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de las empresas publicas

Marco Legal

La Ley 4/1985, del Estatuto de
la Empresa Publica Catalana incluye
dentro del ambito de las empresas
publicas los siguientes tipos de enti-
dades:

) Entidades autonomas de la
Generalitat que hacen operacio-
nes o prestan servicios de
caracter principalmente comer-
cial, industrial o financiero.

] Las empresas de la Generalitat,
integradas a su vez por;

A Entidades de derecho publico
con personalidad juridica pro-
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FEl PAIF es un
elemento bdsico
para el control de
eficacia,
eficiencia y
econonia por
parte del OCEX

pia que estan sometidas a la
Generalitat, pero que han de
ajustar su actividad al orde-
namiento juridico privado.

A Socledades civiles 0 mercan
tiles con participacion
mayoritaria del gobliemo, de
sus entidades autonomas o
de las sociedades en las gue
la Generalitat o0 las referidas
entidades tienen tambien
participacion mayoritaria en
suU capital social.

1 Las sociedades civiles o mercan-
tiles vinculadas a la Generalitat;
es decir, las que son gestoras de
servicios publicos cuyo titular es
la Generalitat o las que han sus-
crito convenios con esta, y en
las cuales tiene la facultad de
designar todos o una parte de




los organos de direccion, 0 en
las que participa directa o indi-
rectamente, como minimao, en
un 10% del capital social.

Para las empresas de la Generali-
tat la misma Ley establece la obliga-
cion de elaborar un Programa de
Actuacion, de Inversiones y de Finan
ciacion (PAIF) gue ha de contener:

Un estado que detallara las inver-
siones reales y financieras a
efectuar durante el gjercicio.

Un estado que especificara las
aportaciones de la Generalitat,
de las entidades autonomas o
de otras empresas dependientes
de aguella que participen en el
capital social, asi como de las
otras fuentes de financiacion de
|as INVErsiones.,

La expresion de los objetivos a
alcanzar durante el ejercicio,
entre los cuales estan las rentas
que Se espera generar,

Lna memoria referente a la evalua-
cion economica de las inversio-
nes a iniciar durante &l gjercicio.

El Programa de Actuacion, Inver-
siones y Financiacion (PAIF) debe ser
elaborado y remitido al Consejero de
Economia y Hacienda antes del 1 de
unio de cada ano, a traves del
departamento de que dependan las
correspondientes empresas y Junto
con el preceptivo informe de este. El
PAIF ha de ir acompanado de una
memoria explicativa del contenido
del programa para el ejercicio
giguiente y de las principales modifi-
caciones que presenta en relacion
con el programa para €l gjercicio en
curso y su adecuacion al programa
plurianual vigente.

Finalmente, los programas de
actuacion han de ser sometidos
para su aprobacion al acuerdo del

Consejo Ejecutivo a propuesta del
Consejero de Economia y Hacienda,
v han de publicarse en el Diario Ofi-
cial de la Generalitat de Catalunya

Por su parte, el texto refundido
de la Ley de Finanzas Publicas de
Catalunya  (Decreto  Leagislativo
9/1994) determina que &l Gobierno
de la Generalitat, a propuesta del
Consejero de Economia y Hacienda,
establecera la estructura
basica del programa de actuacion
de las empresas de la Generalitat,
que sera desarrollado por cada
empresa con las caracteristicas vy
necesidades propias.

formal

lgualmente, impone al Gobierno
de la Generalitat la obligacion de dar
cuenta al Parlament de los principios
que informan los programas de
actuacion de las empresas publicas.

(1) E tratamiento dado paor ia Ley ael £slatuio
de la Empresa Publica Catalana, por 1o que s&
raffere al PAIF. es del todo cancordaritte con lo
establecido en la Ley 11/1977, General
Fresupuestana para el conjunto gef Estad

fart, @7 ai 91).

Experiencia Fiscalizadora

La experiencia fiscalizadora de
las empresas publicas por parie de
la Sindicatura de Comptes de Cata-
lunya a lo largo de los ultimos anos
pone de manifiesto un generalizado
ncumplimiento de la normativa
vigente en cuanto a la elaboracion,
tramitacion y aprobacion de los pre-
ceptivos PAIF.

Son minoria las empresas publi
cas que, a requerimienio de la Sindi
catura de Comptes, remiten una
cierta documentacion bajo el titulo
de PAIF. Esta documentacion suele
oscilar entre un texto literarico que
incluye un listado generico de objeti
VOS a alcanzar, no muy distinto del
enunciado del objeto social conten
do en los estatutos, y una escueta
reproduccion del cuadro de inversio
nes desglosado del presupuesto de
capital. Incluso en los contados
casos en que el programa de actua-
cion rendido cumple con 10s requisl-
tos de delimitacion de proyectos de
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Fl analisis,
evaluacion y
corttrol de la

gestion publica
se consltituye
cada dia rrncs er
el nucleo de la
Jrurncior

Jiscalizadora

INversion cuantimicados, este a menu
do tiene el caracter de documento
INterno de guia para la gerencia para
el ano en curso, sin que conste la
tramitacion prevista legaimente.

Bien es cierto gue no se ha
aprobado todavia la estructura for-
mal basica que deben adoptar los
PAIF, lo que produce una indetermi-
nacion en cuanto a su contenido vy
sistematica.

Tampoco el Parlament de Cata-
lunya ha conocido hasta la fecha los
principios que informan los progra-
mas de actuacion de las empresas
de la Generalitat.

Por otra parte, constituyen una
excepcion las empresas que tienen
aprobado formalmente un plan eco
nomico-financiero de alcance pluria-
nual. Solo cuando es asi, el PAIF
cobra su verdadero significado, en
la medida en que su contenido inte-
gra precisamente la ejecucion en
cada ejercicio de las previsiones ini-
cialmente establecidas, y permite
calibrar las desviaciones que pue-
dan haberse producido. Entonces
la memona explicativa puede dar
razon de las causas gue las han
motivado.

Obviamente, la experiencia re-
clente ha de ser tomada en consice-

racion a la hora de redactar los pro
gramas de actuacion Sucesivos:
Bien para compensar los resultados
obtenidos en un ejercicio en los
INMmediatos, bien para llevar a la rev
sion global del programa plurianual,
en la medida en gue se ponga de
manifiesto que las hipotesis de parti-
da no resultan realistas. En estas cir-
cunstancias, ante la evidencia de
que los objetivos senalados no van a
ser alcanzables, se impone una revi-
sion de las condiciones previamente
fiadas en cuanto a plazos, fuentes
de financiacion, organizacion de la
propia empresa u otras, De lo con-
trario, puede hacerse realidad el vie-
jo dicho: "Si no sabes donde vas,
ningun camino te lleva”.

El PAIF: Instrumento

J ]

[naispensaplie para la

gestion financiera y

presupuestaria

Es de lamentar el olvido en que
han caido las ajustadas determina-
clones contenidas en la legisliacion
pasica catalana en esta materia. 'Y
ello no solo desde el punto de vista
de respeto debido a la legalidad
vigente, sino porque priva a la polit
ca financiera y presupuestaria de un
instrumento privilegiado de prevision.
Y, por supuesto, de un elemento
pasico para el ejercicio del control de
eficacia, eficiencia y economia por
parte del érgano de control externo.

En efecto, el interés por la redac-
cion de un PAIF no reside ni mucho
menos en la necesidad de cumplir
rutinariamente con una exigencia
burocratica. Pues, es evidente que
una empresa, sea publica o privada,
requiere para una correcta gestion
haber fijado previamente de forma
explicita los objetivos a conseguir,
DS medios a su alcance para tal fin,
en una programacion a medio vy lar
go plazo, revisable anualmente a la

luz de los resultados obtenidos. En
el caso de las empresas publicas,
por anadidura, dependientes en la
mayoria de los casos de las transfe
rencias tanto corrientes (cobertura

de las perdidas de explotacion)
como de capital (financiacion de las
inversiones) provenientes del presu
puesto general, esta prevision Yy
seguimiento cuantificados se hacen
Imprescindibles.

De hecho, la memoria del PAIF,
|as previsiones en cuanto a evolu
cion de la actividad de la empresa
|desglosada esta en sus correspon-
dientes programas vy proyectos), las
INversiones requendas para llevar a
cabo l0os objetivos establecidos vy |1a
determinacion precisa de los recur-
tanto los
producidos por la propia actuacion
de la empresa como los provenien-
tes de otras instituciones, son ele-
mentos explicativos vy justificativos
de la formulacion y aprobacion de
0S5 presupuestos de explotacion y
de capital gue la Ley del Estatuto de
la Empresa Publica Catalana esta-
blece como preceptivos para las
empresas de la Generalitat.

505 para hacerles frente,

Hay que subrayar gue la tramita-
ciOn de dichos presupuestos nor-
mativamente se engrana con la de
los PAIF vy esta sometida a las mis-
mas formalidades que estos (remi-
sion con informe previo del departa-
mentc al que estan aascrtas al
Consejero de Economia y Hacienda,

informe de este departamento,




aprobacion por parte del Consejo
Ejecutivo de la Generalitat e inclu-
sion en el Proyecto de Ley de Pre-
supuestos, para su debate y apro-
bacion por el Parlament).

Y hasta tal punto que, a pesar
del caracter preventivo de estos
presupuestos, si la empresa recibe
subvenciones, tanto corrientes co-
mo de capital (el caso mas frecuen-
te) con cargo a los presupuestos de
la Generalitat, las dotaciones anua-
les a las que se han de aplicar
dichas subvenciones tendran carac-
ter limitativo. La falta de una concre-
cion documental fehaciente de estas
determinaciones podria llegar a pro-
ducir una tergiversacion de la
secuencia logica en la toma de deci-
siones; esto es, primero se obtienen
UNOS recursos gue ninguna argu-
mentacion ampara y luego se busca
la aplicacion de dichos recursos.

Ello es especialmente grave, vy
produce efectos perversos para la
propia actividad de las empresas
publicas, cuando, en una coyuntura
presupuestaria restrictiva como la
actual, los recortes en las dotacio-
nes se efectuan linealmente y al
albur de circunstancias aleatorias,
imposibilitando el establecimiento de
prioridades estrategicas, truncando
incluso en ocasiones programas
(eso si, implicitos) plurianuales con la
consiguiente  incapacidad  para
alcanzar los fines perseguidos y la
improductividad social y economica
de las inversiones ya realizadas.

Fl control de
eficacia,
eficiencia y
economia

El analisis, evaluacion y control
de la gestion del sector publico se
constituye cada vez mas en el
nucleo central de la funcion fiscaliza-
dora.

En efecto, junto a los mecanis-
mos tradicionales de auditoria con-
table y de control de la legalidaq, las
nuevas orientaciones de la accion
de los organos de control externo
conceden una importancia cada dia
mayor a los aspectos ligados a pro-
nunciamientos sobre la maximiza-
cion de los resultados (eficacia),
minimizacion de los costes (econo-
mia) y valoracion del impacto produ-
cido por las acciones emprendidas
por el sector publico (eficiencia),
dando con ello cumplimiento a los
mandatos constitucionales y estatu-
tarios referidos a una optima utiliza-
cion de los recursos publicos.

Esta obligacion de una accion
eficiente y trasparente es todavia
mayor, si cabe, en el caso de las
empresas publicas, En efecto, la filo-
sofia general que late, de forma
explicita o implicita, en las decisio-
nes de su creacion respectiva, inci-
de sobre las mayores posibilidades
de alcanzar altos niveles de agilidad
y flexibilidad por la via de una pres-
tacion descentralizada del corres-
pondiente servicio publico. De ahi
que se dote a las empresas publicas
de una gran autonomia funcional,
personalidad y patrimonio propios,
sujecion al derecho privado de sus
operaciones y un considerable alige-
ramiento de los controles internos
ejercidos por la Intervencion Gene-
ral. Si ello es asi, la carga de |la prue-
ba de su eficiencia recae, evidente-
mente, sobre |las propias empresas
publicas.

Debe insistirse en este aspecto
de la liberacion de los controles por
parte de la Intervencion General,
especialmente por lo gue a la nor-
mativa catalana se refiere, porque
ello confiere un especial protagonis-
mo a la Sindicatura de Comptes en
esta matena.

Asi, con el fin de permitir una
mayor agilidad operativa a las
empresas publicas, la Ley 10/1982
de Finanzas Publicas de Catalunya
sustituia la intervencion previa como
forma de control financiero de sus
operaciones por procedimientos de
auditoria. Estas auditorias quedaban
establecidas por la Ley como obli-
gatorias con periodicidad como
minimo anual, con establecimiento
de un calendario prefijado para
todas ellas. Sin embargo, en virtud
de la Disposicion Adicional onceava
de la Ley 25/1987, de Presupuestos
de la Generalitat de Catalunya para
1988, la obligatoriedad de una audi-
toria anual quedaba sustituida por la
de "ajustarse a un plan anual que
para cada ejercicio economico ha
de aprobar el Consegjero de Econo-
mia y Hacienda, a propuesta de la
Intervencion General”. Sucesivas
Leyes de Presupuestos han ido
manteniendo esta limitacion. Esta es
la formula para el control financiero
por parte de la Intervencion General
para las empresas publicas que

A la peticion de
menos trabas
burocrcaticas ha
de corresponder
el ofrecimiernito
de urnos
resultados claros

de gestion

AUDITORIA 1%

=
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recoge el texto refundido de la Ley
de Finanzas Publicas de 1994, Elio
hace que la Sindicatura de Comp-
tes no pueda contar en todos los
casos de fiscalizacion de una
empresa publica con el informe de
auditoria financiera correspondiente
al ejercicio previamente elaborado
por la Intervencion General.

Por otro lado, la Ley de Finanzas
Publicas de Catalunya de 1982 pre-
ceptuaba que la cuenta de las
empresas publicas se contaba entre
los documentos con los que habia
de formarse la Cuenta General de la
Generalitat. Pero, la Disposicion Adi-
cional veinteunava de la Ley 8/19886,
de Presupuestos de la Generalitat
para 19686, modifico este criterio al
eliminar las cuentas de las empresas
publicas de la Cuenta General, esta-
bleciendo gue:

"La Sindicatura de Comptes uni-
ra a la Cuenta General de la Genera-
litat las cuentas de las entidades
autonomas de caracter comercial,
industrial, financiero o analogo, las
empresas publicas y las de los
demas entes de derecho publico
que no sean entidades autonomas
de caracter administrativo, cuyos
presupuestos son aprobados por ef
Parlamento”

El texto refundido de la Ley de
Finanzas Publicas de Catalunya de
1994 confirma esta ultima determi-
nacion.

Esto se traduce en la practica en
que las empresas publicas rinden
directamente sus cuentas (balances
y cuenta de resultados, memorias,
llquidaciones presupuestarias, PAIF,
etc.) a la Sindicatura de Comptes
quien las incorpora como anexo a la
Cuentas General de la Generalitat. El
Parlament, pues, conoce las cuen-
tas de las empresas publicas direc-
tamente a traves de la Sindicatura, vy
solo a traves del examen y compro-
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bacion a nivel puramente formal que
esta lleva a cabo.

Otra cosa son, desde luego, los
autenticos informes de fiscalizacion
puntuales, redactados para cada
empresa en particular y que son
remitidos al Parlament. Hay que
subrayar, no obstante, que la Sindi-
catura de Comptes, debido a la
escasez de medios humanos vy
materiales a su alcance, procede
asimismo a la fiscalizacion indiviciual
de cada empresa de acuerdo con
un plan de trabajo selectivo aproba-
do por el pleno para cada ejercicio.

Digamos que para el caso de las
empresas publicas de la Generalitat
se pone de manifiesto la necesidad
de reforzar los medios puestos a
disposicion de los organos de con-
trol, tanto interno (Intervencion
General) como externos (Sindicatura
de Comptes). No fuera a resultar
que pudiera llegar a sospecharse
que la razon ultima, inconfesada, de
la proliferacion reciente de empresas
publicas reside en una busqueda de
un Menor peso de los mecanismos
de control por parte de los gestores
del correspondiente servicio publico.

FEl manejo de
caudales publicos
exige un
gran rigor.
Ahi esta el PAIF
para ponerilo de

manifiesto

En cualguier caso, siendo las
cosas como son, la mayor libertad
de actuacion de los gestores de las
empresas publicas ha de venir
necesariamente equilibrada por una
mayor responsabilidad. A la peticion
de menos trabas burocraticas ha de
corresponder el ofrecimiento de
unos resultados claros de gestion.
El gestor de una empresa publica no
puede ser en modo alguno un fun-
cionario libre de controles, con una
retribucion a precios de mercado,
que tiene la cuenta de resultados
sistematicamente equilibrada cada
fin de ejercicio via subvenciones. El
manejo de caudales publicos exige
en todo caso un gran rigor. Ahi esta
el PAIF para ponerlo de manifiesto.

Sin embargo, el PAIF, el Progra-
ma de Actuacion, Inversiones y Fi-
nanciacion, sl sus siglas le restan
seredad, es el gran olvidado en el
campo de las empresas de la Gene-
ralitat.

Con ello, la politica de impulso,
direccion y control de las empresas
publicas ha perdido una de sus
armas mas eficaces.

En concreto, la Sindicatura de
Comptes, cuyo Informe sobre la
Cuenta General de la Generalitat que
debe ser remitido al Parlamento ha
de atender especificamente a “la gje-
cucion de los programas de actua-
cion, de inversiones y de financiacion
y ofros planes y previsiones gue
sigan la actividad de las empresas
vinculadas al sector publico de Cata-
lunya” (art. 11 de la Ley 6/1984 de la
Sindicatura de Comptes de Catalun-
ya, modificada por la Ley 15/1894),
tambien se ve en la imposibilidad -en
la mayoria de casos- de desarrollar
satisfactoriamente sus funciones, que
se resumen en dar cumplimiento al
mandato legal, mas transcendente vy
de velar por “la racionalidad en la gje-
cucion del gasto publico, basada en
criterios de eficiencia y economia”. M




