San Juan (2002).

Otro ambito en que se ve reforzada la accién empresaria estatal a nivel subnacio-
nal tiene que ver con la consolidacién de los marcos normativos federales aplicables
a la explotacion de recursos naturales —especialmente, respecto a los hidrocarburos,
pero también en actividades mineras, en auge en los dltimos aflos—. Aunque ya en las
décadas previas existen antecedentes de empresas petroleras y mineras provinciales,
se intensificé su desarrollo con el proceso de provincializacidn de los recursos petro-
leros, que abarca tanto los cambios producidos durante los afios noventa —lo que in-
cluye la privatizacion de la empresa publica nacional de hidrocarburos YPF, el avance
de las concesiones a privados y la sancion constitucional de la soberania provincial
sobre los recursos naturales— como las normativas sancionadas luego del cambio de
siglo que reforzaron la incidencia subnacional*.

46. CACERES (2017); TAGLIAVINI y TOBIAS (2016).
47. AZPIAZU et al. (2008).
48. MUGIA y GODFRID (2019); SABBATELLA (2012); SERRANI (2013).
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Asi, los estados provinciales fortalecieron su rol y, eventualmente, sus posibilida-
des de accién en los sectores minero y petrolero, apelando, en ocasiones, a la creacién
de empresas publicas que viabilizaran su accionar. En ese marco, se han creado en
los dltimos veinte afios las siguientes entidades: Catamarca Minera y Energética SE
(CAMYEN SE), Jujuy Energia y Mineria SE (JEMSE), Pampetrol SAPEM en La Pam-
pa, Energia y Minerales SE (EMSE) en La Rioja, Gas y Petréleo del Neuquén SAPEM
(GyP), Empresas Minera Rionegrina SA (EMIRSA) y, en 2022, Terra Ignis Petréleo y
Gas SAU de la provincia de Tierra del Fuego, Antartida e Islas del Atlantico Sur.

Mas alld de lo dicho hasta aqui, la expansién de los dmbitos de actuacion de las
empresas publicas provinciales de los Gltimos afios no solo se ha evidenciado a partir
de una redistribuciéon de funciones respecto al Estado nacional, como sugieren la
trayectoria precedente. Por el contrario, también aparecen sectores en que la crea-
cion de empresas publicas provinciales —o la ampliacién de las actividades de otras
ya existentes—, emergen como via de participacion de los estados subnacionales en
politicas publicas impulsadas por el Estado nacional.

Aqui se destacan, por un lado, las empresas que realizan actividades en el drea
de las telecomunicaciones y otros servicios informaticos, originadas tras el cambio
de siglo: Empresa Pampeana de Telecomunicaciones SAPEM (EMPATEL), creada en
2019; La Rioja Telecomunicaciones SAPEM, en 2008; Marandi Comunicaciones SE,
de Misiones, en 2011; Neutics SAPEM, de Neuquén, en 2012; Energia Santiago del
Estero SAPEM (ENERSE), en 2008; Salta Tecnologias de la Informacién y la Comu-
nicacion SE (SALTIC), en 2021; Jujuy Digital SAPEM, en 2021; Recursos y Energia
Formosa SA (REFSA), en 2006; Corrientes Telecomunicaciones SAPEM, en 2019; San
Juan Innova SE, en 2021; y Catamarca Telecomunicaciones SAPEM, creada en 2013
y reactivada en 2021. En mayor o menor medida, las empresas de este subgrupo han
recibido el impulso de los planes nacionales de expansién de la conectividad digital
a lo largo del territorio, como la implicada en el proyecto de la Red Federal de Fibra
Optica y viabilizada a nivel nacional por la Empresa Argentina de Soluciones Satelita-
les SA (ARSAT), dependiente del Estado central. Asimismo, también se incorporaron
a esas articulaciones otras empresas provenientes de las etapas previas, como Alta
Tecnologia Telecomunicaciones y Sistemas SE (ALTEC) de Rio Negro y Ecom Chaco
SA®.

De manera similar, el impulso dado desde el Estado nacional al desarrollo de ener-
gias renovables ha incentivado a los estados provinciales a crear entidades dedicadas
a esa actividad, o a ampliar las actividades de empresas ya existentes. En este &mbito
se destacan las entidades que gestionan los proyectos de energia edlica y solar de La
Rioja, con el eje en Parque Edlico Arauco SAPEM,; las iniciativas de energia solar liga-

49. BALADRON (2019); GUIDO y VERSINO (2016).
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das a Jujuy Mineria y Energia SE (JEMSE); y otras entidades provinciales, con mayor
o menor desarrollo en proyectos similares, como las de San Juan, Rio Negro, Salta y
Chubut. En parte, estos proyectos fueron impulsados por programas del gobierno
nacional para el fomento de las energias renovables que, con diferentes alcances y
orientaciones, fueron desarrollados en la dltima década —por ejemplo, el denomina-
do Plan RenovAr, con varias etapas en el periodo 2016-2019—=.

Mais recientemente, otras medidas de nivel general adoptadas por el Estado nacio-
nal también han influido en el surgimiento de empresas publicas a nivel provincial o
la incorporacién de nuevas dreas a otras ya existentes. Por ejemplo, la sancién de la
Ley N°27350 de Investigacion Médica e Investigacion Cientifica del Uso Medicinal de
la Planta de Cannabis y sus derivados supuso la posibilidad de desarrollar una activi-
dad econdmica hasta entonces prohibida, con participacién de diversos organismos
publicos en su instrumentacién. En ese marco, algunas provincias han creado empre-
sas especificas para la participacion en este mercado —como Cannabis Medicinal San
Juan SE (CANME) y Cannabis Avatéara SE de Jujuy— o se han incorporado unidades
de negocios especificas en empresas relacionadas con la actividad —como sucede con
el Laboratorio Industrial Farmacéutico SE (LIF) de la provincia de Santa Fe y Agroge-
nética Riojana SAPEM—.

En términos generales, las entidades creadas en este ultimo periodo presentan
participacion en el conjunto de las actividades econémicas mencionadas previamen-
te. En el marco de la trayectoria reseiiada, es posible interpretar que la diversidad de
actividades que involucran la participacién del sector publico empresarial subnacio-
nal expresa la expansion de ambitos de actuacién en los que los estados provinciales
han visto incrementar su protagonismo en las dltimas décadas. Asimismo, la distri-
bucién desigual entre las diferentes jurisdicciones hace suponer que existen particu-
laridades provinciales que inciden, igualmente, en la conformacién del sector ptblico
empresarial de cada una de ellas.

5. Conclusiones

El recorrido propuesto a lo largo del trabajo pretendié realizar una aproximacion ex-
ploratoria y descriptiva sobre el sector de las empresas publicas provinciales tal como
este se presenta hacia el afio 2022. Por un lado, a partir del andlisis de algunos de sus
aspectos principales, es posible afirmar que el escenario actual se destaca por: a) la
desigual distribucién entre las jurisdicciones; b) la heterogeneidad en las actividades
que realizan las empresas provinciales tomadas de conjunto; y ¢) el predominio de
formatos juridicos cercanos a los del sector privado como via de alcanzar una gestién
flexible y acorde a los mercados y sectores econdmicos involucrados.

50. KAZIMIERSKI (2022); SABBATELLA et al. (2020).
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Por otro lado, se senalaron algunos factores que ha incidido en la conformacién
actual del sector publico empresarial a nivel provincial. Asi, al detenernos en el mo-
mento de surgimiento de las entidades que lo componen en la actualidad, se ha desta-
cado que alrededor de dos tercios se ha originado en lo que va del siglo XXI. Se buscé
indagar sobre posibles relaciones de este fendémeno con las dos tendencias generales
consideradas inicialmente: la revalorizacién del rol del Estado en las tltimas décadas
y su mayor predisposicidn a incidir de manera directa en diversos ambitos econémi-
cos, incluyendo la produccion de bienes y prestacidn de servicios; y el protagonismo
y expansion en la accion estatal por parte de los gobiernos provinciales, en el marco
de las transformaciones del federalismo en Argentina.

Al respecto, se destaca que ese marco general ha sido propicio para que las empre-
sas publicas emerjan como una forma pertinente de llevar adelante la accién estatal
provincial, entre otras alternativas que tienen los gobiernos subnacionales para lograr
sus objetivos. De manera andloga a lo sucedié a nivel nacional, no se trat6 de la Gni-
ca ni, necesariamente, la opcion privilegiada en todas las situaciones. En cualquier
caso, se trata de un fenémeno relativamente novedoso: la apelacién, por parte de
las administraciones provinciales a la creacién o estatizacién de empresas como un
instrumento de politicas publicas, erigiéndose como un formato valido que, durante
el periodo previo —especialmente, durante los aflos noventa—, estaba relativamente
restringido. Inclusive, la extension de su presencia en las diferentes provincias y la
variedad de actividades que asumen refuerzan esta mirada.

Sin embargo, como se ha remarcado, lo anterior no implica indicar la homogenei-
dad del fenémeno a lo largo de todas las jurisdicciones, tal como lo demuestra la dis-
tribucién desigual entre jurisdicciones y las actividades que realizan en cada caso. En
ese sentido, se destaca que existen provincias que limitan al minimo las entidades em-
presariales dependientes de la administracién jurisdiccional y sus areas de actuacion.

Por lo demas, el postulado inicial de este trabajo que considera la incidencia de las
transformaciones del rol estatal y del federalismo en Argentina en la conformacién
del sector publico empresarial en las dltimas décadas aparece como pertinente. Sin
embargo, esto no elimina la necesidad de profundizar en los estudios al respecto,
tomando ademds como referencia los abordajes y debates recientes sobre el rol de las
empresas publicas en los paises en desarrollo y el caracter hibrido de su gobernanza
—entre otros aspectos—, como forma de alcanzar un conocimiento cabal del sector y
sus posibles desarrollos futuros.

En ese sentido, una agenda de investigacidn futura sobre la temadtica podria, en
primer lugar, considerar cémo las modificaciones en el rol estatal se presentan de
manera concreta a nivel provincial y las diferentes formas de instrumentalizacién de
politicas mediante empresas publicas. En segundo lugar, avanzar en la consideracién
de los disefios institucionales y las modalidades de gestion de estas entidades a nivel
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provincial. En tercer lugar, precisar las razones en que se basan las diferencias exis-
tentes entre los sectores empresariales ptblicos de las distintas provincias, particu-
larmente a partir de estudios de caso o abordajes comparativos entre jurisdicciones.

Por tltimo, emerge como una cuestion a profundizar en futuros abordajes las po-
sibilidades de colaboracién y coordinacién en la accion estatal interjurisdiccional en
los casos que implica la participacién de empresas publicas provinciales y, eventual-
mente, también organismos y/o empresas publicas nacionales —como ya sucede, en
algun sentido, en los sectores de las telecomunicaciones y las energias renovables—.
Especificamente, esta cuestion aparece como relevante en tanto refiere tanto a la
trayectoria reciente del sector ptblico empresarial provincial, como a la dindmica y
las formas de coordinacién interjurisdiccional, mds o menos institucionalizadas, tal
como se desarrollan en la actualidad y su evolucién futura.
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