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Resumen

En este trabajo se pretende fundamentar, a partir de los aportes de la economia institucional, las formas de solucién a las
contradicciones especificas de las relaciones de agencia entre la empresa estatal (agente) y el Estado, como representacién de la
propiedad social, a través de la Junta de Gobierno (principal). Se realiza una propuesta de simplificacién y mayor transparencia
del entorno institucional para el sistema empresarial estatal, y se identifican las bases objetivas para la implementacion de los
procesos de reestructuracion o liquidacion de empresas, reconocidas formalmente en los Lineamientos de la Politica

Econdmica y Social del Partido y la Revolucion, especificamente el Lineamiento 17.
Palabras claves: economia institucional, gestion empresarial, economia cubana..
Abstract

This paper is intended to inform, from the contributions of institutional economics, ways of solution to the specific agency
relationships between the state enterprise (agent) and the State, as a representation of social ownership, through contradictions
of the Governing Board (principal). a proposal for simplification and greater transparency in the institutional environment for
the state enterprise system is performed, and the objective basis for the implementation of the restructuring or liquidation of
companies formally recognized in the Guidelines of Economic and Social Policy identified party and the Revolution,

specifically the guideline 17.
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Introduccion

Cuba se encuentra inmersa en un proceso de transformaciones de su modelo econémico, con el objetivo de garantizar la
continuidad e irreversibilidad del socialismo, el desarrollo econémico del pais y la elevacion del nivel de vida de la poblacion,
como se ha reconocido en los Lineamientos de la de la Politica Econdmica y Social del Partido y la Revolucionl. (Partido
Comunista de Cuba, PCC, 2011, p 1). En esta direccion es necesario integrar el proceso de perfeccionamiento de la empresa
estatal — que se venia desarrollando desde finales de la década de los noventa— a las politicas del modelo econédmico, con el fin
de garantizar el desarrollo de un sistema empresarial organizado, disciplinado, ético, participativo, eficaz y eficiente, que
genere mayores aportes a la sociedad socialista y en que las empresas se conviertan en organizaciones de alto reconocimiento
social (Consejo de Ministros, 1998, 2007).

Sin embargo, los problemas acumulados en la construccion del socialismo y la ulterior crisis del llamado “socialismo real” han

llevado a revaluar el proceso de transicion o construccion de un nuevo sistema social.

La complejidad de la transicion socialista se caracteriza por la multiplicidad de relaciones sociales de propiedad y gestion, en
tanto coexisten relaciones —que se quieren desarrollar— con aquellas que se deben mantener, asi como la combinacion de
ambas. También depende del grado de desarrollo del cual se parte, del sistema contradictorio de intereses a nivel del individuo,
los colectivos y la sociedad, asi como también del grado de insercion en la economia internacional, el nivel de desarrollo
politico e institucional del pais y también del grado de participacién democrética de la sociedad en la direccion politica y
econdmica, tanto a nivel nacional como local. La propia naturaleza contradictoria de la transicion incluye la posibilidad de que
el proceso sea reversible, en tanto predominen las tendencias contrapuestas entre los efectos reales de las transformaciones
realizadas, con respecto a los resultados que se esperan obtener en funcion de la vision y los objetivos estratégicos. Las
concepciones y practicas erradas sobre la realizacion de la propiedad social, bajo la forma estatal y la planificacién central,
conducen a ignorar o subestimar el rol que debe tener la gestion empresarial en cuanto al emprendimiento y la innovacion, el
aprovechamiento de las oportunidades del mercado, la captacién y generacién de recursos financieros, la necesidad de tomar

decisiones bajo condiciones de autonomia y asuncién de riesgos para el aprendizaje de una gestion responsable.

Relacion entre propiedad social, bajo la forma estatal y la gestion empresarial

En el desarrollo del sistema de gestion empresarial en la transicion socialista, en particular para nuestro pais, ha sido un tema
recurrente la necesidad de delimitar las funciones estatales y reguladoras, como representacion de la propiedad social, y las
funciones propias del sistema empresarial, de forma que no se mezclen las responsabilidades de la gestion empresarial con el
papel del Estado y los organismos de la administracion central. Las contradicciones derivadas, al no tener en cuenta dicha
delimitacion, han sido también manifestacion de los sistemas de direccion econémica del pais, en los que no se garantiz6 una
adecuada y oportuna relacion entre centralizacion y descentralizacion para la toma de decisiones empresariales, asi como del

insuficiente o ausente reconocimiento de los incentivos del mercado, y del papel del entorno politico institucional regulatorio

L A partir de aqui se va a identificar en el texto, como los lineamientos.
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con sus limitaciones para lograr una institucionalidad creible y consecuente con los objetivos y realidades del desarrollo de los
procesos econémicos. En general, la relacion entre el marco juridico-politico-institucional y los procesos econdmicos ha sido
objeto de una creciente atencién en los Ultimos afios (Bergara, 2003). Desde el punto de vista de la economia institucional, la
clara separacién de los roles del Estado es esencial en el disefio de la misma, pues debe quedar nitidamente definidos los

responsables de la elaboracién de politicas, del control regulatorio y de la operacion concreta en la prestacion de los servicios.

Consecuentemente, el resultado de la actividad regulatoria esta vinculado a la calidad de las instituciones, como las legislativas,
ejecutivas y judiciales, a los intereses de los grupos sociales, las normas y costumbres generalmente aceptadas, la capacidad

administrativa, entre otros aspectos.

Si la naturaleza esencial de la institucionalidad se concibe como el sistema de restricciones que permite coordinar la conducta
humana, resulta pertinente incorporar los aportes de la misma a la concepcion de la transicidn socialista en su renovacion
actual. Todo ello en funcion de asegurar al sujeto humano en comunidad una institucionalidad que le garantice la posibilidad de
su desarrollo y de realizar su proyecto de vida, sobre la base de anteponer la l6gica del trabajo sobre la del capital; lograr una
combinacion de intereses a nivel del individuo, colectivo y sociedad, que se oriente hacia una economia para la vida
(Hinkelammert y Mora, 2014), sin exclusion social, con todos y para el bien de todos, en armonia con los procesos de la
naturaleza. En el analisis de la transicion socialista en cuanto a la necesidad de generar y desarrollar un sistema empresarial
eficiente y eficaz, se debe rebasar el marco estrecho del enfoque tradicional del sector pablico (empresas publicas) o de la
administracién publica, que se realiza en la literatura, pues aunque puedan existir puntos comunes, el andlisis tradicional se
refiere, en esencia, a los servicios publicos asociados a las industrias, en donde al menos un componente de la misma
constituye un monopolio natural. La distincion basica de las empresas de propiedad social, con respecto a la empresa publica,
esta determinada por la naturaleza esencial de este tipo de propiedad, entendida como el proceso gradual de transformacién del
trabajador asalariado en productor asociado, que debe realizar las funciones de la reproduccién social. Ello debe lograrse
mediante la integracion participativa del colectivo laboral en los diferentes niveles de direccion y gestién empresarial, de forma
similar a lo que ocurre en las formas cooperativas. Los principales elementos a tener en cuenta son: el sistema de
responsabilidad colectiva e individual ante los resultados, el desarrollo de la cogestién, la transparencia y participacion en la

toma de decisiones empresariales, la motivacion y formacion de valores de cooperacion y solidaridad.

Al adoptar la propiedad social la forma estatal, debe ser expresion también de la transformacion del Estado como organizacién
de nuevo tipo, pues se constituye en un medio y no un fin, para garantizar el nuevo caracter de los productores. En
consecuencia, la responsabilidad del propietario, de la gestion y del riesgo asociado a cada uno de ellos no debe recaer solo en
los representantes de la sociedad, sino también debe ser compartida entre los diferentes eslabones de la propiedad y la gestion.
Se trata de combinar las ventajas de la coordinacion de acciones a nivel de toda la sociedad con la posibilidad de que cada
productor como trabajador asociado realice las funciones del proceso de reproduccion, derivandose la necesidad de formas
flexibles de apropiacion y gestion por parte de la empresa estatal. La naturaleza de tales formas se acercan al concepto de

organizaciones publicas no estatales, que en el caso de las entidades empresariales se trata de combinar los intereses

Revista Cubana De Ciencias Econdmicas-EKOTEMAS- http://www.anec.cu/ekotemas
RNPS: 2429 « ISSN 2414-4681+ Vol. 2 « No. 1 « enero - abril « 2016 * 3




EL MARCO INSTITUCIONAL EN LA TRANSICION SOCIALISTA Y EL Luis del Castillo Sanchez
SISTEMA DE DIRECCION Y GESTION DE LAS EMPRESAS DE PROPIEDAD
SOCIAL

empresariales con el encargo estatal2, dejando claro que lo esencial es satisfacer el interés social y que la forma estatal debe
subordinarse a ello.

Para que el proceso de transicion socialista no se convierta en una utopia, se debe partir del reconocimiento objetivo de las
contradicciones de intereses entre el individuo, el colectivo y la sociedad, lo cual se manifiesta en los comportamientos
oportunistas en la basqueda del interés propio, ya sea individual, colectivo, sectorial o local, de acuerdo con su conveniencia,
que no siempre conduce a satisfacer los objetivos sociales con eficiencia y eficacia. Se debe considerar la manifestacion de una
racionalidad acotada (Simén, 1947, citado por Ottavianelli, 2005), que implica que cada agente econémico enfrenta
restricciones de tiempo, esfuerzos y costos para acceder, procesar y utilizar informacion, asi como para concebir escenarios
futuros y poder tomar decisiones al respecto. Ello contrasta con el supuesto ideal de una racionalidad global, que implica la
capacidad humana para procesar informacién y poder eliminar las relaciones mercantiles, mediante la asignacion central y, a
priori, de recursos hacia todos los eslabones de la economia. De esta manera se remplaza el automatismo del mercado por el del
plan Unico centralizado, que ante el avance de la burocracia estatal en las experiencias fracasadas del “socialismo real”, termin6
haciendo de la planificacidn central una herramienta de inmovilizacién fatal para la sociedad, o se convierte en una utopia

burocratica, segin Lenin.

Debido al nivel de complejidad de las relaciones de propiedad social, a la dilucion de los propietarios (toda la sociedad) y a la
posibilidad de transformarse en una “propiedad de nadie”; se reproduce en la empresa estatal la separacion de la propiedad y la
gestion, derivandose un conjunto de contradicciones que no solo responden al caracter estatal de la propiedad, sino también a la
complejidad como organizaciones empresariales en cuanto a la direccién y la gestién, pues se requieren conocimientos
especializados, utilizacién de nuevas tecnologias y se exigen nuevas habilidades y elevada competitividad para la gestion. De
acuerdo con Fama y Jensen (1980), se precisa que el alejamiento de la propiedad y el control no implica la pérdida de este
Gltimo, sino que supone una especializacion de funciones, en tanto que el propietario cede las tareas directivas, como es la
gestion operativa, y la introduccion de una direccion profesional ocasiona una mayor especializacion de funciones

empresariales.

Las relaciones que se originan en el sistema de relaciones de propiedad social desde una perspectiva gerencial bajo la forma
estatal, deben tener en cuenta la separacién entre los 6rganos del Estado y la direccién empresarial (Consejo de Direccion), que
debe ser expresion de la direccion colectiva de los productores asociados. De forma similar a lo que ocurre a nivel de las
grandes corporaciones, se produce la discusion sobre quién tiene el poder real en las mismas: unos gestores calificados y en
posesion de la informacion relevante o, por el contrario, un accionariado disperso y poco informado. Ello es reflejo del
conflicto de intereses entre propietarios y directivos con los subsiguientes efectos nocivos sobre la eficiencia. En la literatura se
analiza esta situacion a través de la Teoria de la Agencia, sobre la base de que el agente (empresario) no siempre tiene por qué

actuar de acuerdo con los intereses del principal (propietarios o sus representantes). El precursor del andlisis de la separacion

2 Es el compromiso de produccion o servicios con el Estado, sobre una base contractual. Debe mantener un caracter estable
durante el cumplimiento del plan y, de forma general, no debe abarcar el 100% del nivel de actividad del grupo empresarial o
empresa, en particular. Se pueden emplear incentivos econémicos para asegurar su cumplimiento.
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de la propiedad y la gestion fue Carlos Marx, cuando analiza cémo en las sociedades andnimas, dado el grado alcanzado de
socializacion de la produccién, se produce la transformacion del capitalista realmente en activo (como capitalista en funciones
de direccion y gestion de la produccién) en un simple gerente, administrador del capital ajeno y de los propietarios del capital
en simples propietarios, en simples capitalistas de dinero. Considera que este proceso constituye una fase necesaria de
transicion hacia la reversion del capital a propiedad de los productores, no como productores aislados, sino asociados. Por otra
parte, conduce a la transformacion de todas las funciones del proceso de reproduccion en simples funciones de los productores

asociados, en funciones sociales (Marx, 1973, pp. 456-457).

Una aproximacion a la conceptualizacion de la empresa de propiedad social bajo la forma estatal parte del reconocimiento de
que es la forma principal en la economia nacional y constituye su eslabon basico, pues es donde se integra el factor humano
con los recursos materiales, técnicos y financieros, localizados espacialmente y ordenados conforme a determinada estructura
organizativa, para satisfacer las necesidades del individuo, colectivo y de la sociedad. A través de una direccion y gestion de
los factores socioproductivos de forma eficiente, eficaz y competitiva; se va realizando la transformacién del trabajador
asalariado en productor asociado, que actlia a través del colectivo a nivel y por cuenta de toda la sociedad, de acuerdo con un
plan. Para ello, la empresa realiza funciones productivas, financieras, comerciales, de innovacion y desarrollo, asi como de

formacién de sus recursos humanos, interactuando en el mercado nacional e internacional.

Este sistema empresarial debe estar necesariamente acompafiado por la construccién permanente de una institucionalidad
politica, en que las diversas palancas del poder, los centros de decisidn, de gestion y control, y los mecanismos productivos
sociales se encuentran en las manos de los colectivos laborales, el ciudadano y las comunidades, basandose en que toda
organizacion debe ser estructurada desde la base hasta la clpula, y de la periferia hacia el centro, segtn los principios de la
democracia directa, la libre eleccion y revocacién, en cualquier momento de las decisiones de los cargos y de los acuerdos
(Pifiero, 2011, p. 69).

La relacién de agencia se presenta "cuando la autoridad en la toma de decisiones se delega de un agente a otro, se utilizan a
menudo acuerdos contractuales para distribuir los recursos y los resultados. Tales situaciones pueden analizarse usando la
Teoria Principal - Agente. Esta teoria localiza los contratos éptimos y explica los acuerdos observados, por ejemplo, en las
relaciones propietario- directivo..." (Gago, 1996:14). La articulacion de la relacion de agencia se realiza mediante un vinculo
contractual en que el agente se compromete a realizar una tarea en beneficio del principal, recibiendo una recompensa como
contraprestacion de los servicios prestados. Las fuentes del problema de la agencia (Ocafia y Salas 1983; Requejo 1995; Gago
1996; Samariego 1997) se refieren a los problemas de incentivos, la aceptacion de riesgos y a la existencia de asimetria de
informacion. Los problemas de incentivo se derivan de la incongruencia de objetivos que persigue el principal y el agente,
ocasionando la necesidad de que el primero motive al segundo para que se comporte de acuerdo con sus intereses. La asimetria
de informacion supone la falta de informacién sobre la actuacién del agente y las circunstancias del entorno, con lo cual el
principal se declara incapaz de valorar si su comportamiento ha sido el adecuado. Todo lo anterior puede derivar en que el
agente, ante la disparidad de objetivos o un reparto del riesgo insatisfactorio, opte por actuar en su propio beneficio y no a

favor de los intereses del principal.
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Las contradicciones que se analizan tienen puntos comunes con la forma en que se expresan las contradicciones de la propiedad
social bajo la forma estatal; desde las conductas que dilapidan o desfalcan los recursos de la sociedad como reflejo de una
concepcién de propiedad sin duefio, la imposicion del poder monopolico de una organizacidon empresarial en el mercado que
afecta la eficiencia, la evasion de las responsabilidades empresariales ante la confusiéon y mezcla de funciones estatales y
empresariales. Todo ello conduce a la necesidad de buscar las vias que permitan conjugar los intereses del principal y los

agentes, de tal modo que la empresa resulte viable y se alcancen los objetivos del desarrollo socioeconémico del pais.

Si bien en la empresa estatal de propiedad social existe un problema similar al de la agencia de la sociedad andnima, ello se
agrava en la medida que el principal tiene la particularidad de ser el Estado. De ahi que se considere una serie de limitaciones
para las relaciones de agencia, debido a las dificultades para ejercer los derechos de propiedad y a la posibilidad de las
deformaciones burocraticas del aparato estatal. De manera que pueden solaparse los intereses generales que debe representar el
Estado, con los intereses particulares que persiguen su propia funcién de utilidad, por parte de funcionarios y directivos
encargados de la direccion econdémica en los diferentes niveles de decision. Entre las principales barreras o limitaciones que se
presentan para la gestion de la empresa estatal, estan los siguientes (Soldevilla 1978; Cuervo 1997; Argimdn 1997; Fernandez
1997; Yera 1996)3 : influencia de los grupos de intereses, la existencia de objetivos multiples, heterogéneos, imprecisos y
cambiantes, limitaciones de la estructura organizativa; inflexibilidad en los métodos, mecanismos y procedimientos en la

direccion econdmica, y las limitaciones con respecto a la motivacion e incentivos empresariales.

La concepcidn de la Junta de Gobierno: su objetivo y funciones

Si examinamos como se garantiza el papel de principal en la representacion de la propiedad social en el sistema de direccion y
gestion de la empresa estatal que se propone, se conciben dos niveles de direccion que tienen como base la separacion entre el
Estado como propietario y la empresa como unidad econémica de gestion; la Junta de Gobierno y el Consejo de Direccion son

los representantes de ambos niveles, respectivamente.

El Estado con respecto a la empresa estatal no acta como empresario, ni suplanta al productor asociado. La direccién y gestion
empresarial (personalizada en el Consejo de Direccién) tiene un nivel de complejidad y abarca todo un conjunto de subsistemas
(direccion, produccion, capital humano, comercial, financiera, investigacion y desarrollo, etc.), que dificilmente el Estado,
como centro socioecondmico Unico, con todas sus funciones intrinsecas, pueda desempefiarlas con efectividad. El Estado como
representante de la propiedad social, debe coordinar los intereses de la sociedad en su conjunto, por lo que debe controlar y
supervisar los resultados de los gestores en funcion de estos intereses y objetivos. Ante el sistema empresarial, esta
representado por la Junta de Gobierno, cumple sus funciones vinculadas al analisis de los planes y presupuestos y la
evaluacion de los planes econémicos, asi como también propone el destino de las utilidades netas sobre la base del

cumplimiento, por la empresa, del rendimiento de la inversién estatal y aprueba las principales lineas de desarrollo.

3 Se analizan diferentes publicaciones que reflejan los debates del proceso de privatizacién de la empresa publica
y que recogen la sintesis de sus contradicciones; se han tomado y desarrollado los aspectos comunes y
particulares para la empresa estatal de propiedad social en el caso cubano.
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Como bien indica Zipitria (2014, p. 30), se debe transitar a un esquema donde los principales establecen los objetivos o
resultados esperados por la empresa, de la forma mas objetiva y cuantificable posible. La empresa es la que debe llevar esos

objetivos a la préactica, decidiendo el proceso productivo mas eficiente en el marco de la autonomia técnica que posee.

Queda expresamente planteado en los decretos 281, 295 y 302 del Consejo de Ministros (2007, 2012) que esta absolutamente
prohibido a los presidentes y directores de la Junta de Gobierno interferir en la gestion de las organizaciones econdmicas, por
lo que debe considerarse la necesidad de acompafiar esta indicacién con la precision de las normas, canales de comunicacion e
instrumentos de concertacion entre la representacion de la propiedad ante la gestion empresarial, tomando en cuenta los
diferentes entornos empresariales. Para el analisis del funcionamiento de la Junta de Gobierno, debe aprovecharse la
experiencia actual de las juntas directivas en las grandes sociedades andnimas, en tanto se discute la forma méas adecuada de
ejercer el gobierno en dichas sociedades. Por ejemplo, entre las guias para un mejor gobierno corporativo, publicadas por el
Comité de Gobierno Corporativo de la Bolsa de Toronto, (Informacion Comercial Espafiola, 1998), se expresa que la Junta de
Directores de cada corporacién debe asumir la responsabilidad de la supervision de: la adopcion de procesos estratégicos de
planificacién, la identificacion de los riesgos principales de la actividad de la empresa y el aseguramiento de los sistemas
apropiados para dirigir estos riesgos, el plan de sucesion, incluyendo el nombramiento, entrenamiento y control de los niveles
ejecutivos superiores, asi como también asegurar que la empresa tiene una politica de comunicaciones con relacion a los

accionistas, asi como la integridad del control interno de la empresa y los sistemas de informacion a la direccion.

En el caso de la estructura de la Junta de Gobierno disefiada para el sistema empresarial en Cuba, se parte de que tengan una
composicién maxima de siete miembros con un presidente y el resto como directores, de manera que estén representados el
Ministerio de Economia y Planificacion (MEP), el Ministerio de Finanzas y Precios (MFP), el Banco Central (BCC), el
organismo ramal (ministerio sectorial) o el érgano de la Administracion Provincial (6rgano de gobierno territorial); ademas
podran integrarla expertos de reconocido prestigio asi como el director general de la organizacion superior de direccion
empresarial. Sin embargo se requiere una mayor democratizacion en la composicion de las juntas de Gobierno, que debe
facilitar la contrapartida necesaria a las acciones que supongan una manifestacion unilateral de los intereses de un organismo,
en contraposicion con la busqueda de la mejor combinacion de los diferentes intereses, de manera que no se afecte la gestion
empresarial y se alcancen, al mismo tiempo, los objetivos planteados por los representantes de la propiedad. Para ello hay que
tener en cuenta, con la adecuada seleccion y preparacion, la incorporacion de miembros de la Asamblea Nacional, de su
comision econdmica, de las organizaciones obreras, de las asociaciones de profesionales, de los centros académicos y de
investigacion, asi como de la sociedad civil en general, para que ejerzan en nombre de los propietarios (los ciudadanos) la
supervision prudente y periddica de las empresas. Entre los principios de funcionamiento de la Junta de Gobierno, se
consideran la responsabilidad y el codigo ético en su comportamiento; la independencia (no deben subordinarse a los intereses
particulares de una empresa u organismo, sino al interés social que representan); la transparencia de la informacién y
decisiones, pues debe evitarse la existencia de informacion privilegiada por unos que afecte el desempefio de la Junta, ya que
todos sus miembros tienen igual derecho a recibir oportunamente la informacién y participar democraticamente en las

decisiones que se tomen. Los miembros deben tener dominio de la realidad del sistema empresarial que les corresponde, del
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sector y de las tendencias del mercado nacional e internacional, y debe funcionar la rotacion de cargos y rendicion de cuentas
ante la Junta. El grupo de trabajo para la conformacion de las juntas de Gobierno, una vez que se decida el presidente,
desarrollara el proceso de captacion y seleccion de los consejeros. El plan de formacidn de los consejeros que se propone,
tendrd en cuenta las siguientes tematicas: conocimiento general del sector a nivel nacional e internacional, principales
regulaciones del pais y politicas del sector, fundamentos de administracion de empresas, estrategia empresarial, analisis de la
situacion economico financiera de la empresa, técnicas de solucion de problemas, bases del plan de la economia nacional y la

planificacion empresarial.

Se debe concebir la aplicacion de incentivos mediante la remuneracion a los miembros de la Junta de Gobierno. Se tendra en
cuenta los siguientes criterios para la evaluacién del desempefio de cada miembro: dominio de la informacién requerida,
participacion en la Junta: puntualidad, asistencia y conocimiento de la agenda de trabajo, grado de seguimiento de la gestion
del sistema empresarial, nivel de elaboracién y creatividad de las propuestas realizadas, asi como la actitud y colaboracion ante
el trabajo. Sin embargo, de no crearse condiciones y oportunidades en el entorno econdmico nacional —desde el papel activo
del Estado y sus instituciones— para promover, estimular y motivar el emprendimiento empresarial, el desarrollo e innovacion,
la satisfaccion del cliente con calidad, la competitividad en el mercado nacional e internacional, la creacion de redes
empresariales, los vinculos del sector estatal con el privado, la configuracion de estructuras organizativas flexibles y adaptadas
a los cambios, solo quedaran como excepciones los esfuerzos aislados desde uno u otro lider empresarial o emprendedor por

lograrlo, sin generarse mayores impactos en la economia nacional en su conjunto.

Propuesta de la estructura institucional para el sistema empresarial estatal

Uno de los aspectos que distingue esencialmente el proceso de actualizacion del modelo econémico cubano, ha sido situar, en
primer lugar, el sistema de normas juridicas que acompafia la implementacién, pues se parte de que el derecho lo debe dar la
Ley y no debe estar determinado por la intervencion de uno u otro funcionario. En consecuencia, el entorno institucional,
juridicamente conformado, puede ser utilizado con el objetivo de contribuir a dar credibilidad regulatoria a los cambios en el
sistema de direccion y gestién empresarial. La importancia de establecer las reglas de juego con un horizonte de estabilidad
razonable y su cumplimiento constituyen una tarea a desarrollar y verificar sistematicamente. Las reglas formales (Bergara,
2003, p. 19) incluyen las normas juridico-politicas, las reglas econdémicas y los contratos, como expresion de la diversidad de
actores e intereses que deben coordinarse en funcion de garantizar con calidad los objetivos de la sociedad en su conjunto. Una
propuesta del entorno econdmico institucional del sistema empresarial estatal, debe garantizar la delimitacion de las
instituciones que cumplen las funciones de propiedad, fiscales, de financiamiento, planificadora, reguladora y de politica
econdmica, distinguiendo el caracter regulador de las instituciones y la gestion que corresponde al sistema empresarial. Se trata
de reducir y simplificar el nivel de regulacidn y control de las instituciones estatales en la gestién de la empresa estatal, para
que pueda estar en condiciones de competir en los mercados nacionales e internacionales de acuerdo con el sector de negocios
en que se desempefie. En el caso del proceso de direccion y regulacion de la economia nacional (funciones estatales), se refiere
a la interaccion del Ministerio de Economia y Planificacion (MEP), los organismos centrales y sectoriales en la direccion

planificada ante el sistema empresarial. Se expresa en la aprobacion de un reducido nimero de indicadores directivos del plan
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empresarial, el fomento y la regulacion de las politicas de desarrollo sectorial; las inversiones con capital extranjero; las
politicas de ciencia, técnica e innovacidn tecnoldgica; las politicas medioambientales, entre otras. Para evitar la falta de
integralidad y coordinacidn de las decisiones, asi como las contradicciones que en el sistema de regulacién se han manifestado
entre uno u otro organismo, debe preverse un sistema de ventanilla Gnica ante los grupos empresariales, representado por el
MEP, de manera que desde los niveles superiores de direccion se logre la integralidad y coherencia del mecanismo de

planificacion y regulacion econémica ante el sistema empresarial estatal.
En el Anexo 1 se ilustra una aproximacion a la propuesta de entorno econémico institucional.

La relacion de la Junta de Gobierno se establece directamente con la OSDE vy la representacion del sistema empresarial estatal
perteneciente a la misma, y solo se consideran los sectores estratégicos para el desarrollo del pais. Hay que diferenciar también
el esquema nacional, con el entorno institucional local para las empresas locales o de propiedad municipal, donde se debe
producir la separacion entre los 6rganos de gobierno local y el Consejo de Direccion Municipal. Son las atribuciones del poder
local las que definen las particularidades del proceso de fomento, regulacion y control de las entidades empresariales con
diferentes tipos de propiedad y gestion, en particular las micro, pequefias y medianas empresas, en funcion de la
implementacion de la estrategia del desarrollo local y el ordenamiento territorial. ES necesario el estudio sistemético de la
implementacion de las transformaciones realizadas en las organizaciones empresariales estatales, asi como sus relaciones con
los organismos de la Administracion Central del Estado. Debe verse el cambio institucional como un proceso continuo de
perfeccionamiento para la solucién de los problemas socioeconémicos, y como estrategia desarrollada por parte de los agentes
econdmicos, politicos y sociales. Un aspecto central es el disefio y credibilidad de los procesos que permitan fortalecer el

entorno institucional, a los efectos de generar una mayor estabilidad y efectividad de las politicas definidas en los lineamientos.

Las relaciones financieras y posibilidades de quiebra de la empresa estatal

Una de las criticas mas reiteradas sobre el funcionamiento de la empresa estatal se refiere al predominio de la “restriccion
presupuestaria blanda”, que se asocia generalmente con el papel paternalista que adopta el Estado ante las organizaciones
econdmicas. Aparece el Estado como benefactor y la empresa como protegida. Se profundiza el conflicto entre los objetivos de
eficiencia y la seguridad solidaria. Al respecto, Zipitria (2014, p.23) sefiala que, en efecto, lo identificado inicialmente por
Kornai (1980) se refiere a que los gobiernos no pueden comprometerse en forma creible a no refinanciar a estas empresas
cuando presentan pérdidas. EI gobierno quiere comprometerse a no relajar la restriccion de la empresa, pero como tiene activos
comprometidos en ellas, a la hora de ejecutar su amenaza, la misma no es creible. Sabiendo eso, la empresa tiene menores

incentivos a esforzarse desde el inicio dado que, cualquiera sea el resultado, sera refinanciada.

En la superacion de las anteriores limitaciones para la gestion empresarial, es pertinente profundizar en las vias,
procedimientos y las garantias para la implementacion del Lineamiento 17 (PCC, 2011), el cual sefala que “las empresas
estatales o cooperativas que muestren sostenidamente en sus balances financieros pérdidas, capital de trabajo insuficiente, que

no puedan honrar con sus activos las obligaciones contraidas o que obtengan resultados negativos en auditorias financieras,
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seran sometidas a un proceso de liquidacion o se podran transformar en otras formas de gestion no estatal, cumpliendo con lo

que se establezca al respecto”.

La posibilidad de implementar el proceso de reestructuracion o liquidacion de empresas requiere de una legislacién concursal
adecuada, que deberia garantizar los derechos de cada tipo de acreedores; y permita penalizar de manera sustantiva al Consejo

de Direccion de la empresa.

Una de las alternativas trata de la reestructuracion financiera automatica que convierte las deudas en patrimonio: La decision de
liquidar o reorganizar la harian los gerentes; esta alternativa se adaptaria muy bien a nuestras condiciones, con aprobacion de la
Junta de Gobierno. El resultado del procedimiento concursal influenciard de forma decisiva en las decisiones que tomaran tanto
acreedores como deudores antes de que la empresa se declare insolvente. Para ello se definira el procedimiento concursal como
“duro” o “benévolo”, segln el castigo que el procedimiento prevea para el gerente, si este fracasa en su emprendimiento
empresarial y no puede cumplir con todas sus obligaciones. Uno de los aspectos que explicitamente debe reconocerse en las
disposiciones sobre el sistema empresarial estatal es la posibilidad de quiebra del Consejo de Direccion, aun antes de que se
agudicen los problemas econdmicos financieros de las entidades que dirigen. En la practica, son el Estado, sus organizaciones
y el sistema de regulacion del sistema de direccion y gestion empresarial quienes definen y hacen cumplir los derechos de la
propiedad social sobre los medios de produccién, asi como los de la gestion. La experiencia practica nos devela que no solo
importan las leyes y sus reglamentos, sino que es tan 0 mas importante la forma en que se hacen cumplir o se implementan en
la practica. Al respecto, Bergara (2003) se refiere a que, aun cuando se disefie un mejor mecanismo de resolucion de empresas
en situacion de quiebra, el mismo no va a ofrecer resultados sustancialmente mejores, si no se mitigan los procesos que hacen
que las empresas operen con un criterio de restriccion presupuestal o financiera “blanda”. A tales efectos, no alcanzan las
reformas legales, y deben incluirse aspectos mas amplios del marco juridico-politico institucional. Las restricciones
presupuestarias duras o blandas se relacionan con el modo en que los agentes perciben el monto de recursos que tendran
disponibles y la vigilancia y los mecanismos que permitan forzar el cumplimiento de las restricciones presupuestarias. Las
restricciones blandas al nivel de las empresas se consideran cuando los bancos estan dispuestos a proveer toda la liquidez que
las entidades requieran, independientemente de las perspectivas de cobro y retorno. Bajo las condiciones en que predominan
las debilidades del marco institucional y el ablandamiento de las restricciones presupuestarias, se puede generar incentivos en
los agentes para recurrir al desfalco de los recursos y bienes de la empresa. Estas acciones se agudizan en la medida que la
gestion y el control no es eficaz: existen debilidades en la regulacidn, las penalidades son bajas, la capacidad de hacer cumplir
los contratos es débil, existe impunidad ante lo mal hecho, y las empresas operan bajo restricciones blandas. Resulta inoperante
un mecanismo institucional de quiebra, cuando los procedimientos establecidos solo se quedan al nivel de la formulacion, o se

implementan de forma tardia, cuando el deterioro de los recursos patrimoniales provoca la descapitalizacion empresarial.

En la préctica histérica de la transicién socialista, se ha puesto de manifiesto la anulacion de las regulaciones disefiadas como
un castigo fuerte hacia el Consejo de Direccién de la organizacién empresarial, convirtiéndose en un mecanismo inutil en
cuanto al logro de sus propdsitos. Al no brindarse solucidn efectiva en el tiempo, en los procesos de reformas radicales y de

transicion del llamado “socialismo real” al capitalismo surge la necesidad de un proceso de privatizacion de las empresas
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estatales. Bajo diferentes nombres y eufemismos, convierten en causas de dichos procesos las ineficiencias que provoco el
propio sistema econémico fomentado por el Estado. Se presentan situaciones en que los anteriores reguladores (funcionarios) y
regulados (empresarios) se trasforman en los nuevos propietarios privados de la riqueza usurpada a la sociedad (Ledn, 2011).
En resumen ante las entidades con pérdidas, se propone establecer y controlar un programa para su eliminacién en un término
aceptable en el tiempo. Una vez concluido dicho periodo, no se continuara financiando las pérdidas y se procede a: I. Concebir
un programa de reestructuracién de la deuda con la participacion de acreedores, organismos sectoriales que atienden la
actividad empresarial y la Junta de Gobierno. II. Sustituir el Consejo de Direccion. Ill. Desarrollar un proceso de

restructuracion empresarial y liquidar la entidad cuando sea socialmente recomendable.

Conclusiones

Para delimitar las funciones estatales de las empresariales, se requiere reconocer la separacion en los marcos de la propiedad
social bajo la forma estatal, entre la propiedad y la gestion, entendido como una especializacion de funciones en que se asumen
roles diferentes entre principal y agente (Teoria de la Agencia). La consideracion de las juntas de Gobierno como
representantes de la propiedad social (principal) ante las organizaciones empresariales, implica un nivel de democratizacién en
su seleccion y composicion, que permita facilitar la contrapartida necesaria a las acciones que supongan una manifestacion
unilateral de los intereses de un organismo o institucion sobre el sistema empresarial, que niegue las atribuciones que se le han

reconocido institucionalmente a las empresas, afectandose su gestion.

Se propone una simplificacion del entorno institucional que facilite relaciones transparentes, agiles y flexibles con el sistema
empresarial y que, a través de un sistema de ventanilla Gnica, se simplifique y desburocratice las relaciones de comunicacion y

toma de decisiones centralizadas con el sistema empresarial.

La actualizacion del modelo econédmico garantizard el funcionamiento del sistema empresarial estatal en la medida que se
respete la institucionalidad disefiada, en que el Estado pase a ejercer eficazmente sus derechos de propiedad por medio de una
adecuada representacion en las juntas de Gobierno; que las empresas se sometan a una constriccion presupuestaria firme, y que
las condiciones bajo las cuales deban funcionar impliquen la reestructuracion, el cambio e innovacién empresarial de forma

permanente, en funcion del desarrollo de la empresa y del pais.
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Anexo 1. Propuesta de la estructura institucional ante el sistema empresarial estatal
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