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INTRODUCCION

La cuestién de como organizar adecuadamente el importante seclor cmpresarial
publico, plantea la necesidad de ponderar las posibles soluciones organizativas que
podrian ser utilizadas para dotar de mayor flexibilidad y aulonomia a las empresas
publicas venezolanas. Las opciones que sc¢ presentan (adscripcidn ministerial directa,
holdings scctoriales adscritos a ministerios o la creacién de una superholding diver-
sificada) ameritan algunos comentarios. En este articulo sec pretende, luego de revisar
la situacion existente en Venczuela en relacion con la actual organizacién empresarial
publica, analizar una y otra alternativa y reflexionar accrca de algunos problemas
que deben ser tenidos en cuenta al momento de reorganizar el sector empresarial
publico.

I. LA ORGANIZACION DEL SECTOR EMPRESARIAL PUBLICO

La administracién descentralizada en Venezuecla confronta un conjunto de pro-
blemas que inciden directamente en la eficiencia de la actuacién de los entes que la
conforman. Dentro de esta problematica compleja, los aspectos de macroorganizacion
del sector publico descentralizado, en general, y de las empresas puablicas, en particu-
lar, adquieren una relevancia significativa, En efecto, la actual situacién de hipertrofia
del scctor descentralizado funcional del Estado venezolano plantea la necesidad de
formular soluciones que permitan definir, a los cntes descentralizados, un adecuado
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marco organizativo que propiciec tanto una eficaz autonomia operativa como un
control estatal que se ajuste a las caracteristicas de dichos entes.

En el caso particular de las empresas publicas, csta situacién adquicre caracte-
risticas particulares ya que el sistema venczolano de empresas publicas presenta, en
lo esencial, los rasgos de los llamados sistemas ministeriales funcionales, en los cuales
las empresas se encuentran sometidas a la tutela del respective ministerio scctorial.

El criterio ministerial funcional utilizado en Venczuela encuentra su fundamento
en cl cardcter mismo del régimen constitucional v administrativo venezolano que es
un régimen ministerial. En efecto, de acuerdo con la Constitucién, los ministros son
los érganos directos del Presidente de la Republica en el gobierno y administracién
del Estado; los ministros gobiernan los sectores a su cargo y participan en la formu-
lacién y concepcidn de las politicas piblicas a través del Consejo de Ministros. Asi
pucs, en funcién del cardcter ministerial del régimen venezolano, cuando se ha creado
una empresa publica, se ha procedido, en términos generales, a someterlas a la tutcla
del ministerio que gobierna el sector. Sin cmbargo, csta adscripcion de ias empresas
a los ministerios sectoriales presenta, en Venczuela, un conjunto dec problemas que,
en ocasiones, ponen en entredicho la validez de este criterio de adseripcion ministerial
funcional.

Entre esos problemas podemos mencionar los siguientes:

En primer lugar, se reconoce que buena parte de los problemas vinculados a la
organizacion del sector cmpresarial pablico proviencn de su crecimicnto hipertréfico
¥y andrquico, lo cual ha disminuido la capacidad dc gestién de los organismos mi-
nisteriales.

En segundo lugar, la adscripcidn de las cmpresas piblicas a los diferentes mi-
nisterios no siempre ha obedecido a un criterio sectorial de actividad.

En tercer lugar, en algunos casos ni siquiera el criterio ministerial funcional ha
sido respetado y las empresas se han adscrito a entes intermedios o a la Presidencia
de la Republica. De esta forma, se puede apreciar que en lo referente a la organi-
zacién del sistema venezolano de empresas pdblicas conviven rasgos ministcriales
funcionales, presidenciales y de entes holdings.

En cuarto lugar, la relacién ministerio de tutela empresa se encuentra deformada,
debido a que algunas empresas han generado una cierta forma de “autarquia admi-
nistrativa”, en el sentido de que ellas mismas se fijan las politicas que decben cjecutar,
desvirtuandose ast la misiéon de los ministerios sectoriales.

Las empresas piblicas venezolanas presentan graves problemas de organizacion,
lo cual ha conducido a afirmar que “la adscripcién de las empresas publicas a los
ministerios no ha servido para la supervisién real de aquéllas, a pesar de que sc les
ha otorgado autoridad plena y directa a los ministros”.

Esta situacién se ha visto agravada por la injerencia directa del Fondo dc In-
versiones de Venezuela en la gestion y administracion de importantes empresas del
sector publico venezolano.

II. LA DISTORSION INTRODUCIDA POR EL FONDO DE INVERSIONES DE
VENEZUELA

El Fondo de Inversiones de Venezuela fue creado con la finalidad de represar
parte sustancial de los ingresos petroleros obtenidos por Venczucla a raiz de los
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aumentos sucesivos del precio de los hidrocarburos. Con la crcacién del FIV se pre-
tendia, por un lado, no incrementar la masa monetaria en ¢l circuito econdémico
interno a objeto de no acelerar el proceso inflacionario, y por otro, mantener un
importante flujo en el exterior con la finalidad de aplicarlos con posterioridad, al
financiamiento dc la expansién y diversificacién de la estructura econdmica del pais.
Dec csta forma el FIV debfa colocar fondos cn el exterior en operaciones seguras
y rentables que asegurasen la preservacidén de su valor.

Asi, pues, el Fondo de Inversiones de Venezuela fue creado como una tipica
institucién financiera que tenia facultades para colocar fondos en el exterior y para
financiar algunos de los proyectos vinculados a.la expansidn y consolidacién de la
industria bésica venezolana. En cste sentido, y en lo que se reficre a sus facultades
de financiamiento en Venezucla, ¢l Estatuto del FIV previé que el Fondo podria
realizar las siguicntes opcraciones:

a) Financiar los compenentes externos de Ia inversidon reproductiva interna en
materia de hidrocarburos, energia, quimica, petroquimica, siderurgia, me-
talurgia, mineria, clectrénica, aerondutica, industria naval y transporte inter-
nacional, Igualmente, podrd financiar en dichos sectores la parte de inver-
sién correspondicnte al componente interno destinado a la adquisicién de
maquinarias y ecquipos hasta el monto que autorice el Presidente de la
Reptblica en ¢l Consejo de Ministros. También podrd suscribir acciones’
y cuotas de participacién en las empresas pdblicas o mixtas que operen en
los sectores sefialados, )

b) Complementar, cuando fuere necesario, ¢l financiamiento de los grandes
proyectos de inversién agricola y manufacturcra en el pais y de los pro-
gramas de exportacién, mediante créditos globales y a través de instituciones
financieras del sector publice. Dichos créditos globales deberdn ser aproba-
dos por el Presidente de la Repiblica en Consejo de Ministros.

¢) Adquirir acciones y cuotas de participacién en empresas cxtranjeras o mixtas
cstablecidas en el pafs, cuando cllo fuere necesario para cumplir con normas
que reserven al capital nacional determinadas actividades econdmicas.

Sin embargo, en virtud dc decisiones de politica financiera, el Fondo de Inver-
siones dc Venezuela ha ido progresivamente incrementando su participacién accio-
naria en empresas del sector publico venezolano, Es de_ hacer notar, que esta mo-
dalidad de suscripcién de acciones, concebida inicialmentc como un tipico mecanismo
financiero, ha sido desvirtuada por el propio FIV. En efecto, lo que en un primer
momento constituyd un apoyo financiero a las cmpresas del sector puablico, se ha
convertido, hoy en dia, en una modalidad de inversién directa.

En este sentido ¢l FIV, al suscribir acciones en empresas estatales, persigue
retener para si el control de las decisiones fundamentales de las empresas en las
cuales participa. De esta forma, el FIV se ha erigido en organismo que pretende
incidir directamentc c¢n la gestiébn y la administracion de las cmpresas por él fi-
nanciadas,

Asi, al ya complejo marco organizativo del sector empresarial piiblico venezolano,
se ha afiadido un nuevo elemento de confusién y distorsién, al reivindicar, ¢l FIV,
la administracién y el control accionario sobre buen nimero de empresas publicas.
De esta manera, sc puede afirmar que, hoy por hoy, debido a la importante capacidad
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financiera del FIV, las decisiones fundamentales de algunas de las més relevantes
empresas publicas se encuentran sometidas, ya no a los ministerios o a sus enfes
naturales de adscripcién sino a un organismo de naturaleza financiera.

III. LAS POSIBLES SOLUCIONES ADMINISTRATIVAS

Ante la situacién descrita, es posible distinguir algunas soluciones que podrian
incidir en la macroorganizacién del sector empresarial plblico venezolano. Entre ellas
podriamos citar las siguientes:

1. El mantenimiento de la actual adscripcién de las empresas a los ministerios
sectoriales.

2. La conversién del FIV en una superholding diversificada.

3. La creacién de holdings sectoriales adscritos a los ministerios (Proyecto de
LOAD).

1. El mantenimiento de la actual adscripcion de las empresas a los ministerios
sectoriales '

Existe un consenso generalizado en senalar que la funcién fundamental de la
institucién ministerial, es la de formular las politicas que han de orientar la accién
de los diferentes organismos que componen el sector de competencia de cada mi-
nisterio. Esta funcién ha side pues concebida como la de fijacién y control de poli-
ticas. La prictica ha demostrado ademas que la estructura ministerial responde ba-
sicamente a este criterio de actuacién. Por esta razén, en Venezuela, la adscripcién
directa de empresas piblicas a ministerios no ha sido siempre la solucién més acertada.
En efecto, varias razones contribuyen a evidenciar esta situacién; entre otras, podemos
citar las siguientes:

— La inexistencia de criterios empresariales, producto de !a propia vocacién de
la institucién ministerial: la fijacién y control de politicas.

— La escasa relacidn orgdnica gue asegure un adecuado mecanismo dec inter-
relacién ministerio-empresa.

— La dindmica propia de la actividad empresarial que desborda, en muchos
casos, el sentido de la adscripcidn.

— La inexistencia de una verdadera tutela técnica y financiera por parte de los
ministerios sectoriales, lo cual se ha traducido en una multiplicacién de los
controles a que se encuentran sujetas las empresas.

— Finalmente, en virtud de lo endeble de la adscripcién, las empresas publicas
han desarrollado mayores grados de autonomia que las han conducido, en
algunos casos, a arrogarse incluso la funcidn ministerial de fijacidon de po-
liticas.

En virtud de las razones expuestas, no parece sensato mantener el actual sistema
de adscripcion directa de las empresas a los ministerios sectoriales.
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En sintesis, se puede afirmar que la vida de una empresa es produccion, finan-
ciamiento y comercializacion, funciones técnicas que no encuentran su corresponden-
cia en una institucién que, como la ministerial, tiene una vocacidn intrinseca dife-
rente: la fijacién de politicas.

2. La conversién del FIV en una super-holding diversificada

La posibilidad de transformar al FIV en una holding multisectorial diversificada,
ha sido planteada en los (ltimos ticmpos. En nuestira opinién csta alternativa presenta
observaciones de fondo. Las primeras de ellas se relacionan con el caricter propio
del FIV. Examinemos ambos tipos de observaciones:

A. La consideracién de crear una superholding diversificada, estilo IRI, para
el manejo de las diferentes empresas del Estado, ha planteado en la doctrina admi-
nistrativa criticas de fondo. En efecto, en términos generales, la inclusién de un
organismo de esta indole en la administracién piiblica venezolana ha sido objeto de
las siguicntes observaciones:

— constituiria una organizacién demasiado grande, de dificil y engorroso ma-
nejo;

— concentraria demasiado poder de decisién y sus actividades serian demasiado
disimiles para integrarlas en un sclo ente responsable de su conduccién;

— le quitaria a los ministerios sectoriales toda injerencia en relacién a la ejecu-
cidn de sus politicas sectoriales que se realicen a través de las empresas del
Estado.

B. En lo que se refiere mas especificamente al propio caracter del FIV, insti-
tuto auténomo presidido por un ministro de Estado, es de hacer notar que, dc
adscribirseles las empresas, se trastocaria sustancialmente ¢l régimen ministerial vene-
zolano, segin el cual cada ministro gobierna su sector. Por otra parte, el solo hecho
dc quc ¢l FIV esté presidido por un ministro de Estado no salvaguarda el régimen
ministerial, ya quc no hay que olvidar que el cardcter de ministro de Estado estd
intimamente ligado a la persona gue ejerce cl cargo y ne al cargo mismo. En otras
palabras, la designacién de un presidente del FIV con rango de Ministro de Estado
no asegura que los sucesivos presidentes del organismo se beneficien de tal condicién.

3. La creacidn de holdings sectoriales adscritos a los ministerios

A objeto de salvaguardar el régimen ministerial venezolano y de solventar la
ineficacia de la adscripcién directa de las empresas a los ministerios sectoriales, se
ha propuesto considerar la creacién de entes intermedios entre la instancia ministerial
(de fijacién de politicas) y las instancias empresariales (de ejecucién y operacién).

Esta solucidn permite, en nuestra opinién, discriminar los diferentes niveles de
competencia de las distintas instancias que participarian cn un esquema organizativo
como ¢l propucsto. De esta forma, la instancia ministerial estableceria, de acuerdo
con las orientaciones politicas del gobierno, las directrices generales de politica del
sector y controlaria su posterior cumplimiento; la instancia intermedia —holding o
casa matriz— transformaria las directrices politicas en directrices técnicas de gestién
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para las empresas ¥ maximizaria la cficiencia del grupo; vy, finalmente, las instancias
empresariales ejecutarian las directrices téenicas de acuerdo con su funcidén pro-
ductiva.

Dentro de este esquema, repetimos, se salvaguardaria, por una parte, ¢l régimen
ministerial venezolano, consolidando la vocacién natural de los ministerios en tér-
minos de definidores de politica; y, por la otra, se estableceria una instancia técnica
intermedia que aseguraria tanto la concrecién de las politicas sectoriales como la
obtencién de una adecuada correspondencia con las principales funciones técnico-
opcrativas de las empresas, en términos productivos, financieros, comercialcs y tecno-
1égicos.

Esta tendencia a la creacién de holdings sectoriales adscritos a los ministerios,
cncontré su concrecién en la organizacién de la industria petrolera, luego de su
nactonalizacidén. Asi, sc procedid a crear una casa matriz (Pctréleos de Venczucela)
quc realiza importantes funcionecs de planificacidn y control sobre el conjunte de
empresas operadoras en el dominio petrolero y petroquimico.

Por otra parte, la solucién dc los holdings sectoriales constituye la basc de las
rcformas organizativas contenidas en ¢l Proyecto de Ley Orginica de la Administra-
cion Descentralizada, En cfecto, en la ¢cxposicién de motivos del mencionado proyecto
s¢ cxpresa que “el criterio de organizacién que se adopta en el proyccto consiste
en el establecimiento de organismos integradores o coordinadores intermedios entre
la Administracién Central y los institutos o empresas operativas”.

Finalmente, en las conclusiones del grupo de trabajo que tuvo a su cargo cl
diagndstico y la reorganizacidn del sector cléctrico se recomienda ... en el drea
de las empresas del Estado la necesidad de que ellas dejen de scguir actuando como
entes aislados, armonizindolas bajo una casa matriz. .."

Como sc observa, Ia opcién de agrupar sectorialmente a las empresas del Estado,
bajo ¢l control de un ente intermedio de tipo holding adscrito al ministerio sectorial
respectivo, parece ser la solucién organizativa que mas se adapta a las caracteristicas
juridiccadministrativas de la realidad venczolana. Sin embargo. en nuestra opinidn,
es necesario contemplar algunos problemas que deben ser tenidos en cuenta cn la
reorganizacién del scctor empresarial pablico venezolano.

IV. ALGUNOS PROBLEMAS A SER CONSIDERADOS

Entre los aspectos que deben ser sujcto de reflexion, dentro de una cstrategia
de reforma, tenemos los siguientes:

1. La coordinacion intersectorial

La sectorializacion de la actividad empresarial puablica puede presentar arduos
y complcjos problemas de coordinacidén. En efecto, no hay que olvidar que, en virtud
de la crecicnte intervencién del Estado en la vida ccondmica venczolana, buena parte
dc los sectores fundamentales de la actividad econémica sc encuentran bajo control
del Estado y son operados por empresas estatales. En términos concretos, esta
constatacion se traduce en el hecho innegable de que un proyecto de un sector cs
vital para otro sector, y de que un producto dc un seclor cs insumo fundamental
de otro. Por esta razén, un excesivo énfasis en el criterio estrictamente sectorial
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podria afectar el desarrolio de otros sectores. En nuestro criterio, debe prestarse
particular atencién a los problemas de coordinacién y compatibilizacién dc plancs
entre diferentes sectores.

2. La clarificacion de las reglas de juego economicofinancieras

Ya nos hemos referido a las dificuitades y a las distorsiones que ha preducido
la injerencia directa del Fondo de Inversionces de Venezucla, en la gestidn y dircccién
de algunas de las empresas piblicas venezolanas. En este sentido, dentro de una sana
estrategia de reforma, deberia reconsiderarse el rol del FIV y aclararse los mccanis-
mos financieros que utilizard el Estado venezolano para financiar las empresas de
su propiedad. En efecto, cualquier reforma que se proponga, si no otorga una
adecuada capacidad financiera a los holdings sectoriales que sc creen y mantiene
la atribucién de financiamiento en cabeza dcl FIV, corre el riesgo de ser una reforma
trunca ¢ incompleta. Un holding sc define bésicamente por su capacidad para maxi-
mizar las posibilidades financieras del grupo de empresas por ¢l controladas. Por
esta razdn, ¢s necesario solventar los aspectos financieros envueltos en la gestion de
las empresas publicas.

Similar consideracidon merccen Jos aspectos relativos a la fijacién de precios y
tarifas de las empresas del sector publico. En cfecto, debe tencrse cn cuenta tanto
los intereses de la propia empresa y del sector donde opera como los intereses de
otros sectores y de la colectividad, en su conjunto.

3. La formacion de personal calificado

En ciencia administrativa existen pocas vcrdades absolutas; sin cmbargo, en
medio de esta relatividad hay que reivindicar cl axioma de que “ningin sistema
administrativo es mejor o peor que los hombres o mujercs que lo dirigen y personi-
fican”. Cualguicr reforma que sc¢ adelante dcbe temer muy presentc la generacion
de una capacidad profesional (gerencial, técnica, operativa) que asegure el éxito
de las acciones a ser llevadas a cabo.





