LAS EMPRESAS PUBLICAS:
CONCEPTO, DELIMITACION
Y CLASIFICACION

La delimitacion del sector publico empresarial seguida
por los principales sistemas de contabilidad nacional se
basa en el concepto de empresa y en el caracter publico
de la misma. En este articulo de Valentin Edo Hernandez
se exponen los criterios aplicados por la contabilidad en
Espana. En primer lugar, se hace una breve descripcion
de las unidades econOmicas basicas y de las principales
agrupaciones institucionales del sector publico y, a
continuacion, se define el concepto de empresa y se
exponen los criterios de delimitacion de las empresas
publicas. Finalmente, con el fin de ofrecer un panorama
de las empresas que forman el sector publico
empresarial espanol, se relacionan las principales
clasificaciones seguidas por la Intervencion General de la
Administracion del Estado (IGAE), desarrollando alguna
de las mas importantes e indicando la importancia
relativa de los principales agregados contables de
empresas publicas ofrecidos en las «Cuentas

de las empresas publicasny.

PRINCIPALES UNIDADES
INSTITUCIONALES
PUBLICAS

OS principales sistemas

de contabilidad nacional

definen las unidades eco-
nomicas por su funcion principal
y las agrupan en siete sectores:
administraciones publicas, socie-
dades y cuasisociedades no fi-
nancieras, instituciones financie-
ras de crédito, empresas de se-
guros, instituciones privadas sin
fines de lucro, hogares y resto
del mundo. La separacion, en
cada uno de estos sectores, de
las unidades publicas y privadas
permite definir el sector publico
y distinguir sus principales com-
ponentes: AAPP (administracio-
nes publicas) y EEPP (empresas
publicas). En el cuadro n.” 1 se
pueden observar los dos subsec-
tores basicos en que se divide el

sector publico desagregados, a
su vez, en las principales unida-
des institucionales desarrolladas
por la contabilidad.

En Espana, la definicion de EP
se basa en el SCN (Sistema de
Cuentas Nacionales) de la ONU
(1970) y en el SEC (Sistema Euro-
peo de Cuentas Econdmicas In-
tegradas), publicado por el Euros-
tat y traducido al castellano por
el INE (1983). La Contabilidad Na-
cional de Espana sigue los crite-
rios de clasificacion del SEC, es
decir, diferencia las distintas uni-
dades indicadas anteriormente,
pero no distingue las empresas
publicas de las privadas. La IGAE
sigue el concepto de empresa de
la Contabilidad Nacional y se
basa en el criterio de control pu-
blico del SCN de la ONU para
delimitar el sector publico em-
presarial.

Por lo tanto, el concepto de

EP utilizado por la contabilidad
descansa sobre dos elementos
basicos: el aspecto empresarial
de la actividad desarrollada y el
control que sobre ella se gjerce.

EL CONCEPTO
DE EMPRESA

En cuanto a la actividad em-
presarial, la contabilidad define
tres clases de actividades que
dan lugar a las tres clases de em-
presas basicas: sociedades y cua-
sisociedades no financieras, ins-
tituciones de credito y empresas
de seguros.

Siguiendo al SEC, se conside-
ran sociedades y cuasisocieda-
des no financieras a aquellas uni-
dades institucionales cuya fun-
cion principal consiste en pro-
ducir bienes y servicios no fi-
nancieros destinados a la venta.
Existe una unidad institucional,
segun el SEC, cuando la unidad
tiene contabilidad completa y
autonomia de decision en su fun-
cion principal (ej.: sociedades de
capital, organismos sin fines de
lucro, organismos administrativos
publicos, etc.); a veces hay uni-
dades que tienen contabilidad
completa y se considera por con-
venio que tienen autonomia de
decision cuando su comporta-
miento sea semejante a las so-
ciedades de capital (gj.: empresas
individuales, etc.) y, en algunos
casos no relacionados con las em-
presas, como el de los hogares,
se acepta que no tengan conta-
bilidad, pero se supone que tie-
nen autonomia de decision (INE,
1983, pag. 37). Por otra parte, se
considera que un producto esta
destinado a la venta si los recur-
sos de |la unidad productora pro-
vienen en su mayor parte (el 50
por 100 0 mas) de la venta de su
produccion (INE, 1983, pag. 39).
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~ CUADRO N-°1

- DESAGREGACION DEL SECTOR PUBLICO
";: SEGUN CONTABILIDAD NACIONAL

Administraciones publicas (AAPP)
(Central, autonémica y local, y seguridad social)

Empresas no financieras
L

EMPRESAS
PUBLICAS
(EEPP)

— Instituciones financieras de crédito

S, g S ST S e

Empresas de seguros '

— e

¢

e O

Las sociedades no financieras
son organismos dotados de per-
sonalidad juridica, mientras que
las cuasisociedades son organis-
mos no dotados de personalidad
juridica pero que conservan su
caracter empresarial. En el sector
privado, abundan tanto las so-
ciedades como las empresas uni-
familiares sin personalidad juri-
dica. En el sector publico, la
mayoria de las empresas no fi-
nancieras publicas pertenecen al
grupo de las sociedades. En Es-
pana existen tres clases de em-
presas publicas que pertenecen
a este grupo: las sociedades ano-
nimas publicas, los organismos
autonomos comerciales e indus-
triales y las entidades de derecho
publico. Sin embargo, existen
otro tipo de unidades institucio-
nales que, por no tener persona-
lidad juridica diferente a la del
Estado, u otra institucion publica,
se incluyen en el grupo de las
cuasisociedades, como es el caso
de los servicios municipalizados
y de la Direccion General de Co-
rreos y Telecomunicaciones, que

es el tnico servicio comercial del
Estado sin personalidad juridica
propia que existe en la actuali-
dad.

En principio, todo organismo
autonomo que realice tareas de
distribucion de renta no deberia
de clasificarse entre las empresas
publicas. En el sector publico es-
panol los organismos autono-
mos reguladores de mercado,
como el SENPA, el FORPPA, el
FROM, etc., aunque realicen fun-
ciones de distribucion de renta,
estan en una situacion distinta
ya que sus funciones especificas
son de ordenacion de mercado,
comprando, almacenando y ven-
diendo productos agricolas ali-
menticios. EI SEC (INE, 1983,
pag. 41) recomienda clasificarlos
entre las EEPP si su actividad ex-
clusiva o principal es la de com-
prar, almacenar o vender, y entre
las AAPP si son, a titulo exclusivo
o principal, simples distribuidores
de subvenciones. La separacion
entre los OOAAAA (organismos
autonomos administrativos) y

OOAACC (organismos autono-
mos comerciales) no siempre
esta clara, hasta el punto de que,
a veces, un organismo cambia
su denominacion de un ano a
otro (ej.: algunas universidades,
siguiendo el espiritu de la Ley de
Reforma Universitaria se estan
convirtiendo en empresas publi-
cas desde 1985, cuando anterior-
mente eran OOAAAA). Por otra
parte, las cuasisociedades publi-
cas, muy importantes a nivel lo-
cal, no tienen personalidad juri-
dica propia, pero tienen conta-
bilidad completa y venden a
sectores distintos de la AAPP al
menos el 50 por 100 de su pro-
duccion (ej.: los servicios muni-
cipalizados o provincializados de
agua, luz, etcétera).

El SEC considera instituciones
de crédito a aquellas unidades
institucionales que, siendo em-
presas, tienen como funcion prin-
cipal financiar, es decir, reunir,
transformar y distribuir dispo-
nibilidades financieras. Se dis-
tingue, dentro de este sector, el
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subsector autoridades bancarias
centrales que, como funcién prin-
cipal, emiten medios legales de
pago e intervienen para asegurar
el mantenimiento del valor de la
moneda nacional. En Espana,
esta mision esta encomendada
al Banco de Espana, que es una
entidad de derecho publico. Por
otra parte, entre las instituciones
de crédito publicas se pueden dis-
tinguir principalmente los orga-
nismos auténomos financieros y
los bancos oficiales.

En tercer lugar, el SEC distin-
gue las empresas de seguros, a
las que define como empresas
cuya finalidad principal es la de
asegurar, es decir, transformar
riesgos individuales en riesgos co-
lectivos. Este sector, de indudable
importancia, tiene, sin embargo,
una presencia escasa, en térmi-
nos relativos, en el conjunto de
instituciones financieras publicas
espafolas.

EL CARACTER PUBLICO

En cuanto al caracter publico
de una empresa, el SEC no lo
define, pero el SCN de la ONU
(1970, pag. 84) considera a una
empresa como publica cuando
las autoridades publicas son pro-
pietarias de la totalidad o de la
mayoria de las acciones u otras
formas de participacion en el ca-
pital, o cuando esta bajo el con-
trol de las autoridades publicas.
El criterio de propiedad es muy
preciso; sin embargo, el concepto
de control es mas vago, ya que
las autoridades publicas dispo-
nen de distintos medios, ademas
de los de participacion en el ca-
pital, para controlar una em-
presa.

El SCN de la ONU establece
que hay control publico sobre
una empresa cuando las auto-

ridades ejercen una influencia
efectiva en todos los aspectos
principales de la direccion. Esto
supone que una empresa parti-
cipada, por ejemplo, en un por-
centaje inferior al 50 por 100 no
podria considerarse de propiedad
publica si se aplicase el anterior
criterio de propiedad mayaoritario;
sin embargo, podria estar efec-
tivamente controlada por las auto-
ridades publicas. Para Rafael
Alvarez Blanco (1982), lo mas ade-
cuado, a la hora de delimitar el
sector publico empresarial, seria
enumerar todas las EEPP me-
diante la aplicacion flexible de los
criterios mencionados. En este
sentido la IGAE enumera expre-
samente las empresas que se con-
sideran publicas en cada pe-
riodo.

Se puede considerar que una
empresa es publica cuando esta
controlada, lo que con frecuencia
se entiende como capacidad para
nombrar a la mayoria del Con-
sejo de Administracion. Esta ca-
pacidad puede ser directa o in-
directa, lo que es motivo de
discrepancia para acordar un cri-
teric general de delimitacion. Sin
embargo, en cualquier caso, la
delimitacion del sector publico
empresarial a través de la influen-
cia real en la direccion de la em-
presa es muy problematica, ya
que esa influencia se puede ejer-
cer de diversas maneras. La
forma mas inmediata de influir
en la empresa es ejerciendo to-
talmente la direccion; sin em-
bargo, también se puede influir
en la direccion ejerciendo algun
derecho de veto. Todo ello puede
convertir cualquier intento de ads-
cripcion de una empresa al sector
correspondiente en una investi-
gacion en si misma. El criterio
de control efectivo es poco utili-
zado, y en su lugar se recurre a
otros mas practicos, aunque el
verdadero campo del dominio pu-

blico sea mas amplio que el que
finalmente se suele considerar
por la contabilidad publica.

En Espana se vienen aplicando
estos criterios;, en concreto, la
IGAE incluye entre las socieda-
des estatales las que estan parti-
cipadas en un porcentaje igual o
superior al 50 por 100, y ademas
considera publicas a aquellas em-
presas sobre las que, sin estar
participadas mayoritariamente, se
tiene un indiscutible dominio po-
litico; en concreto, solamente las
sometidas a control institucional
con presencia del Delegado del
Gobierno (en la actualidad, sola-
mente Telefénica entre las em-
presas del sector estatal). Con es-
tos criterios se elabora una lista
donde se incluyen las empresas
para las que la IGAE presenta
informacion estadistica en las
«Cuentas de las empresas publi-
casy.

CLASIFICACION
DE LAS EMPRESAS
PUBLICAS

Una vez definidas las empresas
del sector publico, se pueden lle-
var a cabo, para su estudio y ana-
lisis, distintas agrupaciones y cla-
sificaciones. La Contabilidad Na-
cional las divide en: empresas no
financieras, instituciones financie-
ras de credito y empresas de se-
guros. Por otra parte, la IGAE si-
gue la division anterior y ademas
utiliza otras clasificaciones.

Una de las clasificaciones mas
difundidas es la juridica, basada
en la Ley General Presupuestaria.
(texto refundido, BOE, 29 sep-
tiembre 1988). El texto refundido
de la Ley General Presupuestaria
distingue, en el articulo 4.°-1, dos
clases de organismos autonomos
del Estado: OOAAAA (organis-
mos auténomos de caracter ad-
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ministrativo) y OOAACIF y ana-
logos (organismos autonomos de
caracter comercial, industrial, fi-
nanciero y analogos). Y, en el ar-
ticulo 6.°-1, define las sociedades
estatales, que son: las sociedades
mercantiles (participadas directa
o indirectamente de forma ma-
yoritaria por la Administracion del
Estado o por sus organismos
autonomos y demas entidades de
derecho publico), y las entidades
de derecho publico con perso-
nalidad juridica que, por Ley, ha-
yan de ajustar sus actividades al
ordenamiento juridico privado.

Entre otras clasificaciones ge-
neralmente utilizadas, destacan:
las que siguen el criterio produc-
tivo, la que agrupa a las empresas
publicas por su pertenencia a los
distintos holdings publicos y la
que sigue el criterio de territoria-
lidad.

Algunas clasificaciones siguen
el criterio de agrupar a las em-
presas publicas por ramas o sec-
tores productivos, lo que permite
apreciar su importancia relativa
en cada sector. Las ultimas pu-
blicaciones de las «Cuentas de
las empresas publicas» presentan
informacién estadistica agru-
pando a las empresas publicas,
segun el modelo de la CEE, en
cuarenta y cuatro ramas produc-
tivas. Otra clasificacion muy uti-
lizada para las empresas del sec-
tor publico estatal no financiero
es la que agrupa a las empresas
en cuatro clases, segun pertenez-
can a uno de los tres grandes
holdings publicos —INI (Instituto
Nacional de Industria), INH (Ins-
tituto Nacional de Hidrocarburos)
y DGPE (Direccion General del
Patrimonio del Estado)— o de-
pendan directamente de alguno
de los ministerios. Por dltimo, el
reciente desarrollo de la Admi-
nistracion autonomica y local ha
impulsado una nueva clasifica-
cion de las EEPP basada en el

CUADRO N.* 2

. CLASIFICACION DE LAS EEPP SEGUN
EL CRITERIO DE TERRITORIALIDAD

Empresas Empresas
dependientes dependientes dependientes
de la de la dela

| Adm. Central Adm. Autonomica Adm. Local

l Empesas

criterio de territorialidad. Segun
éste, las EEPP se podrian agrupar
en: empresas dependientes de la
Administracion central, empresas
de las comunidades autdbnomas
y empresas ligadas a las institu-
ciones locales (véase cuadro nu-
mero 2).

Las EEPP se pueden agrupar
siguiendo distintos criterios, que
no son necesariamente incom-
patibles entre si. En algunos ca-
s0s, la utilizacion simultanea de
varios criterios de clasificacion
puede permitir identificar y rela-
cionar mas claramente el con-
junto de EEPP. Aqui se utilizara
el criterio de territorialidad y, en
cada agrupacion, se seguira la
clasificacion juridico-institucional,
que es la que sirve de base para
las agrupaciones contables de las
«Cuentas de las empresas publi-
cas». Ademas, se incluiran ejem-
plos representativos, especial-
mente de empresas del sector
estatal, diferenciando entre em-
presas no financieras y empresas
financieras (de crédito y de se-
guros).

1) Las EEPP del subsector es-
tatal se clasifican en (1):

— Servicios comerciales del
Estado: actualmente, solo la Di-
reccion General de Correos y Te-
lecomunicaciones.

— Organismos autonomos co-
merciales, industriales, financie-
ros y analogos: en la Ley de Pre-
supuestos Generales del Estado
para 1989 se incluyen 65 empre-
sas dentro de este grupo, entre
las que se distinguen empresas
no financieras, como los patro-
natos de viviendas de distintos
ministerios, las confederaciones
hidrograficas, las juntas de puer-
to, el Boletin Oficial del Estado,
el Organismo Nacional de Lote-
rias y Apuestas del Estado, el
ICONA, el SENPA, el FROM, los
Aeropuertos Nacionales, el Insti-
tuto Tecnoldgico Geominero, el
Instituto de Artes Escénicas y de
la Musica, etc., y empresas finan-
cieras, como la Caja Postal de
Ahorros y el Consorcio de Com-
pensacion de Seguros.

— Sociedades estatales: se
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Administraciones publicas
Empresas publicas

— Empresas publicas no financieras

Servicios comerciales del Estado
Organismos auténomos comerciales e industriales
Entidades de derecho publico controladas por el Estado
Sociedades con participacion mayoritaria del Estado
Empresas privadas controladas por el Estado ..................
Sociedades controladas por el INI
Sociedades controladas por el INH

— Instituciones financieras de crédito

® Autoridades monetarias (Banco de Esparia)
® Organismos auténomos financieros
® Entidades oficiales de crédito

— Instituciones de seguros ...

® Entidades oficiales de seguros
® Companias publicas de seguros

CUADRO N.° 3

SEGUN LAS CUENTAS DE LAS EEPP

IMPORTANCIA DEL SECTOR PUBLICO EMPRESARIAL ESTATAL ESPANOL EN 1985

VAP
VABapm — X 100 Porcentaje
PIB
......................................... 2.974.977 10,65 =
........................................ 2.648.148 984 100,0
.......................................... 2.534.211 9,07 957
.................................. 37.790 0,13 14
___________ 73.858 0,26 a7
74.741 0,26 28
294.997 1,05 11
495.368 177 18,7
....................... 744.223 2,66 281
................................. 813.234 29 30,7
.............................. 107.204 0,38 4,0
............. 1.636 0,005 0,06
........................... 31.757 0,11 1.1
........................................ 73.811 0.26 27
................................. 6.733 0,02 03
....................................... 4957 0,01 0,2
..................................... 1.776 0,006 0,06

dependientes de otras entidades territoriales.

Nota: No se incluye informacion sobre las empresas municipalizadas o provincializadas, o controladas por las corporaciones locales, ni sobre otras empresas

pueden distinguir cuatro clases.
Entre las sociedades mercantiles
no financieras, se encuentran to-
das las empresas participadas ma-
yoritariamente por los tres hol-
dings —INI, INH y DGPE—, y
entre las entidades publicas no
financieras, |la RENFE, el INl y el
INH (el ente, no sus empre-
sas), etc. Entre las sociedades
mercantiles financieras estan el
Banco de Credito Local, el Banco
de Crédito Agricola, el Banco de
Crédito Industrial, el Banco Hi-
potecario, el Banco Exterior de
Espana y las companias publicas
de seguros, que son la Compariia
Esparola de Seguros de Crédito
y Caucion y la Mutualidad de Se-
guros del Instituto Nacional de
Industria, y entre las entidades
publicas financieras, el ICO (Ins-
tituto de Crédito Oficial) desde

la Ley de Presupuestos para
1988 (2).

2) Las EEPP del subsector de
las CCAA (comunidades auto-
nomas) pueden formar parte de
los siguientes tipos de empre-
sas (3):

— Organismos de gestion sin
personalidad juridica, dependien-
tes de la Administracion autono-
mica o de sus organismos auto-
nomos: son organismos equiva-
lentes a los servicios comerciales
del Estado.

— Organismos autonomos de
caracter comercial, industrial, fi-
nanciero o analogo, como el Con-
sorcio Regional de Transportes
de Madrid, el Instituto Cartogra-
fico de Cataluna, Instituto del

Suelo y la Vivienda de Aragon,
etcétera.

— Sociedades mercantiles y
entidades con personalidad pu-
blica y régimen de actuacion su-
Jeto al derecho privado, como Ra-
dio Television Madrid, el Canal
de Isabel Il, la Escuela Andaluza
de Salud Publica, S. A.; Gestion
Urbanistica de Las Palmas, S. A;
TV de Cataluia, S. A.; Eusko Tu-
rismo, S. A.; etcétera.

3) Las EEPP dependientes
de instituciones locales se pue-
den agrupar en:

— Servicios monopolizados
asimilables a organismos auto-
NoMmaos,; son servicios que las en-
tidades locales se reservan, pero
para su inclusion aqui se exige
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contabilidad y presupuesto inde-
pendiente.

— Organismos autonomos de
cardcter comercial o industrial,
como el Hospital Municipal de
Barcelona, el Patronato Depor-
tivo Municipal de Segovia, la Fun-
dacion Publica Jardin Botanico
de Cordoba, etcétera.

— Sociedades mercantiles ma-
yoritariamente participadas, co-
mo la Empresa Municipal de
Transportes, S. A., de Madrid; el
Gran Casino del Sardinero, S. A,
de Santander; la Empresa Muni-
cipal de Aguas, S. A, de La Co-
runa, etcétera.

La actividad desarrollada por
las empresas locales se caracte-
riza por la naturaleza de los bie-
nes y servicios que prestan (elec-
tricidad, agua, vivienda, sanidad,
tratamiento de residuos, etc.). A
pesar del interés intrinseco de
cada uno de estos servicios lo-
cales, su importancia cuantitativa
es escasa, e incluso la importan-
cia conjunta de las empresas lo-
cales y autonomicas no sobre-
pasa el 3 por 100 del total de las
empresas publicas (IGAE, 1988b,
pagina 25).

En el presente, se esta dando
un proceso de cambio en el sec-
tor publico empresarial, con pri-
vatizaciones, creaciones, concen-
traciones y transformaciones de
empresas. Algunas estan en-
trando en el mercado de valo-
res. Las CCAA estan creando
nuevas empresas y, desde la Ley
de Presupuestos de 1985, se esta
intentando llevar a cabo un pro-
ceso de reorganizacion de los or-
ganismos autonomos estatales.

La informacion estadistica so-
bre la actividad empresarial pu-
blica se presenta en diferentes
documentos (Alvarez Blanco,
1982). Uno de los méas importan-
tes es las «Cuentas de las em-

GRAFICO 1
PARTICIPACION DE LAS AAPP Y EEPP EN EL PIB

EEPP (9,84%)

AAPP (10,65%)

PARTICIPACION RELATIVA EN EL VABapm TOTAL
DE LAS EEPP DE LOS PRINCIPALES AGREGADOS
DE EMPRESAS

EMPRESAS
FINANCIERAS
CORREOS (4%)  EMPRESAS DE SEGUROS
(1,4%) (0.3%)
OACI

(2.7%)
DERECHO PUBLICO
SOCIEDADES| (28
DE PARTICIPACION
MAYORITARIA
{11.1%)

INH (30.7%)
ENTIDADES DE

TELEFONICA

(18,7%) [ NI (28.1%)

0 EMPRESAS PUBLICAS NO FINANCIERAS
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presas publicas», que publica la
IGAE, en donde ademas se
puede observar una enumeracion
de todas las EEPP del sector es-
tatal agrupadas por criterios juri-
dicos y administrativos. La IGAE
no incluye datos de las empresas
dependientes de las entidades te-
rritoriales porque no dispone de
informacion mas que respecto a
algunas de estas empresas. El am-
bito de influencia de la IGAE no
alcanza a las CCAA y entes lo-
cales, y la informacion proviene
fundamentalmente de la res-
puesta voluntaria a cuestionarios
que la IGAE envia a la distintas
instituciones. No obstante, la in-
formacion recibida ha ido aumen-
tando en los dltimos afnos, y se
suele incorporar a diversos estu-
dios sobre el sector publico em-
presarial que publica la IGAE
(IGAE, 1988b).

En el cuadro n.” 3 se pueden

observar las principales agrupa- |

ciones de las EEPP del sector
estatal que se ofrecen en las
«Cuentas de las empresas publi-
cas» (IGAE, 1988a) y una cuanti-
ficacion de su importancia rela-
tiva medida a través del VABapm
(valor anadido bruto a precios de
mercado). En este cuadro se han
incluido tres columnas con datos
numéricos: en la primera se
indica, en valores absolutos, el
VABapm; en la segunda, el co-
ciente de dividir el VABapm por
el PIBapm (producto interior
bruto a precios de mercado) v,
en la tercera, la importancia rela-
tiva de cada agrupacion principal
de EEPP ofrecida por la IGAE.
En este cuadro se puede apreciar
que el valor anadido relativo de
las EEPP, recogido en las
«Cuentas de las empresas publi-
cas» de 1985 (IGAE, 1899a) es
el 9,84 por 100 del PIB, valor muy
proximo al valor relativo de las
AAPP en el mismo aho que fue
del 10,65 por 100.

La agrupacion mas importante
de EEPP, medida por su contri-
bucion al PIB, es la de las EEPP
no financieras, y, entre éstas, la
de las empresas del INI y del INH,
que representan un 60 por 100
del total del valor afnadido por
todas las EEPP. Las instituciones
financieras son mucho menos im-
portantes, pero entre éstas des-
tacan las entidades oficiales de
crédito, cuyo VABapm supone
mas del 60 por 100 del total de
todas las entidades financieras pu-
blicas, incluidas las de crédito y
seguros. También es necesario
destacar, en este caso por su
ausencia —dado que en las
«Cuentas de las empresas publi-
cas» que publica la IGAE sélo se
recoge informacion de las em-
presas del Estado—, la importan-
cia que podrian tener las empre-
sas y servicios que pertenecen o
forman parte de las entidades
autonomicas y locales, lo cual per-
mitiria calcular un indice mas real
de la importancia relativa de las
EEPP en la economia nacional.
Finalmente, se ha incluido una
tercera columna, donde se puede
observar la importancia relativa
de los diferentes agregados de
empresas publicas indicadas. Es-
tas cifras relativas se han presen-
tado en el grafico 1.

En resumen, la delimitacion se-
guida por los sistemas de con-
tabilidad se basa fundamental-
mente en el concepto de em-
presa y en el caracter publico o
privado del titular de una em-
presa u organismo. Aqui se ha
desarrollado el concepto conta-
ble de empresa publica aplicado
en Esparia, se ha delimitado el
sector publico empresarial, se
han identificado las unidades
mas representativas del sector pu-
blico empresarial espanol, de
acuerdo con los principales cri-
terios de clasificacion de las
EEPP, y se ha estimado la im-

portancia relativa de los princi-
pales agregados de EEPP del sec-
tor publico estatal, para los que
las «Cuentas de las empresas pu-
blicas» presentan informacion de-
tallada.
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NOTAS

(1) Las empresas incluidas en cada apar-
tado lo son a modo de ejemplo, y corresponden
a la situacion en que se encontraban las EEPP
en 1985, seglin publica la IGAE en las «Cuentas
de las empresas publicas 1985» (1988a), com-
plementada por la recogida en algunos estudios
realizados por la IGAE (1988b) y por la Ley de
Presupuestos Generales del Estado para 1989.
Esta consideracion proviene de que un orga-
nismo o empresa no siempre habré pertenecido
a la misma agrupacion. Por ejemplo, RTVE fue
un servicio comercial incluido en el Presupuesto
del Estado hasta 1978, un organismo auténomo
en los afos 1979 y 1980, y un ente publico a
partir de entonces. Para 1989, la Ley de Presu-
puestos Generales del Estado suprime el INI
como OAC y lo transforma en una entidad de
derecho publico. La IGAE publica cada ano
una lista completa de las empresas de las que
incluye informacion estadistica en las «Cuentas
de las empresas publicasy. La ultima publica-
cion fue realizada en junio de 1988 e incluye la
informacion y la lista de empresas correspon-
dientes a 1985.

(2) EI SEC incluye, en un subsector inde-
pendiente del resto de las instituciones finan-
cieras, a la autoridad bancaria central. El Banco
de Espania es la autoridad monetaria, y es una
entidad publica con algunas caracteristicas es-
peciales. Segun la Ley 30/1980, de 21 de junio,

es una entidad de derecho publico con perso-
nalidad juridica propia y plena capacidad pu-
blica y privada para el cumplimiento de sus
fines. Actlia con autcnomia respecto a la Ad-
ministracion del Estado y no se rige o aplica la
Ley General Presupuestaria, ni la legistacion
de organismos autonomos, ni la legislacion so-
bre contratos del Estado y Patrimonio del Es-
tado.

(3) Las CCAA se encuentran reguladas por
la Ley Orgéanica 8/1980, de 22 de septiembre;
Ley Organica de Financiacion de la CCAA
(LOFCA); Ley 12/1983, de 14 de octubre; Ley
del Proceso Autonomico; Ley 30/1983 de Ce-
sion de Tributos del Estado a las CCAA, de 28
de diciembre, y, sobre todo, por los estatutos
de autonomia de cada comunidad, complemen-
tados con una pluralidad de leyes surgidas al
amparo de los mismos, especialmente en las
CCAA de Madrid y Cataluna. La naturaleza de
las funciones desarrolladas por empresas de
las CCAA depende de lo establecido en los
estatutos de autonomia correspondientes, con
la Unica limitacion de las competencias exclu-
sivas del Estado, fijadas en la Constitucion o,
en su caso, por leyes organicas (IGAE, 1988b).
Las normas de control, funcionamiento, obfi-
gaciones presupuestarias, contables, etc., son
similares a las existentes en el sector publico
estatal. Ademas, existe la posibilidad de que
haya entidades participadas por distintos niveles
de la Administracion.
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LA ACTIVIDAD EMPRESARIAL DEL SECTOR PUBLICO
Y EL CUADRO DE LAS INTERVENCIONES PUBLICAS

Ei uso de los términos sector publico se
ha convertido en referencia tdpica para agru-
par todas aquellas actividades que no pro-
ceden del sector privado en una economia
nacional. Definir mas precisa y positiva-
mente el campo de actividades del sector
publico ha planteado siempre problemas
importantes a quienes lo han intentado. Los
obligados a hacerlo por motivos de espe-
cializacion profesional —los expertos en
contabilidad nacional y los hacendistas—
han propuesto la utilizacion de varios crite-
rios para delimitar los distintos intérpretes
publicos, las diversas tareas a ellos enco-
mendadas y los medios utilizados.

Existe un acuerdo general en diferenciar
dos grandes intérpretes de las actividades
del sector publico: las administraciones pu-
blicas y las empresas publicas que desem-
penan (bajo organizaciones muy distintas)
la actividad empresarial del sector publico.

El primero y mas importante de los pro-
tagonistas de la accion del sector plblico
en nuestro tiempo son las administraciones
publicas, que resultan ademas de facil co-
nocimiento, al identificarlas como las ofe-
rentes de bienes y servicios publicos no
destinados a la venta y como interpretes
de las operaciones de redistribucion de la
renta y riqueza nacionales. El desempefio
de esas actividades por las administraciones
publicas se realiza por tres subsectores: Ad-
ministracion central, administraciones sub-
centrales y administraciones de la seguridad
social. La consolidacion de las actividades
de estos tres subsectores integra la aclivi-
dad de las administraciones publicas dentro
de una economia.

Las empresas publicas constituyen el se-
gundo intérprete del sector publico de un
pais, y su definicién es méas elusiva y com-
pleja que la de las administraciones publi-
cas. La pregunta clave aqui es: ;cuél es el
rasgo 0 rasgos que convierten a una em-
presa en publica? EI SNA (1) afirma que la
distincion basica entre empresa publica y
empresa privada «esta basada en que la
propiedad y/o el control de la empresa
caiga de parte publica o privada». Como
subrayan L. Pathirane y D. W. Blades (2),
los dos extremos de esta definicion que
plantean dificultades son: el y o bien el o
del control, y el sentido de ese control. El
MPSS (3) se adentra en estos probiemas y
afirma que una empresa, para ser conside-
rada como pUblica, debe ser propiedad pu-
blica y controlada por la autoridad publica,
especificando aquellos campos a los que
debe extenderse el control publico para con-
siderarlos fundamentales (definir las politi-
cas de empleo y de inversion de la empresa
publica) y la forma en que ese control debe
gjercerse: de manera continuada y no es-

poradicamente. El MPSS afirma que el pro-
posito al gue sirve este Gltimo criterio com-
plementario para definir la empresa publica
es el de excluir del sector publico aquellas
empresas por él adquiridas de forma acci-
dental (producto bien sea de una guerra o
para evitar una catastrofica situacion de
paro). El sector de empresas publicas de
un pais solo debe integrarse —segin el
MPSS— por aquellas empresas que hayan
sido creadas o adquiridas por el sector pi-
blico con el deliberado propésito de servir
auna politica a largo plazo, que, por tanto,
se supone que deben permanecer en el
sector publico durante afios, y a través de
las cuales el sector publico actia al servicio
de la politica econdmica o social del pais
(la empresa publica se convierte asi en un
medio de intervencion publica en una eco-
nomia de mercado).

Ese doble criterio de la propiedad y con-
trol de la empresa publica al que responde
su delimitacién por el MPSS se defiende,
asimismo, por la OCDE (4), pero no se
aplica por todos los paises. Segun afirman
L. Pathirane y D. W. Blades, las definiciones
nacionales de la empresa publica padecen
dos defectos capitales: en la mayor parte
de los casos, no hay informacion disponible
suficiente en los distintos paises sobre los
criterios utilizados para decidir cuando una
empresa es publicay cudndonoloesy, en
segundo lugar, esa diferenciacion se realiza
basandose en criterios heterogeneosen l0s
distintos paises. Esa diversidad de criterios
nacionales puede comprobarse repasando
los aplicados por los servicios estadisticos
en los distintos paises. L. Pathirane y D. W.
Blades han destacado los cinco mas utili-
zados: 1) La propiedad pubiica de la em-
presa, valorada como un criterio Unico para
atribuirla su caracter publico. 2) La perma-
nencia intencionada de la empresa en el
sector publico (si se pretende devolver la
empresa al sector privado, aunque sea pro-
piedad del sector publico y controlada por
él no puede considerarse como publica).
3) El dominio del mercado: la explotacion
de monopolics y cuasi-monopolios define
en algunos paises el campo més especi-
fico y representativo de la empresa publica
(Francia, por ejemplo, utiliza este criterio).
4) Algunos paises definen la empresa pu-
blica por el nivel de las administraciones
publicas de! que dependen (Canadd y
Egipto excluyen de la empresa publica las
de ambito municipal y local). §) Finalmente,
la dimension de la empresa —apreciada
por el numero de trabajadores— puede uti-
lizarse para definir su campo (la India, por
ejemplo, sigue este criteric). La aplicacion
de esta diversidad de criterios produce
como consecuencia la dificil/imposible com-
paracion internacional de sus actividades.

Por este motivo, parece fundamental tener
presente este hecho para identificar la em-
presa puiblica en cualquier pais, sin olvidar
que el criteric hoy dominante es el pro-
pugnado por el SNA (1) y el MPSS (3), se-
guido asimismo por la OCDE (4): aquellas
empresas que son propiedad y estan con-
troladas por el sector piblico.

Un problema diferente es conocer el sec-
tor publico en las distintas realidades na-
cionales, compuesto —como antes se ha
indicado— por las administraciones publi-
cas y las empresas publicas. Cada uno de
es0s componentes es distinto. El MPSS (3)
subraya la consolidacion de las transac-
ciones de las administraciones publicas
para obtener su cuantia y destaca que so-
lamente pueden obtenerse corrientes o fiu-
Jjos del sector piblico en su totalidad con
la adicién (no consolidacion) de ciertas ac-
tividades de la empresa piblica a las de las
administraciones publicas. Esas corrientes
o flujos del sector publico (administraciones
publicas y empresas publicas) de especial
significacion son las de: a) el valor afiadido;
b) pagos a los empleados publicos, tanto
en las administraciones como en [as em-
presas publicas;, c¢) empleo total; d) for-
macion de capital, e) ahorro total, y f) ca-
pacidad/necesidad de financiacion. Sin em-
bargo, tales conceptos de las actividades
totales del sector publico no se aplican con
generalidad por los distintos paises y no
estan disponibles en ellos. La practica co-
mun es la de obtener independientemente
los resultados de las actividades de los dos
subsectores del sector plblico: administra-
ciones publicas por una parte y empresas
publicas por otra (en las gue los criterios
mas utilizados para apreciar su importancia
y dimension son los de calcular las cifras
totales de empleo que las mismas facilitan,
las de inversion, las de volumen de ventas
y valor anadido).

Las actividades de las empresas publicas
pueden considerarse como una de las for-
mas de intervencion publica en una eco-
nomia de mercado. Contempladas desde
este punto de vista, las empresas pulblicas
se valoran frente a ofras formas de inter-
vencion pablica que tratan de corregir los
fallos de la economia de mercado al igual
que lo hacen las empresas pliblicas (5). Ese
enfoque de las actividades de la empresa
publica permite discutir su logica econo-
mica y la oportunidad de su creacion, su-
perando el enfoque politico de la empresa
pulblica, que llevé a considerarla no como
un medio de intervencidn publica en la eco-
nomia de mercado para corregir determi-
nados fallos de ésta respecto a ciertos ob-
jetivos, sino como un fin, en la creencia de
que la propiedad publica constituia una con-
dicion previa para la construccion de un
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orden politico basado en la ideologia del
socialismo (6). La empresa publica, situada
en ese contexto de las formas de interven-
cion del sector publico en la economia de
mercado para corregir sus fallos, compite
con distintos medios, ¥ no es un fin en si
misma.

La clasificacion de las formas de inter-
vencion publica puede realizarse con arre-
glo a diversos criterios. La propuesta por la
OCDE (7) diferencia las siguientes formas
de intervencion publica en una economia
de mercado para corregir sus posibles fa-
llos:

I. Intervenciones incluidas dentro del
Presupuesto:

1. Ingresos.
2. Gastos:

a) Consumo.
b) Inversion.
¢) Transferencias.

3. Déficit/superavit ptiblico.

Il. Intervenciones extrapresupuesta-
rias (8).

1. Empresas publicas.

2. Gastos fiscales (exenciones, bonifi-
caciones y reducciones impositivas para
ayudar a actividades o categorias de con-
tribuyentes).

3. Préstamos y avales concedidos por
el sector publico.

4. Reglamentacion.

Una ordenacion alternativa de las fun-
ciones del sector publico en las economias
de mercado es la propuesta por José Ma-
rin (9):

A) Regulacion de las actividades eco-
nomicas que pueden complementar/susti-
tuir al mecanismo de los precios del mer-
cado.

B) Creacion de agentes economicos es-
peciales para actuar en el mercado, pero
controlados por el sector plblico (empresas
plblicas).

C) Incentivos: medidas que, a través del
propioc mercado, proporcionan incentivos
o estimulos para que los agentes privados
actden en interes publico: programas de
gasto publico, politica impositiva, gastos
fiscales.

Cualquiera que sea la clasificacion de
las formas de intervencion del sector pu-
blico en una economia de mercado, debe
quedar claro que este enfoque sitia a la
empresa publica a la luz de una légica eco-
nomica diferente a la que se deriva de su
simple identificacion institucional dentro del
sector publico, puesto que, situada la em-
presa publica como una forma de inter-
vencién en la economia de mercado para
suplir sus fallos, debe justificar su eleccion
frente a otras formas alternativas de inter-
vencion, y legitimar su existencia en las
ventajas (beneficios) y desventajas (costes)
de esa forma de intervencion frente a las
restantes de las que dispone el sector pu-
blico.

NOTAS

(1) SNA: A System of National Account. Pu-
blicacion de Naciones Unidas, Nueva York, 1968.

(2) «Defining and Measuring the Public Sector:
Some International Comparisons», articulo publi-
cado en The Review of Income and Wealth, sep-
tiembre 1982, pags. 261 y ss.

(3) MPSS: Draft Manual on Public Sector Sta-
fistics. Publicacion de Naciones Unidas: ST/ ESA/
STAT 85/Rev 1.

(4) OCDE Economics Studies, «The role of Pu-
blic Sector, primavera 1985, pag. 75.

(5) Eseenfoque es el que se utiliza por econo-
mistas y hacendistas para fundamentar la actividad
del sector piblico en la actualidad. Vid., a este
respecto, E. Fuentes Quintana, Hacienda Publica,
Ed. R. Blanco, Madrid, 1988, vol. |, pags. 105y ss.
Consecuencia derivada de ese enfogue es que los
programas de ingresos y gastos publicos (que de-
limitan la actividad financiera o hacienda publica)
s6lo constituyen un medio para corregir los fallos
de la economia de mercado. La actividad financiera
se integra como tal medio en el campo més amplio
de la economia publica (o0 economia del sector
publico) que valora y discute todas las formas de
intervencion del sector plblico para corregir los
fallos de la economia de mercado que constituyen
una condicidn necesaria, pero no suficiente, para
justificar la intervencion publica. Vid, sobre este
punto concreto, E. Fuentes Quintana, op. cit, p&-
ginas 161 y siguientes.

(6) Ese diferente enfoque de la empresa pi-
blica como fin (para extender la propiedad pablica,
considerada como un bien en si misma) y como
medio (para alcanzar objetivos en los que falle el
mercado) separa dos concepciones opuestas de
la empresa publica que podrian denominarse an-
tigua y actual. Esa distincion as la que dividio al
laborismo britanico, suscitando una apasionada
discusion en los afos cincuenta. Hugh Gaitskell,
al revisar los objetivos de Ia politica socialista {«The
Economic Aims of the Labor Partyy, articulo pu-
blicado en The Political Quarlerly, enaro-marzo
1953, en el que se baso su intervencion en la con-
ferencia del partido, en Blackpool, de ese afo),
sento dos afirmaciones fundamentales: 1.%) El par-
tido laborista acepta el sistema de economia o
capitalismo mixto y ha dejado de sentirse com-
prometido an la propiedad publica de todos los
medios de produccion, distribucion e intercambio.
2°) La ampliacion del campo de la empresa pu-
blica por una politica de nacionalizaciones «no es
en absoluto un fin del socialismo. Los fines son
lograr el pleno empleo, elevar la productividad y
realizar la justicia social. Por tanto, la empresa
plblica debe ser discutida como medio para lograr
esos fines en competencia con otros medioss. Esa
posicion de Gaitskell constituia el Gltimo eslabon
de un conjunto de reflexiones del socialismo bri-
tanico que alteraron en la década de los cincuenta
lo que Barbara Castle, Crossman y Mikardo lia-
maban los objetivos del primer socialismo: «... para
los primeros socialistas, la propiedad de los medios
de produccion, distribucion e intercambio consti-
tuia el Gnico y exclusivo criterio para comprobar
si una comunidad era capitalista o socialista. Iden-
tificaban —esos primeros socialistas— propiedad
publica con socialismo. En el transcurso de los
Ultimos afos hemos llegado a distinguir los medios
de los fines, En la actualidad, 1a propiedad publica
no es garantia de que los fines del socialismo se
logren. La empresa publica es un medio, no un
finn («Keeping Lefts, publicado en NMew Statesman
1950).

Este cambie de valoracion de la empresa plblica
desempeda un papel fundamental en la actitud
actual sobre la empresa publica, pero no es facil
de aceptar por quienes han guardado su fidelidad

al credo socialista de primera hora, identificandole
con la extension de la nacionalizacion y la empresa
plblica. Como ha afirmado Crossland: «el sufrido
y antiguo miembro del partido laborista, que iden-
tificaba socialismo con nacionalizacion (estatifi-
cacién) de los medios de produccion, se siente
perdido y perplejo en el caso de que se vea privado
de este familiar asidero mental de su ideologia. En
el caso de que se le pida que cambie y defienda el
carécter de medio de la empresa plblica, pensaré
que se le esta diciendo que toda su vida politica,
a la que ha sacrificado tantas cosas, ha carecido
de contenido y ha sido un despilfarro de tiempo.
Este sentimiento es errdneo, pero es natural y ex-
plicablex. Esta posicion, que identifica credo so-
cialista y extension de la empresa pablica como
fin, sitda a ésta en un planc ideolbgico que ha
obstaculizado, cuando no impedido —y ain lo
hace hoy—, la discusion de su papel, funciones y
extension en las economias occidentales de mer-
cado. Vid, sobre la definicion del laborismo brita-
nico de la empresa publica, sus causas y conse-
cuencias el interesante relato de C. A. R. Crossland
en The Conservative Enemy. Programme of Radi-
cal Reform for the 1960's, Ed. J. Cape, Londres,
1962, capitulo 3, pags. 41 y ss., y 116 y siguientes.

Una aplicacion del criterio de corregir los fallos
del mercado para definir el campo de actuacion
de la empresa publica se encuentra en E. Fuentes
Quintana, Hacienda Publica, ed. 1968, capitulo XI,
pags. 238 y siguientes. A ese mismo erifoque res-
ponden los trabajos de los profesores Julio Segura,
J. Raymond y J. M. Gonzélez Paramo publicados
en este nimero de PareLes pe ECONOMIA ESPAROLA
y el articulo de J. Marin «Las intervenciones publi-
cas en una Economia de Mercado», publicado en
Economia Industrial, febrero 1988, pags. 25 y si-
guientes.

(7y Vid. OCDE Economic Studies, obra citada,
Una aplicacion a Espafia de ese cuadro de inter-
venciones publicas se encuentra en E. Fuentes
Quintana, «El sector publico como solucion y como
problema de las economias occidentales», confe-
rencia inaugural de los cursos de verano de la
Universidad Complutense de El Escorial, julio
1988.

{8) Esdiscutible esa diferenciacion, ya que los
gastos fiscales forman parte hoy del Presupuesto
en muchos paises, entre ellos & nuestro, y los
avales concedidos por el sector piblico también
deben incorporarse a la presentacion del Presu-
puesto en otros paises.

(8) Vid «Las intervenciones pablicas...», obra
y lugar citados, pags. 29 y siguientes.
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