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INTRODUCCION

La empresa publica (EP) es una empresa (organizacion
cuya actividad principal consiste en la produccion de bienes
y servicios destinados al mercado) controlada por las Admi-
nistraciones Publicas a través de la participacion de éstas
en la propiedad del capital social y/o mediante la capacidad
para designar o influir directamente en su direccion (mediante
la utilizacion, por ejemplo, de figuras de derecho publico como
el delegado del Gobierno). Para delimitar el ambito del sec-
tor empresarial publico lo relevante es la capacidad de con-
trol de las mismas por las Administraciones Publicas y no su

forma juridica, actividad, etcétera.
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A la EP se le exige la realizacion de multiples funciones,
que responden, en muchos casos, a dos lemas bésicos: la EP
debe actuar con caracter subsidiario y, si €s necesario, com-
plementar la actividad desarrollada por la iniciativa privada.

Ambos principios son aceptados de forma generalizada;
sin embargo, nos encontramos con la paradoja de que, al
mismo tiempo, se critican los privilegios de que dispone la EP
(como son la obtencién de subvenciones y financiacion privi-
legiada y la posesion de mercados cautivos), asi como la medio-
cridad de sus resultados econdémico-financieros.

En suma, se pretende que la EP asuma actividades que
no interesan a la iniciativa privada y, a la par, se cuestionan los
pobres resultados que alcanza, en términos de rentabilidad y
productividad.

Tales juicios no tienen en cuenta que muchas empresas
privadas gozan de privilegios similares a las publicas. Y, lo que
es mds preocupante, olvidan las cargas impropias que debe
sufrir la EP como consecuencia de la aplicacion de los princi-
pios de subsidiaridad y complementariedad; cargas de distin-
tos tipos —inversiones para mantener el empleo en una region,
gue no son necesarias, precios administrados, plantillas exce-
sivas, etc.— que inciden negativamente sobre la cuenta de
resultados.

Es preciso deslindar ambos elementos —funcion publica,
en pro del interés colectivo, y evaluacion de acuerdo con crite-
rios propios de la empresa privada. Para valorar la funcion pro-
ductiva de la EP pueden emplearse medidas de rentabilidad,
competitividad y productividad; pero antes habra que recono-
cer, cuantificar y compensar las obligaciones impuestas por la
Administracion, que originan cargas impropias. Solo asi seran
comparables los resultados de ambos tipos de empresas.

Incluso cabria ir més alld y discutir la dedicacion de la EP
a actividades subsidiarias y complementarias. Tal vez existan
mejores formas de realizar esas funciones reservadas a la EP.
La revisién de ambos principios no cuestionan, en ningdn caso,
el papel que puede jugar la EP en un sistema de mercado; antes
al contrario, opinamos que la posesion de un sector principal
empresarial eficaz y eficiente exige una reflexion previa sobre
qué debe hacer la EP y dénde es social y econdmicamente
méas aconsejable emplear empresas publicas que privadas o
que otras formas de actuacion econdmica.



La iniciativa publica
y la privada deben
competir en el
mercado sin
privilegios ni
discriminaciones.

33

La Empresa Piiblica en Espaia (bases de actuacién, ordenacion y control)

Esto es especialmente importante en el momento presente,
cuando asistimos a un proceso —mas o menos continuado—
de venta de empresas publicas y desregulacion de mercados.

Una vez establecidas las bases de actuacion del sector
publico empresarial, seré preciso establecer sendos sistemas
de ordenacion y control del mismo que permitan garantizar, al
tiempo, la autonomia y la responsabilidad publica de las
empresas.

BASES DE ACTUACION

La actividad de la empresa publica debe regirse por un
principio que hemos denominado «de autonomia activa», que
oodrfa enunciarse como «la iniciativa publica y la privada deben
competir en el mercado sin privilegios ni discriminaciones». Esta
pretension supone, Como Pasos previos: el abandono del prin-
cipio de subsidiaridad y la revisién de la politica de comple-
mentariedad.

ABANDONO DEL PRINCIPIO DE SUBSIDIARIDAD

Una accién o responsabilidad es subsidiaria cuando suple
0 robustece a ofra principal. La opinién de que la EP debe
actuar, cuando menos, con cardcter subsidiario es defendida
tanto por distintos grupos sociales como desde opciones ted-
ricas muy diferentes, como el enfogue marxista y las teorias eco-
némicas neocldsica y keynesiana (al menos parcialmentg).

Las empresas publicas permiten atenuar o contrarrestar
la calda de la tasa de ganancia del sector privado de la econo-
mia (en la interpretacion marxista), mediante la desvalorizacion
de una parte del capital social. ;Cémo? La EP, al actuar en sec-
tores no rentables, conforme al principio de subsidiaridad, facilita
inputs al sector privado y le permite conservar su tasa de
ganancia.

La EP también cumple una funcién legitimadora del sis-
tema, a cuyo mantenimiento y reproduccion colapora mediante
la creacion de legitimidad, consenso y armonia social; lo gue,
a su vez, permitird el desarrollo de la inversion privada. Esta
actividad es tipica de los sectores en crisis, donde la realiza-
cién de inversiones publicas contribuye a mantener la paz social.

También se defiende la presencia de la empresa en acti-
vidades que exijan grandes perfodos de maduracion, impliquen
una gran incertidumbre y alto riesgo o requieran una inversion
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muy fuerte —en los que no participard la iniciativa privada—,
asi como en 10s casos en que haya imperfecciones del mer-
cado, como monopolios naturales, bienes publicos y externa-
lidades. Por Ultimo, se puede detectar una cierta aplicacion del
principio de subsidiaridad cuando se defiende que la EP debe
actuar como motor del desarrollo (teorfa de la demanda efec-
tiva), para estimular la demanda o crear la infraestructura indus-
trial en determinadas zonas, a modo de economias externas
para el sector privado. '

Sin embargo, en la mayoria de los supuestos en que se
defiende la aplicacion del principio de subsidiaridad no se ana-
liza la posible existencia de soluciones alternativas a la crea-
cion de una EP, ni siquiera el coste de esta dltima. Simplemente
se indican las actividades en las que la accion del sector publice
es aceptable para el sector privado, como servicios publicos
(fransporte por via férrea, telecomunicaciones, correos, etc.) y
sectores con alta inmovilizacion de capital (industria eléctrica,
industria basica), etc. Actividades que, tal vez, podrian ser rea-
lizadas plenamente y con mas eficacia por empresas privadas,
siempre que se disefara una politica adecuada de precios y
subsidios y el Estado tuviera capacidad para aplicarla.

En cualquier caso, no es admisible la subordinacion de
la empresa publica a la iniciativa privada, ni la vinculacién de
la misma a actividades de escasa ¢ nula rentabilidad, sin expli-
citar las razones que lo aconsejan, evaluar y compensar l0s cos-
tes que tal accion originarad. Tampoco es justificable el empleo
de la EP para generar armonia social y consenso socio-politico,
Ccomo ocurre con los «hospitales de empresas», que permiten
mantenar empresas sin capacidad de respuesta a la crisis, para
conservar el empleo en determinadas areas. Si esto se consi-
dera necesario para el sistema serd preciso, de nuevo, evaluar
las cargas que origine y establecer quien debe aportar la com-
pensacion correspondiente.

RECONSIDERACION DE LA POLITICA
DE COMPLEMENTARIEDAD

La concepcion desarrollista (y keynesiana) de la EP
defiende el papel de ésta como «locomotora» del sistema. Se
considera que la EP es un instrumento capaz de fomentar la
reactivacion econémica y el empleo, pero, una vez mas, sin
precisar el efecto «expulsidon» que puede producir sobre la inver-
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sion privada y olvidando que la accion de la inversion publica
no solo debe ser més intencional en el proceso reactivador que
la privada, sino también mas efectiva.

La actuacién, con caracter complementario, de la EP se
reivindica, sobre todo, cuando ésta cumple una funcion prefe-
rentemente social o produce bienes estratégicos. Véamos con
més detalle ambos supuestos.

La actuacidn de muchas empresas publicas se justifica por
la necesidad de lograr independencia y seguridad en el abas-
tecimiento de bienes y servicios estratégicos. Ahora bien, ¢qué
es un bien estratégico?, ;cémo decidir cuales son los bienes
y servicios realmente imprescindibles para un pais? L. Serven (1)
proporciona un criterio operativo para responder a estas cues-
tiones. Para él podria definirse como estratégico un bien: a)
carente de «sustitutivos, gue resulta indispensable en el con-
sumo o en la produccion de otros bienes indispensables; y
b) cuya disponibilidad futura estd sometida a un importante
grado de incertidumbre, debido a la posible aparicion de res-
tricciones cuantitativas o de bruscos aumentos de su coste de
adquisicién. De acuerdo con esta definicion, un bien clasico
—es decir, dotado de la caracteristica a)— no es por sf mismo
un bien estratégico, a menos que su abastecimiento futuro pre-
sente elementos de incertidumbre gue los demandantes no pue-
dan eliminar (o al menos reducir de forma sustancial)».

La determinacion de las caracteristicas que definen los bie-
nes estratégicos nos permite centrar la discusion sobre el papel
de la EP en este tema. Asi, cuando existen elevados costes de
ajuste asociados con la produccién de un bien estratégico,
puede resultar socialmente rentable mantener la misma, aun-
que sea deficitaria, ya que asf se garantiza la posesion de una
fuente de aprovisionamiento. En caso contrario, pareceria mas
aconsejable iniciar la produccion del bien cuando apareciesen
los problemas de aprovisionamiento en el exterior.

También debe mantenerse una industria estratégica defi-
citaria cuando exista una probabilidad no despreciable de que
en el futuro los costes de produccion nacionales sean inferio-
res a los internacionales. Carece de l6gica econémica conser-
var una produccion cuyos costes son'y seran siempre superio-
res a los mundiales.

En cualquier caso —afirma Serven— «la industria estraté-
gica cumple la misma funcién que. un seguro: para cubrirse
contra el riesgo de un posible desabastecimiento futuro, la colec-
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tividad ha de pagar una prima, que en este caso viene repre-
sentada por las pérdidas presentes de las empresas. El nivel
preciso que debe alcanzar la cobertura del seguro dependera
obviamente de su coste —es decir, del grado de ineficiencia
presente de las empresas nacionales—, de la incertidumbre
de la oferta mundial, y de las preferencias de la colectividad
frente al riesgo».

La funcién social también parece reservada para la activi-
dad empresarial publica. Ahora bien, garantizar el empleo y un
cierto nivel de renta a un determinado numero de trabajadores
de un sector 0 drea geogréfica origina dos problemas. El pri-
mero estd provocado por el efecto demaostracion que, sin duda,
medidas de este tipo provocan en el resto del tejido industrial.
En la mayorfa de los casos se originan agravios comparativos
con otros sectores, empresas y dreas geograficas, lo que puede
afectar al comportamiento laboral y social. El segundo problema
gue origina el mantenimiento del empleo esta provocado por
la forma de financiarlo. Nunca debe compensarse esta funcion
social a través de los precios de venta (caso de los mercados
cautivos) o la subvencién de costes, por los efectos negativos
que tienen sobre el resto del sistema. Es mas aconsejable que
se trate de crear empleo patrocinando la aparicion de empre-
sas con futuro (que puedan absorber a los trabajadores de las
empresas con pérdidas estructurales, sean publicas o priva-
das) 0, en el peor de los casos, que se mantenga el nivel de
renta de los trabajadores con otros mecanismos, como los fon-
dos del desempleo. Se pretende con ello desvincular las com-
pensaciones de los procesos productivos, para no distorsio-
nar méas el proceso de asignacién de recursos.

AUTONOMIA ACTIVA PARA LA EMPRESA PUBLICA

La autonomia activa de la EP supone que ésta debe tra-
bajar sin privilegios ni discriminaciones, en apoyo de la poli-
tica econdmica del pafs, pero sélo en los casos en que se
demuestre su superioridad relativa frente a la empresa privada.
En vez de elegir, a priori, los sectores y actividades que han
de reservarse a la iniciativa publica, defendemos la necesidad
de analizar previamente las ventajas comparativas de empre-
sas publicas y privadas y, cuando no surja la iniciativa privada,
de otras posibles alternativas a la EP, como la politica fiscal.
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Las empresas plblicas tienen, al menos en apariencia,
muchas ventajas comparativas: acceso preferente a la finan-
ciacién publica, tratamiento fiscal privilegiado, prioridad en la
obtencién de contratos gubernamentales, ausencia del peligro
de quiebra, subvenciones ocultas. Todas ellas derivan de la pro-
ximidad entre EP y Administracion; y son ventajas muy particu-
lares, que pueden originar distorsiones en la asignacion de
recursos y gue, en su mayorfa, son extensibles a las empresas
orivadas. Con todo, s es posible aventurar algunas ventajas
comparativas reales de la empresa publica frente a la privada.
Asi, la EP tiene la posibilidad de no repartir dividendos ni obte-
ner beneficios durante algunos anos, 1o que le permite abor-
dar inversiones de gran cuantia y dilatados periodos de madu-
racion e incluso de alto riesgo; de poco interés para la inicia-
tiva privada. Un segundo caso la constituyen los mercados
donde es dificil incrementar la competencia (por ejemplo, por
la existencia de fuertes barreras técnicas de entrada). AQul, la
EP puede intervenir con dnimo regulador, mediante el ejerci-
cio de un liderazgo en precios que permita homogeneizar las
tasas de beneficio e impida la obtencién de beneficios extraor-
dinarios. Por ultimo, parece dificil proponer alternativas satis-
factorias para el monopolio natural, donde sdlo tiene cabida
una empresa, publica o privada. Por ello, la gestion privada de
un monopolio natural no conducird, de suyo, a un incremento
de la eficiencia, antes al contrario, sustituye a un monopolista
pasivo por otro practicante.

Junto al andlisis de las ventajas comparativas de la empresa
publica frente a la privada hay que considerar la posibilidad
de utilizar otros mecanismos. Asf, para resolver el problema de
los monopolios es posible emplear empresas privadas regula-
das o abrir, si es posible, el mercado a la competencia. Para
promover el desarrollo industrial existe una amplia gama de ins-
trumentos como son los incentivos fiscales, las ayudas finan-
cieras y la creacion de «joint ventures», por citar sélo dos pOSi-
bles alternativas.

BASES DE ORDENACION
DEL SECTOR PUBLICO EMPRESARIAL

La ordenacién actual del sector publico empresarial se
caracteriza por su elevada complejidad, ya que en €l se man-
tienen formas juridicas y dependencias institucionales dispa-



38

Urge ordenar el
amplio y variado
conjunto de
empresas publicas,
conforme a una
tipologia juridica
precisa y a criterios
estrictos de
dependencia
institucional.

(2) Tanto en este epigrafe
como en el siguiente nos
referimos a las empresas
publicas dependientes del
Estado. No se analiza el
caso de la empresa publica
dependiente de la
Administracion autondmica
o local, entre otras
razones, porque no existen
datos sobre la misma o, al
menos son desconocidos
para nosotros.

Alvaro Cuervo Garcla / Zulima Ferndndez Rodriguez

res, que no responden a una logica previa, sino que son el resul-
tado de sucesivas reformas parciales y del crecimiento aluvial,
carente de orientacion preestablecida, que experimenté el sector
publico empresarial espanol. Por ello, parece obligado dise-
fiar un sistema alternativo que introduzca coherencia y simpli-
cidad, lo que, sin lugar a dudas, redundara en una mayor &fi-
ciencia de las empresas publicas.

La reorganizacién del sector puklico empresarial (2) no
debe entenderse como una simple creacion de nuevas estruc-
turas burocraticas sin funcionas. Tampoco consisie en desman-
telar los holdings existentes. Supone, ante todo, la aplicacion
de principios organizativos clarificadores del multiformismo de
la EP. Para ello hay que romper con el pluriformismo actual,
con las incoherencias que pueden apreciarse en la adscrip-
cién de empresas a los distintos Ministerios y en la prolifera-
cion de organismaos autonomos v filiales. De lo contrario se hace
dificil tan siquiera efectuar un inventario de empresas publicas,
gue, de hecho, estan actuando como holdings sectoriales
dependientes de los respectivos Ministerios funcionales.

Desde el punto de vista legal existen dos grandes grupos
de empresas: a) los organismos autdnomos comerciales, indus-
triales y financieros, donde pueden incluirse los servicios sin
personalidad juridica (correos), y las sociedades estatales que
sean entidades de derecho publico gue hayan de ajustar su
actividad al ordenamiento juridico privado (segundo tipo de la
Ley General Presupuestaria, de 4 de enero de 1977); y b) las
sociedades mercantiles en cuyo capital participe mayoritaria-
mente algun ente publico, bien sean sociedades estatales,
nacionales, etc.

La diversidad de formas juridicas esta dificultando la acti-
vidad normal de las empresas, al tiempo que reduce la posibi-
lidad de controlarlas de forma efectiva. Por ello, urge ordenar
el amplio y variado conjunto de empresas, conforme a una tipo-
logia juridica precisa y a criterios estrictos de dependencia ins-
titucional. La puesta en practica de este propésito requiere,
antes que nada, la eleccion de un criterio diferenciador senci-
llo, que permita, ademas, la supresion de las multiples catego-
rias conceptuales que hoy oscurecen el tratamiento y analisis.

Hay dos formas de organizar el conjunto de empresas
publicas (cuadro 1) que en la practica pueden aparecer con-
juntamente:
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CUADRO 1

ESTRUCTURACION DE LA DEPENDENCIA
DE LA EMPRESA PUBLICA
DE LA ADMINISTRACION CENTRAL

Direccion
unitaria de || Dependencia Directa
Parlamento
2 Holdings* l‘ Holding
~ [] Multisectoriales Sectorial
Presidencia -
del Gobierno Subholding
o 0 empresas
Ministerio de S ko <
Participaciones Empresas
. Publicas
Operativas
Ministerio Dependencia B
Econdmico, indirecta
etc.
® l Holding
Comision Sectorial
Interministerial &
Subholding
0 empresas
Direccion cabeceras
multiple de sector

— Ministerios tutelares o funcionales

* — Ministerio de Participaciones y Ministerios tutelares
— O combinacién de dependencias

* Su correcta denominacion seria la de «corporaciones» o entes publicos de gestion
al no limitarse solamente a la tenencia de las participaciones o administrar la «cartera.
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a) Sistema de direccion unitaria: todas las empresas
dependen del mismo centro decisorio, sea éste Presidencia del
Gobierno o un solo Ministerio (Hacienda, Economia, de Parti-
cipaciones o Patrimonio, u otro funcional cualquiera).

b) Sistema de direccion multiple: las empresas estan con-
troladas por el Ministerio funcional respectivo.

En ambos casos las relaciones entre Administracion vy
empresa pueden ser directas o indirectas, segin gue existan
0 No érganos interpuestos entre unay otra, comao son 1os «hol-
dings» y «subholdings» que agrupan a las empresas de uno
o0 varios sectores. Los subholdings son de dos tipos: a) los orga-
nismos de gestion que tienen la responsabilidad de direccion,
coardinacién técnica, econdmica vy financiera, asistencia —ser-
vicios— y control del subsector de empresas que controlan gra-
cias a sus participaciones; b) las sociedades operativas que
actlan en un determinado sector, en el que existen otras parti-
cipaciones 0 empresas publicas, y tienen las responsabilida-
des de dgireccion y coordinacion del conjunto (empresa cabe-
cera de sector).

La agrupacion de las empresas en los holdings puede
hacerse a partir del sector (unisectorial o multisectorial), el mer-
cado (concurrencial y no concurrencial), y la finalidad (nuevos
proyectos, reconversion ¢ saneamiento —hospital de empre-
sas— y direccion de grupos de empresas). La base de orde-
nacion sectorial y concurrencial puede ser compatible con la
vinculacion directa de las grandes empresas de servicios con
el Ministerio tutelar respectivo.

En Espafna se mantiene un sisterna mixto de vinculacion
con la Administracion: hay empresas que dependen directa-
mente de un Ministerio tutelar, mientras que otro contingente
se encuadra en alguno de los tres holdings existentes: INI, INH
y Direccion General del Patrimonio (DGPE), sin que para ello
se cifian a criterio sectorial alguno.

Los sistemas de direccion mdltiple, donde las empresas
se agrupan en holdings, permiten obtener economias de escala,
crean servicios, facilitan la planificacion y control, programan
la produccion y la financiacion del conjunto empresarial y actdan
de filtro entre la esfera politica y la técnico-econdmica 0 empre-
sarial, paliando las interferencias de la primera en el ambito
estrictamente productivo.

Consideramos que la ordenacion del sector publico empre-
sarial debe evitar los grandes holdings multisectoriales. El hol-
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ding unisectorial facilita la obtencién de poder sobre el mer-
cado, al incidir selectivamente sobre él, facilita la coordinacion
administrativa entre las empresas del holding y el Ministerio fun-
cional que lo tutele, y, finalmente, evita el gigantismo asfixiante
de los holdings multisectoriales. Por el contrario, en el sector
otiblico no se dan las razones que explican la aparicion de los
grandes conglomerados privados. La empresa publica tiene
desde su origen un cierto poder politico. La diversificacion de
riesgos no es objetivo prioritario de este tipo de empresas .
en todo caso, se consigue a través del holding. Por dltimo, son
discutibles los efectos de la diversificacién sobre resultados y
niveles de beneficio; antes al contrario, se tiende ahora hacia
la especializacién de las entidades. Todos estos factores ava-
lan nuestra propuesta, que se concreta en un modelo de direc-
cién mltiple, con dependencia indirecta de las empresas del
Ministerio tutelar respectivo a través de holdings unisectoriales
y subholdings interpuestos.

La organizacién del conjunto de empresas publicas esta-
tales, junto con sus participaciones minoritarias, obliga en sin-
tesis a:

1) Uniformar, esto es, simplificar la tipologia juridica actual,
e introducir criterios econdémicos y organizativos a la hora de
elegir la forma jurfdica adecuada.

2) Realizar un estudio de fines y estrategias de las empre-
sas publicas actuales para determinar las necesarias fusiones,
transformaciones y disoluciones a realizar.

3) Proceder a una nueva ordenacién —agrupacion y de-
pendencia— del conjunto del sector publico, alrededor de los
holdings sectoriales dependientes del Ministerio técnico corres-
pondiente.

Ahora bien, la reforma de la estructura del sector publico
empresarial no debe quedarse en un plano ideal, sino que ha
de hacerse con criterios realistas, asumiendo desde el princi-
pio que se pretende cambiar un sistema donde florecen y per-
duran intereses muy concretos de grupos determinados, como
algunos cuerpos de funcionarios, departamentos ministeriales,
directivos publicos y sindicatos, entre otros. Por ello, es harto
presumible que aparezcan movimientos de resistencia al cam-
bio. Es muy dificil, por no decir imposible, que las institucio-
nes se reformen a si mismas y atenten contra los intereses pro-
ductivos corporativos y de otra indole que existen en su interior.,
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Para romper esta situacion podria ser aconsejable crear
una institucion independiente de caracter consultivo, gue actde
de revulsivo y patrocine las reformas que estime oportuno. Dicha
institucidn no estarfa llamada, en modo alguno, a sustituir a las
autoridades convencionales —administrativas, jurisdiccionales
y parlamentarias—, sino que se encargarfa de facilitar informa-
cidn, recomendaciones y propuestas a Parlamento y Gobierno
sobre el sector publico empresarial; y tendria como objetivos
prioritarios revisar los fines, proponer modificaciones de la
estructura y funcionamiento y evaluar la gestion de la empresa
publica. Este tipo de instituciones no es nuevo. Asi en Francia,
por ley 14 de septiembre de 1982, se constituyd el «<Haut Con-
seil du Sector Public», formado por 10 parlamentarios, 5 repre-
sentantes de la Administracion, 5 de los organismos sindica-
les y 5 miembros elegidos por cooptacion entre personalida-
des de prestigio. En el Reino Unido la comision parlamentaria
«Select Committee on Nationalized Industries» ha sido supri-
mida y sus atribuciones encomendadas a las diversas comi-
siones sectoriales (Energfa, Tesoro, etc.), 0 a la «Monopolios
& Mergers Commission» cuando se trate de investigar la efi-
ciencia de la EP.

DISENO DE LOS SISTEMAS DE CONTROL
DE LA EMPRESA PUBLICA

LLas empresas publicas estan sometidas a un conjunto de
controles externos e internos. Los primeros los ejerce el pro-
pio holding (INI, INH y DGPE) —sobre las que estan integra-
das en él— o, en otros casos, el Ministerio sectorial o tutelar
de las mismas, la Intervencion General de la Administracion del
Estado (IGAE) y el Tribunal de Cuentas.

El control del propio holding o «corporacion» consta, a su
vez, de tres elementos: a) informe trimestral de control de ges-
tion (cuatrimestral en el INH), b) comunicacion mensual (carta
mensual en el INI) y ¢) rendicién anual de cuentas. Los dos
primeros son elementos tipicos del control interno y se funda-
mentan en el Presupuesto Anual gue emana de los planes estra-
tégicos correspondientes. El tercero es la base del control
externo o fiscalizador, que también realizan la IGAE y el Tribu-
nal de Cuentas.

Quiere esto decir que en el ambito externo, y sobre la base
de la rendicién anual de cuentas, la empresa esta sometida a
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unos controles multiples y superpuestos, que ejercen los hol-
dings en un primer nivel, la IGAE, en un segundo planc, como
6rgano de Administracién independiente y no comprometido
con la gestion, v, finalmente, el Tribunal de Cuentas (Ley Orgé-
nica 2/1982, de 12 de mayo), ¢érgano dependiente de las Cor-
tes Generales, que es, a su vez, externo a la Intervencién General
de la Administracién del Estado.

La proliferaciéon de controles de toda indole, ejercidos
desde diversas instituciones y que deben cumplimentarse de
acuerdo con unos documentos normalizados, no siempre simi-
lares, no redunda, en la mayoria de los casos, sobre la toma
de decisiones, sino sobre el nivel de formalizacidon general de
la empresa; ya que priman las formas —y su respeto— sobre
los contenidos. Se controlan los datos —y solo en ocasiones—
y no los hechos (3). Los sistemas de control se caracterizan por
la abundancia de informacién que proporcionan. Informacion
abundante, no de calidad, como pone de manifiesto, por ejem-
plo, la dilacién con que se da publicidad a los informes y memo-
rias de los holding y empresas publicas y, 1o que es mas prec-
cupante, las discrepancias y posteriores rectificaciones de datos.

Los controles externos se superponen e, incluso, solapan.
Asf, en el momento actual, la IGAE y el Tribunal de Cuentas
estan seleccionando a las empresas como «objeto» directo de
su control, sin considerar si estdn © no controladas ya por el
holdings respectivo, lo que lleva a repetir controles sobre la
misma entidad.

De hecho, la IGAE, en virtud de las prerrogativas legales
gue posee respecto a la contabilidad del sector publico (Ley
11/1977 de 4 de enero, General Presupuestario y del Real
Decreto 1124/1978 de 12 de mayo), esté decidiendo sobre los
estados financieros (balance y cuenta de resultados) de cierre
de ejercicio de las empresas que audita, lo gue supone que
toma en la practica responsabilidades de gestion o de control
interno, lo cual no parece muy adecuado ni coherente con el
concepto de control externo, que no debe analizar los resulta-
dos de gestion.

La confusién entre controles externos e internos puede
agravarse cuando se inicien las auditorfas de gestion y se
implanten las normas de gestion, a modo de manuales de fun-
cionamiento, lo gue conduciria a un incremento del nivel de
burocratizacion del sector publico empresarial. Da la impresion
de gue desde las instancias oficiales se cree que la solucion
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de los problemas de nuestras empresas publicas estd en un
incremento de los sistemas de control v de los organismos
encargados de aplicarlos.

Por lo tanto, es preciso —a nuestro juicio— disenar un
esquema alternativo, cuya idea basica sea la construccion de
una secuencia de controles, donde cada 6rgano de control parta
de las conclusiones alcanzadas vy las decisiones correctoras que
se hayan tomado ya en los infericres, y evite, en consecuen-
cia, cualquier tipo de suplantacion de funciones. En concreto
esto supone:;

— De forma general, la IGAE debe partir de los resulta-
dos del control externo ejercido por el organismo directamente
responsable de cada empresa; holding o Ministerio tutelar si
los tuviera. La funcién de la IGAE seria, por lo tanto, supervisar
y controlar cémo dicho organismo realiza sus responsabilida-
des de supervision y control, y cudles han sido las decisiones
tomadas en funcién de las conclusiones alcanzadas.

— Solamente en aquellos casos en que existan dudas de
que dicha funcién de supervision y control no ha sido eficaz-
mente cumplida, la IGAE deberfa tomar todas las iniciativas a
las que por ley estéd capacitada, a fin de realizar directamente
el control externc sobre la empresa.

— Un planteamiento similar podria ser aplicable para la
actuacion del Tribunal de Cuentas respecto de la accion super-
visora y de control de la IGAE hacia la empresa publica y cual-
quier otro dérgano de la Administracion.

En cuanto al control interno es preciso revisar la concep-
cion del plan estratégico y, en consecuencia, los instrumentos
de seguimiento del mismo. La idea tradicional de aquél obe-
dece a una concepcion de la planificacion estratégica en la que
priman los aspectos formales scbre el contenidc real de la
misma. Los sistemas formales de planificacion estratégica, Uti-
les en entornos con elevadas tasas de crecimiento, comenza-
ron a ser cuestionados en los anes 70, cuando se puso de mani-
fiesto la necesidad de mejorar los sistemas de asignacion de
fondos. Ademas, son sistemas que hacen concentrar la aten-
cion en el propio procedimiento de elaboracion, y que relegan
a un segundo plano la definicion de los negocics donde la
empresa actla o puede actuar, o gue constituye un elemento
clave de toda actividad empresarial.

La preocupacion por la forma vy el proceso y la abundan-
cia de informacion de toda indole son esguemas coherentes
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con esa idea de control de los datos a que antes haciamos refe-
rencia, gque no se preocupa per planificar, revisar y corregir la
actuacion de la empresa y su forma de gestién —propdsito del
control interno—. La inoperancia de los controles se acentda
porgue la responsabilidad de la toma de decisiones esta diluida
entre directivos —de las empresas y de los entes tutelares—,
lo que dificulta ain mas la adopcion de medidas correctoras
y la aplicacién de sanciones si procediese.

En resumidas cuentas, el disefio de los mecanismos de
control debe tener en cuenta una serie de consideraciones. En
primer lugar, el control debe ser fundamentalmente ex-post, con-
trol de los resultados, para no encorsetar en exceso la gestion.
En segundo término, hay que evitar la multiplicidad e impreci-
sién de los controles que, desde diversas instancias, se cier-
nen sobre la empresa; para lograrlo podria disenarse una
secuencia de controles superpuestos y coordinados. Por dltimo,
creemos que el nivel general de control deberfa depender del
tipo de mercado, la naturaleza de los bienes y servicios que
se produzcan y el grado de autonomia financiera que posea
cada empresa (segln gue necesite 0 no subvenciones para
sobrevivir), Autonomfa se vincula basicamente con concurren-
cla. En marcos poco competitivos se tiende a intervenir en la
empresa, mientras que en el resto deben primar conductas simi-
lares a las que mantienen las empresas privadas.



