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EXPANSI()!\J DEL SECTOR PUBLICO EMPRESARIAL EN LAS
AUTONOMIAS Y AYUNTAMIENTOS. EVOLUCION Y
ANALISIS DE LAS POSIBLES CAUSAS

RESUMEN:

Uno de los hechos destacables en la evolucidon de las comunidades auténomas y los
municipios espafioles en la Ultima década es el fuerte crecimiento que ha experimentado el
nimero de empresas publicas creadas. Un crecimiento que contrasta claramente con el
proceso de reduccidon que ha seguido el sector publico empresarial del Estado, a través de
las privatizaciones y la liquidacion de empresas que anteriormente eran publicas. El texto
expondra los datos que reflejan este hecho y propondrd un conjunto de causas o razones
que pueden justificar este hecho desde la dptica de las administraciones autondémicas y
municipales. Entre dichas causas figuran la posibilidad de que a través de tales empresas
pueda incrementarse el endeudamiento de las respectivas administraciones, o el desarrollo
de ‘INIs’ regionales como consecuencia de la absorcién de empresas con problemas o bien
la creacidn de otras que se consideraron de especial interés para la region o municipio.

PALABRAS CLAVES:. Sector Publico Empresarial, Comunidades Auténomas, Corporaciones
Locales, Endeudamiento.

ABSTRACT:

One of the most remarkable facts in the recent evolution of the Spanish economy is the
high growth of public firms created by regional governments and local administrations.
This growth clearly contrasts with the reduction of the public sector size obtained during
the same period by the central government through privatisations. This paper display data
about the current number of public corporations showing this evolution and propose some
reasons that could explain this development. Among the possible theoretical explanations
is the ability to increase the indebtedness level of public administrations avoiding legal
limitations and the development of functions by regional governments that traditionally
were assumed by the old public group INI, as the absorption of private firms with losses or
the creation of public groups for regional and local industrialization.
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1. INTRODUCCION

n los Uultimos afios se ha venido produciendo en Espafia un

importante cambio en la estructura y composicion del sector
publico empresarial caracterizado por la existencia de dos tendencias
contrapuestas en funcion del ambito territorial de adscripcion. Mientras
gue a nivel estatal el proceso de reestructuracidon del sector publico,
junto con la privatizacién de empresas y participaciones publicas, han
dado lugar a una reduccién considerable del tamafio del sector publico
empresarial (SPE) adscrito a este nivel de la Administracién Central, en
el ambito territorial el efecto ha sido el inverso. El proceso de
descentralizacion de competencias ha favorecido la creacion de una
amplia estructura empresarial adscrita no sélo a las Comunidades
Auténomas (CCAA) sino también, y con especial intensidad en los
Ultimos afios, a nivel local. De hecho, la intensidad del crecimiento
experimentado por el sector publico territorial ha sido mucho mayor que
la reduccidon del SPE de la Administracion Central, anulando por tanto la
posible tendencia a la reduccién global del sector publico.

Tedricamente, la participacion de las Administraciones Territoriales en
entes y empresas publicas responde a la cobertura de objetivos de
interés general. Sin embargo, la dimensiéon alcanzada, asi como las
funciones desarrolladas por estas empresas podrian no estar justificadas
por las nuevas competencias asumidas por las Comunidades,
respondiendo por tanto a objetivos diversos planteados por la propia
Administraciéon Territorial. Este trabajo trataréa de determinar,
precisamente, esas otras razones que han podido influir en el
crecimiento experimentado por el SPE espanol en los ultimos afios.
Conviene aclarar que, si bien a efectos de analizar la evolucidon del SPE
en el ambito territorial se incorporan datos de las empresas constituidas
por las Corporaciones Locales, no ha sido posible profundizar en el
analisis y caracteristicas de dichas empresas de ambito local.

Asi, tras analizar en el apartado 0 la evolucién del sector publico
empresarial espafiol, en el apartado 0 de este trabajo se proponen
cuatro razones que, desde un punto de vista tedrico, podrian explicar los
motivos que han llevado a la creacién de empresas publicas de las
CCAA, contrastandose su posible aplicacion sobre ejemplos concretos de
empresas publicas creadas en los Ultimos afios. Este andlisis se ha
completado con un estudio econométrico de la posible relacidén entre el
volumen de endeudamiento de las CCAA vy el citado crecimiento del SPE
autonomico (apartado 0). Finalmente, el trabajo concluye con un
apartado de resumen y conclusiones.
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2. LA EVOLUCION DEL SECTOR PUBLICO EMPRESARIAL ENTRE 1998 Y
2006

| analisis de la evolucion del SPE parte de la necesidad de delimitar

qué se entiende por dicho concepto y, en especial, qué entidades
estarian incluidas en el mismo. Esta delimitacion no esta exenta de
cierta dificultad pudiendo variar notablemente su composicién en funcion
de la variable o variables que tomemos en cuenta (titularidad, sector de
actividad, naturaleza juridica, etc.). A diferencia de lo que ocurre en la
Administracién Central, en el ambito territorial no parece existir
consenso en lo que se refiere a la delimitacién de su sector empresarial.
Asi, las Leyes Reguladoras de las Haciendas Publicas de las
Comunidades Auténomas, y sus homodlogas en la Administracion Local,
utilizan en general el criterio de la Ley General Presupuestaria de 1988
para delimitar las entidades que conforman el SPE, segun la cual
formarian parte del mismo los Organismos Auténomos de caracter
comercial, industrial, financiero o analogo y las “Sociedades Estatales”
(Entidades de Derecho Publico y Sociedades mercantiles de capital
mayoritariamente estatal). Sin embargo, algunas CCAA, como La Rioja,
han adaptado su normativa al planteamiento de la Ley de Organizacion
y Funcionamiento de la Administraciéon General del Estado (LOFAGE) de
1997 para la Administracion Central, definiendo el SPE como el formado
por las entidades publicas empresariales y las sociedades mercantiles
estatales. De hecho, la IGAE en el informe correspondiente a 2004
destaca la “ausencia de legislacion uniforme en todo el territorio, asi
como el diferente criterio a la hora de constituir organismos o0 empresas
publicas”. Con todo, a efectos de este trabajo, se entendera que forman
parte del SPE, y por tanto son “empresas publicas”, las sociedades
mercantiles y las entidades de derecho publico en las que la
Administracién posea un porcentaje superior al 50% de su capital. Por
otro lado, la asignacion de una empresa publica a la Administracion
Central, a una Comunidad Auténoma o a una Administracion de caracter
local vendrd determinada por el principio de propiedad. Esto es, se
entendera adscrita al nivel de la Administracion que, individualmente,
posea una participacion mayoritaria en la misma.

Una vez definido, cabe senalar que en los Ultimos anos se ha venido
produciendo en Espafia un profundo cambio en la estructura del SPE
determinado por el peso asumido por cada uno de los niveles de la
Administracién. En dicha evolucion se observan dos tendencias
claramente diferenciadas. Por un lado, el Estado ha ido reduciendo
paulatinamente su presencia en el capital de numerosas empresas
publicas debido, principalmente, al proceso de privatizaciones que se
inicid ya en la década de los ochenta y que alcanz6 su mayor intensidad
entre 1997 y 1998. Como consecuencia de dicha politica privatizadora,
asi como de los procesos de reordenacion del sector publico dependiente
de la Administracidon Central del Estado, el nimero de empresas publicas
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dependientes del mismo se ha reducido en torno a un 18%, pasando de
las 331 de 1998 a las 273 de 2006. Dicha reduccién es todavia mas
significativa si se tiene en cuenta que una buena parte de las
privatizaciones han afectado a las grandes empresas publicas.

Sin embargo, esta reduccién en el ambito estatal ha ido acompanada de
un crecimiento mucho mayor del SPE dependiente de las
Administraciones Territoriales. Frente a las 929 empresas publicas
existentes en 1998, a finales de 2006 dicho numero se habia
incrementado hasta 2.087. Segun estos datos, en 2006 en torno al 88%
del SPE espafiol estaria adscrito a las Administraciones territoriales
(CCAA, Diputaciones Provinciales y Ayuntamientos). O, dicho de otra
forma, en dicho intervalo temporal por cada empresa publica que
desaparece en el ambito estatal se han creado veinte dependientes de
los gobiernos autondémicos y/o locales.

Efectivamente, sobre la base de la politica de descentralizaciéon se ha
puesto en marcha la creacion de un SPE de &ambito territorial
(autondémico y local), cuyo nacimiento parece responder, en general, a
la cobertura de necesidades y objetivos de interés general, como la
promocion del desarrollo regional, la promocién cultural, turistica y
deportiva, la gestidén del suelo y la promocidn de viviendas, el desarrollo
de las comunicaciones, el desarrollo del medio rural, la produccién y
promocion industrial o la descongestion de los servicios sanitarios. Sin
embargo, en determinados casos la dimension alcanzada por el SPE
territorial parece incluso no estar justificada por las nuevas
competencias asumidas por las CCAA.

GRrAFICO 1.
Evolucion del Sector Publico Empresarial en nimero de empresas 1998-
2006
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El Grafico 1 muestra las tendencias comentadas y, en especial, el
notable crecimiento experimentado por la Administraciéon Autondmica y
Local en los ultimos afios en lo que al nimero de empresas publicas se
refiere. Para su elaboracién se han tomado, hasta 2004 los datos
publicados por IGAE en sus inventarios anuales sobre el Sector Publico
Empresarial y Fundacional, mientras que, los datos de 2006, han sido
tomados de los inventarios de entes y empresas publicas publicados
recientemente por el Ministerio de Economial. Hay que tener en cuenta
gue tal diferencia en las fuentes de datos podria tener — y de hecho asi
parece ocurrir - algun sesgo metodoldgico en la evolucién observada
del nUmero de empresas.

En todo caso, dicho grafico pone de manifiesto que si bien las CCAA han
registrado un notable incremento en los Ultimos anos (215 empresas
autonomicas mas entre 1998 y 2006), es en el ambito local donde se ha
registrado un mayor crecimiento en lo que al nimero de empresas se
refiere. Concretamente, en el intervalo temporal sefialado, a nivel local
se habrian creado 943 nuevas empresas, con un crecimiento muy por
encima de la media de las Administraciones Territoriales. La cifra de
entidades dependientes de las Diputaciones Provinciales vy
Ayuntamientos a finales de 2006 duplica la de empresas autondémicas vy
es cinco veces superior al nUmero de empresas publicas estatales.

Angoitia Grijalba (2004) sefialé que el proceso de descentralizacion
dirigido hacia las CCAA se encuentra definitivamente consolidado,
mientras que el traspaso de competencias se estaria produciendo ahora
en un segundo nivel, es decir, desde éstas Ultimas hacia las haciendas
locales. De ahi, quizas, los importantes ratios de crecimiento que esta
experimentando este nivel de la Administracion en los Ultimos ejercicios.

En los graficos siguientes se observa como las CCAA, pese al incremento
en el nimero de empresas publicas dependientes, han disminuido
notablemente su participacion en el total en los Ultimos afios. De hecho,
s6lo las Administraciones Locales habrian incrementado su peso en el
sector publico empresarial espafiol acumulando el 59% en 2006, en
funcién del niumero de empresas.

! Los inventarios de entres del sector publico estatal, autonémico y local estan
disponibles, para su consulta, en la pagina web del Ministerio de Economia y
Hacienda: www.meh.es
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GRAFICO 2.
Variacion en la Composicion del Sector Pablico Empresarial entre 1998 y
2006

1998 2006
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Paralelamente, esta dindmica de creacion de empresas publicas en el
ambito territorial se ha visto acompafiada de un aumento del gasto
publico y del nivel de endeudamiento autondmico. Un aspecto esencial
del endeudamiento de estas empresas publicas es que, pese a tener
como responsable uUltimo a la Administracién de la cual dependen, no
contabiliza en el pasivo de los presupuestos. Gomez Agustin (2000) se
refirid ya a este otro endeudamiento como “extraoficial” y alertaba del
importante “agujero” que podria entrafar en las cuentas publicas.
Segun esto, parece posible crear empresas que estan bajo el control de
la Administracion pero que, sin embargo, eluden las restricciones
establecidas por dichas administraciones (no tienen obligacion de
presentar sus cuentas a la IGAE) para el control del endeudamiento.

A la vista de las cifras representadas en el Grafico 3, parece que las
Administraciones Territoriales, y en especial las CCAA, habrian
incrementado sus cifras de endeudamiento en mayor proporcion que el
Estado. Esto seria l6gico desde el punto de vista de la transferencia de
competencias desde la Administracion Central hacia las regiones. Sin
embargo, dicho proceso de descentralizacién no parece haber llevado a
cabo una reduccién en el endeudamiento del Estado proporcional al
incremento de las Administraciones Territoriales, si bien a partir del afio
2000, dicha tendencia a endeudarse parece haberse estabilizado.

Sobre la constatacion del fuerte crecimiento experimentado por el SPE
en el ambito territorial en los Gltimos afios, Utrilla (2006) sefiala que tal
externalizacion de funciones de la Administracion puede tener aspectos
tanto positivos como negativos. Entre los primeros se encontrarian el
incremento de la flexibilidad en la prestaciéon de determinados servicios,
la introduccidén de incentivos para conseguir una gestidon mas eficiente
de los recursos o la incorporacién de las nuevas formas de gestién al
sector publico. Entre los negativos, destacan los riesgos derivados de la
falta de transparencia de la actuacion publica o la relajaciéon de los
mecanismos de informaciéon y control propios de la Administracion,
problemas que pueden evidentemente salvarse aunque no exista la
obligacidén de unos controles mas directos.
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GRAFICO 3.
Evolucion del endeudamiento de las Administraciones Publicas
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NOTA: Las cifras de jento incluiyen y empresas que se clasifican como Administraciones Péblicas

2.1. El Sector Publico Empresarial en las CC.AA.

Como sefiala Utrilla (2006), el marco juridico actual permite a las CCAA
una total autonomia para la gestion de sus respectivos intereses,
pudiendo crear cuantos 6rganos deseen, no soélo dentro de su propia
Administracidon, sino también entes con personalidad juridica propia.
Esto ha favorecido que en los Ultimos afios el SPE de las CCAA haya
experimentado un importante crecimiento en lo que al numero de
“empresas publicas” adscritas al mismo se refiere (un 47% respecto a
1998), aunque su peso relativo dentro de la configuracion del sector
publico empresarial total ha disminuido. En todo caso, pese al citado
incremento global, el crecimiento por Comunidades ha sido muy
desigual (Grafico 4). Las tres CCAA con mayor peso son, por este orden:
Andalucia (12%), Pais Vasco (11%)? y Catalufia (10%). Andalucia ha
sido, ademas, la Comunidad que ha experimentado un mayor
crecimiento en la creacién de nuevas empresas en el intervalo
considerado, con 47 empresas, seguida de Cantabria que aumenté el
tamafio de su sector publico empresarial con 33 nuevas empresas. De
hecho, en el citado periodo, sélo Melilla habria reducido el nimero de
empresas dependientes de la Administracién Autondémica.

2 E| Ultimo dato disponible para esta CCAA corresponde a 2004.
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GRAFICO 4.
El Sector Publico Empresarial Autonémico por CCAA
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En muchos casos, este crecimiento autondmico no parece haber
respondido a un planteamiento concreto o predeterminado por la
Comunidad, lo que ha dado lugar a sectores publicos empresariales
heterogéneos en cuanto a la forma y naturaleza juridica, con diferentes
porcentajes de participacion y actividades y objetivos dispares. De
hecho, Jaén y Ortega (2002, p.16) califica de “heterogéneo” el sector
publico autondmico andaluz mientras Bel (2003) sefala, refiriéndose a
Cataluia, que su ambito publico empresarial “ha crecido sin ton ni son”.
Quizd el sector publico empresarial vasco sea la excepcién a tales
planteamientos, donde alrededor del 67% de las empresas publicas se
concentran en actividades relacionadas con la energia y la promocion
economica.

Ahora bien, como es obvio, a la hora de valorar el tamafio y la evolucién
del SPE es importante tener en cuenta no sélo el nUmero de empresas,
sino el capital de las mismas. No se dispone de informacién oficial sobre
el capital de las empresas adscritas a cada Comunidad, salvo para el
afo 2002, publicados recientemente por el Tribunal de Cuentas. Si se
atiende a la cifra de fondos propios correspondientes a dicho afio, se
observa una cierta variacion en lo que se refiere al peso acumulado por
el SPE de determinadas CCAA. Asi, cabe destacar el caso de Andalucia,
donde pese al elevado niumero de empresas publicas adscritas, el peso
relativo de su SPE en términos de fondos propios seria notablemente
mas reducido, o Madrid, la Comunidad con mayor tamafio relativo de
sus empresas publicas en lo referente al volumen de capital.
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Por otro lado, debe destacarse que, en términos globales, el sector
empresarial autondémico ha presentado, de forma generalizada,
resultados de explotaciéon negativos® requiriendo de la financiacién a
través de subvenciones y ayudas publicas, cuya cuantia alcanzd en 2002
4,3 millones de euros, de los que el 67% corresponde a las empresas
madrilefias. De hecho, en esa fecha, solamente la Comunidad Foral de
Navarra presenta beneficios de explotacién antes de subvenciones.

GRAFICO 5.
Endeudamiento de las CCAA
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Notas: 1) El Endeudamiento de las CCAA incluye para cada Comunidad Autonoma las unidades que se ocupan de la administracion general de la Comunidad Auténoma,
las universidades localizadas en su mbito y aquellos organismos y empresas dependientes de la Comunidad Auténoma que s clasifican como Administraciones Pablicas.
2) El Endeudamiento de las EEPP autonémicas recoge los principales organismos no administrativos, entes y empresas no como C

Pero, quizds uno de los aspectos mas preocupantes derivados de la
evolucion del SPE autondmico en los Ultimos afios sea el elevado
volumen de endeudamiento acumulado por estas empresas. De hecho, a
la vista del Grafico 5 parece que las empresas publicas autondmicas
muestran una mayor propension a la acumulacion de deuda ‘extra-
presupuestaria’ que la propia administracién®. En términos de PIB las
CCAA con mayor volumen de deuda derivada de sus empresas han sido

3 Seglin los datos del Informe de fiscalizacién del Tribunal de Cuentas de los
sectores publicos autonémico y local correspondiente al ejercicio 2002
(aprobado en marzo de 2007), el importe global de los resultados de explotacidon
negativos ascendié a 2.215 millones de euros, siendo las Comunidades con
mayores resultados negativos Murcia, Valencia y Catalufia.

* La reduccién del volumen de endeudamiento de las empresas publicas
autonomicas en 2000 deriva de la reclasificacion de la deuda de la empresa
‘Mintra’, dependiente de la Comunidad de Madrid, que en dicha fecha pasa a ser
considerada deuda de la administracion regional.

Instituto Universitario de Anélisis Econémico y Social 12
Documento de Trabajo 03/2008 , 30 paginas, ISSN: 1139-6148



Expansion del sector publico empresarial en las autonomias y ayuntamientos. Evolucién y anélisis
de las posibles causas

Catalufa (2,2%), Castilla la Mancha (2%) y Valencia (1,8%), todas ellas
muy por encima de la media nacional (0,9%)>.

2.2. El Sector Publico Empresarial Local

Como ya se ha indicado, en los ultimos afios las Corporaciones Locales
han ido acumulando un peso creciente en la configuracion del SPE del
conjunto del pais, llegando a representar actualmente en torno al 60 %
del total y convirtiéndose, ademas, en el ambito de la Administracion del
Estado que mas ha incrementado el numero de empresas publicas
adscritas al mismo en la Ultima década. De hecho, entre 1998 y 2006 el
nimero de empresas publicas dependientes de las Corporaciones
Locales se ha triplicado en Espafia.

Hay que sefalar, por otra parte, que dicho incremento parece haber sido
especialmente significativo en municipios de menor tamano, distintos de
las capitales de provincia. Especialmente llamativa ha resultado, por
ejemplo, la creacion de empresas publicas por parte de los
ayuntamientos de Marbella y Estepona, por ejemplo, que pasaron de no
tener ninguna empresa publica adscrita en 1998 a 22 vy 18,
respectivamente, al cierre del ejercicio 2004. En términos relativos,
pueden destacarse también los incrementos experimentados por
ayuntamientos como Sanlucar de Barrameda o Tolosa, y de capitales de
provincia como Ledn y Barcelona.

3. EXPLICACIONES TEORICAS SOBRE EL CRECIMIENTO DEL SECTOR
PUBLICO EMPRESARIAL AUTONOMICO

na vez observada la tendencia creciente experimentada por el SPE

entre 1998 y 2006, cabe preguntarse cuales son las razones que
han podido influir en el fuerte incremento registrado en lo que al
numero de empresas autondmicas se refiere.

En realidad, no existe una Unica razon para explicar el crecimiento del
sector publico territorial. En la literatura especializada se apuntan
diferentes razones que podrian explicar en cierto grado la evolucion
observada, entre las que cabe destacar especialmente las referidas a la
“huida del derecho administrativo” y al aumento de la capacidad de
endeudamiento de las Comunidades Autéonomas. Estas, junto a otras
dos posibles razones se analizan en los subapartados siguientes, al
tiempo que se trata de contrastar su posible aplicacion entre los motivos
que han podido influir en la creacion de las empresas constituidas en las
CCAA con un sector publico empresarial mas amplio en término del

> Datos publicados en el Boletin Estadistico del Banco de Espafia al cierre de
2006.
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nimero de empresas como son Andalucia, Catalufa, Pais Vasco,
Valencia y Madrid.

3.1. La Huida del Derecho Administrativo

Una primera razén que puede justificar la creacidn de entes u
organismos publicos funcionalmente descentralizados es la “necesidad
de huir” de los controles a los que estdan sometidas tanto la
Administracién General del Estado como las restantes administraciones.
La expresion “huida del derecho administrativo”, que fue acufada por
Clavero Arévalo (1962), supone que la Administracién publica quiere
seguir disfrutando de sus “privilegios” pero sin soportar las “cargas”, o
bien que trata de sortear determinadas dificultades y restricciones
derivadas de la legislacién que les es aplicable. A tal efecto la
constitucion de empresas publicas sujetas al derecho privado permite a
la Administracién desarrollar determinadas actividades sin necesidad de
quedar sujeta al derecho administrativo, es decir “huyendo” - al menos
parcialmente - de los controles y requisitos establecidos por las normas
y reglamentos legales que afectan al sector publico.

Dicho planteamiento parte de la idea de que determinados instrumentos
propios del derecho privado, como la creacién de empresas de capital
publico, facilitan la cobertura del interés general con mayor eficacia que
si la prestacion de los mismos recayese en la propia Administraciéon. Las
“empresas publicas” disfrutan de autonomia de gestion y se rigen, en
general, por el Derecho privado, excepto en aspectos concretos tales
como materias presupuestarias o de contratacién, evitando asi las
“rigideces” o controles propios de la Administracion. Asi, Sala Arquer
(1992) senala que, con esta practica, se consigue a veces “disfrutar de
las ventajas de ambos ordenamientos, sin tener que soportar sus
inconvenientes”.

Existe abundante literatura especializada sobre este hecho v,
especialmente, numerosas opiniones en contra de esta practica. Asi,
Gbémez-Reino y De Abel Vilela (2003) sefialan que “es evidente que, al
menos en principio, el Derecho privado, concebido para regular las
relaciones entre particulares y no para disciplinar la accion publica
plagada de prerrogativas, resulta claramente inadecuado para garantizar
que la Administracion publica sirva realmente al interés general”.
Algunos, como Del Sanz (1994) se han apoyado incluso en el propio
articulado de la Constitucion Espafiola y, concretamente en el articulo
103, para sefialar que cuando se alude al “sometimiento pleno a la Ley y
al Derecho” de la Administracion Publica ha de entenderse como
sometimiento a Derecho Administrativo. Garcia de Enterria (2003)
sefala que la normativa europea podria suponer un freno a este tipo de
practicas en el ordenamiento espafiol, destacando para ello tanto la
necesidad de reformar la legislacion de contratos publicos como la
LOFAGE, “y la obligacién de poner fin a una burda ‘huida del Derecho
Administrativo’, comun a todas las Administraciones territoriales y
contraria a la propia Constitucion”.
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Pese a las opiniones contrarias a este fendmeno, lo cierto es que la
extension del mismo parece incuestionable. Esta medida ha supuesto
gue toda una serie de actividades que venian siendo prestadas desde la
estructura central de los Ministerios o desde los organismos autdnomos
en régimen de derecho administrativo, u otras nuevas que se han
emprendido por vez primera a lo largo de estos afios por el sector
publico, han pasado a ser gestionadas en régimen de derecho privado,
bien bajo la figura juridica de ente publico empresarial o bien bajo la
forma de empresa publica. Un ejemplo significativo es el de Catalufa,
donde la tercera parte de las entidades de derecho publico creadas entre
1998 y 2004 surgen de la transformacién en empresas publicas de
organismos autéonomos previamente existentes, por lo que podrian
aproximarse a lo que se ha denominado “huida del derecho
administrativo”®.

En opinidon de algunos autores, el que parezca necesario limitar la
utilizacién “indiscriminada” del derecho privado en el ambito publico, “no
debe implicar la supresion radical de las formulas juridico-privadas en el
dmbito administrativo””. Es decir, la utilizacion del derecho privado
deberia realizarse no con la intenciéon de eludir el control propio de la
Administraciéon Publica sino con el objetivo de servir de la mejor forma
posible a la cobertura del interés general. Es decir, que en el ambito de
la gestion publica el derecho privado deberia aplicarse en aspectos muy
concretos y predeterminados. Similar es la opinion de Parada (1999)
segun el cual restaria determinar “cudndo el derecho propio o
estamental, en este caso la ecuacion Ente publico-Derecho publico, es
inexcusable, y cuando puede encontrar una alternativa de régimen
juridico privado”. El problema parece estar, entonces, en que no existe
un criterio claro de acerca de cuando una Administracion puede crear
una entidad publica sujeta al derecho privado.

3.2. La Capacidad de Endeudamiento

Supdn que eres un politico medio. Estas frustrado por los déficit del
presupuesto. Estos limitan los gastos de gobierno a las partidas
imprescindibles. Hay una presidon constante pare incrementar los
impuestos. Tu empleo no es nada divertido. éQué haces? Innovas.
Recurres a regulaciones, préstamos garantizados, corporaciones
especiales creadas por el gobierno (pero normalmente “privadas”) -
cualquier ardid que permita gastar fuera de los enloquecedores
confines del presupuesto oficial -

P.Samuelson (1988)

Una de las razones habitualmente aludidas en la literatura especializada
para la creacién de entidades y empresas publicas en el ambito
autondmico (y local) es, precisamente, la capacidad de endeudamiento
de estas entidades “fuera de balance”.

5 Es el caso del Instituto Cataldn del Suelo, el Instituto Cataldn de Finanzas, el
Instituto Cartografico de Catalufia, Puertos de la Generalitat o la Agencia para la
calidad del sistema universitario de Catalufia.

7 Gdmez-Reino y De Abel Vilela (2003, p.4).
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Por medio del Pacto de Estabilidad y Crecimiento (acordado en el
Consejo de Amsterdam de 1997), los paises europeos se
comprometieron a ajustar sus niveles de endeudamiento planteandose
como objetivo a medio plazo situaciones presupuestarias proximas al
equilibrio o de superavit. En el caso de Espafia, tales restricciones se
materializaron en el establecimiento de los denominados Escenarios de
Consolidacién Presupuestaria (ECP)® para las Comunidades Auténomas,
y en el control del endeudamiento a través de limites al ahorro neto y al
porcentaje de deuda viva sobre ingresos corrientes en el caso de las
Administraciones Locales®. Mas tarde, la Ley General Presupuestaria
18/2001, de 12 de diciembre, vino a extender tales compromisos de
estabilidad presupuestaria (computado en términos de capacidad de
financiacion) al conjunto de las Administraciones Publicas, incluyendo
dentro del mismo a las entidades publicas empresariales, sociedades
mercantiles y demas entes de derecho publico dependientes del Estado,
las comunidades autonomas vy las entidades locales.

Por tanto, la existencia de un entorno de restricciones presupuestarias al
endeudamiento, unida a la necesidad de continuar con las inversiones
en obras y servicios publicos, llevaria a la Administracion a buscar
nuevas formulas de financiacion con las cuales se pretende, a grandes
rasgos, diferir el reconocimiento contable de la deuda y evitar la
inclusidon de las cifras de endeudamiento en los presupuestos. Dentro de
este tipo de mecanismos, quiza el mas habitual ha sido la creacion de
organismos y entes publicos descentralizados, especialmente en forma
de sociedades mercantiles de capital publico, con capacidad de
endeudamiento, pero que no formarian parte de la Administracion
Publica, por lo que su endeudamiento tampoco se consolidaria a efectos
del cémputo general de la Administracion. Este tipo de empresas son
frecuentes tanto en el ambito estatal (Gestor de Infraestructuras
Ferroviarias, GIF), como en el autondmico (p.ej.: Gestion de
Infraestructuras, GISA, dependiente de la Generalitat de Catalufia), e
incluso en la Administracién Local.

En 1999 la entrada en vigor de la normativa del Sistema Europeo de
Cuentas (SEC-95) ha buscado limitar este tipo de practicas al establecer
una nueva normativa para determinar qué empresas deben ser
consideradas sector publico, consolidando por tanto sus cuentas con la
respectiva Administracion. En concreto el articulo 2 de la antes citada
Ley General Presupuestaria, 18/2001, de 12 de diciembre, establece que
formaran parte del sector publico autonémico “/a Administracion de las
Comunidades Auténomas, asi como los entes y Organismos publicos
dependientes de aquélla, que presten servicios o produzcan bienes que
no se financien mayoritariamente con ingresos comerciales”. El apartado
segundo de dicho articulo precisa ademas que “el resto de las entidades

8 Se fijan importes maximos de déficit y deuda pactados de forma bilateral entre
la Administracion Central y cada una de las CCAA, no incluyéndose a efectos del
computo los préstamos a corto plazo.

° Benito y Montesinos (2003).
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publicas empresariales, sociedades mercantiles y demdas entes de
derecho publico dependientes de la Administracion del Estado, de las
Administraciones de las Comunidades Auténomas o de las Entidades
Locales y no comprendidos en el numero anterior, tendran asimismo
consideraciéon de sector publico”.

Pese al intento por limitar la tendencia al endeudamiento a través de
empresas publicas, el problema se mantiene dada la dificultad real de
determinar cuando una entidad u organismo publico cumple con los
criterios especificados y, por tanto, forma parte de la Administracion, lo
que da lugar a ciertas discrepancias!®. En todo caso, lo cierto es que
pese a la limitacion introducida por la SEC-95, se han seguido
desarrollando modelos alternativos buscando que Ila deuda de
determinadas entidades no sea consolidable con el resto de la
Administracién. Tal es el caso, por ejemplo, de los fondos de titulizacion,
o de la emisidon de titulos de deuda garantizada con cargo, bien a
determinados impuestos indirectos o bien a los ingresos producidos por
la explotacién de infraestructuras®?.

Especialmente significativo, en lo que a este tipo de practicas se refiere,
es el caso de las empresas publicas de infraestructuras. A través de
estas entidades, las Comunidades titulares de las mismas evitan
acumular en su presupuesto el elevado volumen de deuda que
habitualmente llevan aparejadas las grandes obras publicas. Ejemplo
significativo de este tipo de empresas seria ‘Mintra’'?, dependiente de la
Comunidad de Madrid, aunque empresas de caracter analogo se
encuentran también en otras Comunidades: Tal es el caso de Gestidén de
Infraestructuras de Andalucia, S.A., dependiente de la Junta de
Andalucia; Gestion de Infraestructuras S.A. (GISA), adscrita a la
Generalitat de Cataluna, o Sprilur, S.A. del Pais Vasco.

La creacién de estas empresas permite a las CCAA no soélo desplazar del
presupuesto su posible deuda sino diferir los pagos que comportaria
utilizando para ello distintos mecanismos contables. Asi, son las
sociedades publicas las que se endeudan para financiar las obras de

10 Seglin Eurostat forman parte del sector publico a efectos de consolidacion las
“entidades institucionales publicas no orientadas al mercado”. Ante la dificultad
habitualmente asociada para determinar cudndo una entidad es “institucional”,
es decir, cuando dispone de autonomia de decisién, suele tomarse en cuenta el
criterio de los ingresos por ventas para la delimitacion del ambito publico
empresarial. En concreto, se considera que una unidad econdémica orienta su
produccion al mercado cuando los ingresos por venta cubren al menos el 50%
de sus gastos de explotacidn, sin que se consideren ventas los ingresos que se
perciben de la Administracion Publica (Benito y Montesinos, 2003)

11 Benito y Montesinos (2003).

12 Madrid, Infraestructuras del Transporte (Mintra) es un Ente de Derecho
Publico creado y regido por la Ley 22/1999 de 21 de Diciembre (modificada por
la Ley 13/2000 de 27 de Octubre) y adscrito a la Consejeria de Transportes e
Infraestructuras de la Comunidad de Madrid. La finalidad de la empresa es
ejecutar, gestionar y mantener las infraestructuras del transporte colectivo de la
Comunidad de Madrid.
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infraestructuras contabilizando en su activo, como contrapartida, el
valor del inmovilizado. Serd posteriormente, en el momento de
finalizacion de la obra, cuando dichos activos sean transferidos a la
Administracién, la cual asume el pago de la deuda a plazos,
posponiendo asi su desembolso a medio o largo plazo. Ademas, dicha
deuda, que toma la forma de “Planes Econdmicos Financieros” (PEF), no
se contabiliza como tal en el presupuesto de la Comunidad. Otro
mecanismo contable, diferente del anterior, seria la no transmision de la
infraestructura a la Administracién una vez finalizada la obra, sino que
dicho activo se mantendria en el balance de la propia empresa
estableciendo con la primera un contrato por medio del cual la
Comunidad pagara una especie de alquiler con opcién a compra por
dicha infraestructura que, en un determinado periodo de tiempo (en
torno a veinte afos), pasarda al activo de la Administracion
correspondiente!®, Esta ultima opcién fue la aplicada, por ejemplo, en
las obras del Metro de Madrid desarrolladas por Mintra. Este caso resulta
especialmente significativo por cuanto posteriormente, en febrero de
2005 Eurostat informé que Mintra no cumplia con los criterios para ser
considerada empresa publica independiente, por lo que su deuda, que
en 2003 ascendia a 2.400 millones de euros debia ser computada con
las cuentas autondmicas.

En fechas recientes se han desarrollado algunas investigaciones sobre la
posible relacion entre el aumento del nimero de empresas publicas
autondmicas y el nivel de endeudamiento extrapresupuestario de las
Comunidades, si bien en muchos casos se ha tratado de un analisis de
caracter teodrico. En general, las conclusiones aportadas por estos
autores apoyarian la existencia de una relacién positiva entre la creacion
de empresas publicas en el ambito autondmico y el aumento del
endeudamiento por esta via. Entre los trabajos mas significativos
destaca el de Gdmez Agustin (2000), que encuentra que “/as CCAA mas
endeudadas son también las que han creado un mayor numero de entes
y empresas”. Mas recientemente, Fernandez Llera (2005b), encuentra
“de manera nitida”" que las Comunidades Autonomas habrian canalizado
gran parte de su deuda a través de organismos descentralizados y no
consolidables, existiendo “una relacion directa entre el numero de
empresas publicas creadas y el crecimiento de la deuda a largo plazo
susceptible de no consolidar”. En el apartado 0 de este trabajo se
tratard de contrastar la posible influencia del endeudamiento en Ia
creacion de empresas publicas autondmicas en Espafia entre 1998 y
2004.

3.3. La Creacién de Sociedades Instrumentales

Otra razon habitual para la creacion de nuevas empresas o entes
publicos es la ejecucién de obras, trabajos, asistencias técnicas o
prestacion de servicios para la Administracion u drgano publico
propietario de la misma. Estas empresas, que nacen para la

13 Ver Gémez Agustin (2000, pp. 83 y siguientes).
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implementacidon de una determinada politica publica es lo que se ha
dado en denominar “sociedades instrumentales”, empresas publicas que
se crean para un fin determinado.

En el inventario de empresas publicas autondmicas elaborado por IGAE,
se encuentran algunos ejemplos representativos de este tipo de
sociedades. Es el caso de la sociedad ‘Cartuja 93, S.A.’, creada en
octubre de 1991 y dependiente de la Junta de Andalucia, cuyo objeto
social era, fundamentalmente, la administracion y gestion de los
terrenos, infraestructuras, edificios e instalaciones permanentes en la
Exposicion Universal Sevilla 92, asi como la reutilizacion posterior de los
mismos. Actualmente, esta empresa se ocupa de la gestién del parque
cientifico y tecnoldgico del mismo nombre ubicado en Sevilla.

Mas reciente es el caso de la sociedad ‘Don Quijote de la Mancha, 2005,
S.A.', creada en diciembre de 2002 con un capital de seiscientos mil
euros y cuya propiedad corresponde integramente a la Junta de Castilla
la Mancha. Dicha sociedad nace con el objetivo de gestionar y
promocionar los actos de conmemoracion de "Don Quijote 2005". La
Junta sefialaba en su ley de creacion que “la primera labor de
coordinacion y desarrollo de estos objetivos requiere la constitucion
inmediata de una empresa publica”. En fechas todavia mas préximas
(febrero de 2005) se ha creado la sociedad ‘Expoagua Zaragoza 2008,
S.A., en la que la Diputacién General de Aragoén participa con caracter
minoritario y que tiene como objetivo promover y desarrollar todo lo
relativo a la Exposicion Universal de Zaragoza 2008.

Este tipo de sociedades, que nacen con una finalidad concreta, no
deberia prolongar su existencia mas alla del desarrollo de la politica o de
los objetivos para los que fueron creadas, sino que, una vez cumplidos,
deberian ser liquidadas. Cabe citar varios casos de empresas
autondmicas “instrumentales” que entraron en proceso de liquidacion
una vez concluida su actividad. Es el caso de la sociedad Forum
Universal Cultural Barcelona 2004, S.A., cuyas funciones eran
claramente las de gestionar la creacion y organizacion del Forum, por lo
que una vez concluido el mismo, se publicé el anuncio de disolucion de
la sociedad. Ejemplo similar seria el de la sociedad Pabellén de
Extremadura en la Exposicion Universal de Sevilla de 1992, S.A.
(PAEXPO-92), disuelta y liquidada con posterioridad a la conclusion de
tal exposicién. Sin embargo, pese a que este tipo de actuacion seria lo
normal para tales empresas, no siempre ocurre, y en ocasiones se
mantienen en el sector publico durante largo tiempo.

3.4. La Aparicién de Nuevos “INIS Autonémicos”

En los ultimos anos, parece que algunas funciones tradicionalmente
asignadas al sector publico que en gran medida fueron desarrolladas por
el antiguo INI han ido perdiendo relevancia en el dmbito estatal. Es el
caso de la “socializacion de pérdidas” y de la actuacién de este ente
como “hospital” de empresas, asi como las acciones orientadas a la
promocion econémica y la industrializacion de determinadas zonas, bien
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sea con inversiones directas o a través de aportaciones financieras. Sin
embargo, en las Administraciones Territoriales parece que tales
funciones podrian haber sido retomadas por algunas CCAA llegando
incluso a tener cierta relevancia en la configuracién del sector publico
empresarial adscrito a las mismas.

Efectivamente, el traspaso al sector publico autondmico de empresas
con pérdidas continuadas, asi como con la necesidad de subvenciones y
ayudas publicas para su mantenimiento ha sido, en opinién de Bel
(2003), “uno de los factores que mas ayudan a explicar el crecimiento
de los sectores publicos empresariales en las economias de mercado”.

La razén para el mantenimiento de estas empresas estribaria en el
principio de subsidiariedad, por el cual los gobiernos se encargarian de
producciones y/o actividades que no resulten rentables a la empresa
privada, pero también con objetivos de caracter politico-social. Con ello
se busca evitar la pérdida de puestos de trabajo o de gestionar
empresas que se encuentran en situaciéon de cierre. En todo caso, debe
tenerse en cuenta que la supervivencia de este tipo de empresas
depende, en muchos casos, de las subvenciones y transferencias
publicas, lo que puede suponer un lastre importante para las cuentas de
la Comunidad de la que dependen.

Ejemplos de este tipo serian los de ‘Santana Motor, S.A.” y su filial
‘Santana Motor Andalucia, S.L.’, o la empresa ‘Hijos de Andrés Molina,
S.A.™* todas ellas dependientes de la Junta de Andalucia. Otro ejemplo,
esta vez en la Generalitat de Catalufia, es el de la sociedad publica
‘Tunel del Cadi’, dedicada a la explotacion de la infraestructura del
mismo nombre y que, en inicio, era una empresa de capital privado. Mas
tarde, sin embargo, las pérdidas y el deterioro econédmico acumulado
llevaron a la Generalitat de Catalufia a adquirir, en fases sucesivas, la
mayoria del capital de esta empresa.

Pero las CCAA no sélo toman participaciones en el capital de empresas
con pérdidas y en una situacion financiera delicada, sino que también
han asumido otras funciones, como la creacion de “holding” de
empresas y agencias de desarrollo dedicadas a la promocion de sectores
relevantes para el desarrollo de su Comunidad. Es posible encontrar

14 Hijos de Andrés Molina S.A., era propiedad al 100% de la Junta de Andalucia
y su objeto social era la fabricacion de embutidos, conservas carnicas y
productos de alimentacion en general. Esta empresa pertenece actualmente al
grupo privado Campofrio, tras la declaracion de incompatibilidad por parte de la
Comision de la Unidn Europea de las ayudas otorgadas por la Junta de Andalucia
y otras Administraciones Publicas a la sociedad. La Decisidn trajo como
consecuencia la imposibilidad de continuar con el negocio con titularidad publica
y la exigencia legal de adoptar la liquidacién de la companfia. Tras la enajenacion
de los activos al sector privado, ha quedado asegurada la continuidad de la
actividad industrial y el empleo (Jaén y Ortega, 2002, p. 23). Segun los datos
del inventario de empresas publicas de IGAE (2003), esta empresa se
encontraba en liquidacién.
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varios ejemplos de empresas puUblicas ‘autondmicas’ de este tipo'>, si
bien el caso mas significativo seria el del Pais Vasco, con la Sociedad
para la Promocion y Reconversion Industrial, S.A. (SPRISA). Esta
empresa, creada en 1981 por el Gobierno Vasco para dar apoyo y
servicio al tejido industrial vasco, se ha convertido en la cabecera de un
amplio grupo industrial en el que se incluyen empresas de gestién de
capital riesgo, gestion de parques tecnoldgicos, centros de empresa e
innovacion o las sociedades integradas en el grupo ‘Sprilur’, la sociedad
para la promocion del suelo y construcciones industriales, que crea una
sociedad gestora para cada poligono industrial. Este grupo ha sido,
precisamente, el que mas empresas publicas ha creado en los ultimos
afios en dicha Comunidad (entre 1998 y 2004 se crearon 9 nuevas
empresas en este grupo dedicadas todas ellas a promover la iniciativa y
la inversion industrial en el Pais Vasco), si bien es cierto que la mayor
parte surgen, a su vez, de la transformacién o fusion de empresas
publicas ya existentes. De hecho, cabe recordar que pese a la citada
creaciéon de empresas, el Pais Vasco ha mantenido practicamente
invariable el tamafio de su sector publico empresarial en términos netos
en los Ultimos anos. Parece, por tanto, que la industrializacién y la
creacién de “holdings” de empresas dedicadas a la promocién de
determinados sectores econdmicos tendria un peso relevante entre los
factores de creacion de nuevas empresas de titularidad publica
autonomica.

4. EL AUMENTO DEL ENDEUDAMIENTO Y SU POSIBLE INFLUENCIA EN
LA CREACION DE EMPRESAS PUBLICAS AUTONOMICAS

Entre las posibles razones aportadas para la creacion de empresas

publicas en el ambito territorial, quiza la que ha tenido mayor
repercusion (o al menos una de las mas aludidas) sea el incremento de
la capacidad de endeudamiento de la Administracion. El analisis de la
relacion entre el nivel de endeudamiento y la creacion de empresas
publicas es un tema relativamente reciente entre la literatura
especializada'®, y ademads, en la mayor parte de los casos, el andlisis se
ha realizado Unicamente sobre la base de los aspectos tedricos del
problema.

15 En Catalufia el Centro de Innovacién y Desarrollo Empresarial (CIDEM), en
Andalucia el Instituto de Fomento de Andalucia (IFA), pero también en Aragdn
(Instituto de Fomento de Aragdn, IAF), Murcia (Instituto de Fomento de la
Region de Murcia, IFM), Galicia (Instituto Gallego de Promocion Econdmica,
AGAPE), Valencia (Instituto de la Mediana y Pequefia Industria Valenciana,
IMPIVA), Castilla y Ledn (Agencia de Desarrollo Econémico, ADE).

16 Sanchez (1995), Monasterio (1996), Ezquiaga (1996), Arnau (1997), Iturriaga
(1997) o Monasterio, Sanchez y Blanco (1999).
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En los ultimos anos, sin embargo, han ido surgiendo diversos trabajos
empiricos centrados en el caso de las CCAA espafiolas que han
encontrado, en general, una relacion directa y significativa entre la
creacion de empresas publicas autondmicas y el volumen de
endeudamiento acumulado en este ambito territorial. Entre otros, puede
destacarse el estudio de Gémez Agustin (2000) que encuentra que “/as
CCAA mas endeudadas son también las que han creado un mayor
numero de entes y empresas”. Mas recientemente, el trabajo de
Fernandez Llera (2005b), observa “de manera nitida" que las
Comunidades Autonomas habrian canalizado gran parte de su deuda a
través de organismos descentralizados y no consolidables, existiendo
“una relacion directa entre el numero de empresas publicas creadas y el
crecimiento de la deuda a largo plazo susceptible de no consolidar”.
Asimismo, este mismo autor observa un crecimiento simultaneo de la
deuda consolidable (la deuda en presupuestos) y la canalizada a través
de las empresas publicas. Es mas, este tipo de conclusiones han sido
puestas de manifiesto, igualmente, en el ambito local donde,
centrandose en el caso de los ayuntamientos catalanes Escudero (2002)
encuentra una relacion positiva y significativa entre el niumero de
sociedades mercantiles y el endeudamiento per capita municipal a nivel
consolidado.

Segun los datos publicados por el Banco de Espafia, a finales de 2006 la
deuda acumulada por las empresas publicas autondmicas ascendia a
8.516 millones de euros, mas del triple de la existente en 1996. Por
todo ello, en este apartado se busca contrastar si, en linea con lo
adelantado por algunos estudios previos, puede extraerse una relacion
significativa entre ambas variables, es decir, si el incremento
experimentado por el nUmero de empresas publicas autonémicas en los
Ultimos afios puede estar influido por el aumento de los niveles de
deuda acumulada.

Es importante destacar que este tipo de andlisis tiene una dificultad
derivada de la correlacion existente entre las dos variables incluidas en
el mismo: el nUmero de empresas publicas y el nivel de endeudamiento,
pudiendo ocurrir que cada una de estas variables influyese a su vez en
la evolucion de la otra. Asi, la capacidad de endeudamiento de una
Comunidad puede influir en la creacion de empresas publicas
autonomicas pero, por otro lado, también cabe prever que aquellas
autonomias con mayor nimero de habitantes y de servicios crearan mas
empresas puUblicas para la cobertura de las necesidades de interés
general de la Comunidad y, en consecuencia, alcancen mayores cifras de
endeudamiento total. En este caso se tendrd en cuenta, Unicamente, el
primer sentido de la relacion entre las dos variables.

Algunos autores han basado su estudio en la correlacidn existente entre
el nUmero de empresas y el nivel de endeudamiento de cada CCAA en
un mismo afio, encontrando en general una elevada correlacién entre
ambos hechos. La actualizacidén de dicho analisis para los datos de 2006,
pone de manifiesto que efectivamente parece existir una cierta relacion
directa entre estas dos variables. Es decir, que las Comunidades
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Auténomas con mayor volumen de endeudamiento son también las que
presentan un mayor numero de empresas publicas. Quizd una de las
excepciones mas destacables a la afirmacién anterior sea el caso del
Pais Vasco, que muestra un nivel de endeudamiento muy por debajo del
gue cabria esperar para el amplio nUmero de empresas autondmicas
existentes.

Sin embargo, para observar la posible influencia del endeudamiento en
la creacion de empresas, se considera mas adecuado estimar la relacion
entre el nimero de empresas creadas en un determinado intervalo
temporal y el volumen de deuda total de la CCAA al inicio del citado
periodo.

Para ello, se ha tomado el endeudamiento total por CCAA en 1998, que
incluye tanto el endeudamiento consolidado de la Administracion
Autondmica (esto es, el formado por la deuda de la propia
Administracién, asi como por las cifras correspondientes a los
organismos, universidades y empresas que, siguiendo la normativa
vigente, se clasifican como Administracién Publica), como el
endeudamiento de las empresas publicas dependientes de cada
Comunidad y que no tienen la consideracion de sector publico en sentido
estricto!’. Y se ha tratado de contrastar la posible influencia de esta
variable en la creacion de empresas publicas autondmicas en el periodo
1998-2004. La utilizacidon de este intervalo temporal responde al hecho
de que, para ese periodo, se dispone de datos anuales y homogéneos
publicados por IGAE para todas las Comunidades Auténomas!®. La
relacion entre ambas variables se representa en el Grafico 6, en el que
se observa una cierta correlacidén, es decir, a priori las Comunidades
mas endeudadas tendrian también una mayor tendencia a la creacion de
empresas publicas.

Para analizar la posible relacién entre ambas variables, se ha estimado
un modelo de regresion con la inclusiéon en el mismo de otras variables
exogenas sobre las que también cabria esperar algin grado de
influencia en la creacion de empresas autondmicas (Tabla 1). En
concreto, junto con la deuda total en 1998 en términos relativos del PIB
(DPIB98) de la que cabe esperar una influencia positiva, se ha
considerado también el crecimiento de la Comunidad representado por
el PIB (VARPIB) ya que, a priori, los residentes en las CCAA con mayor
renta relativa demandarian también mayores niveles de prestacion de
servicios publicos, dada la elevada elasticidad-renta de esta demanda.
En consecuencia, la creaciéon de empresas publicas dependientes seria
mas intensa en las CCAA con elevados valores del PIB. Finalmente se ha

17 | as cifras de endeudamiento de las empresas publicas autonédmicas por CCAA
han sido tomadas del Boletin Estadistico del Banco de Espafia.

18 Sj bien recientemente el Ministerio de Economia ha publicado un nuevo
inventario de empresas publicas actualizado a enero de 2007, se considera que
el cambio de fuente puede influir en el resultado final del analisis por lo que se
han desechado tales datos utilizando Unicamente los publicados por IGAE hasta
diciembre de 2004.
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considerado también la posible influencia del hecho de ser o no una

Comunidad de régimen foral (FOR).

GRAFICO 6.
Relacion entre el endeudamiento y la creacion de empresas publicas
autonémicas
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TABLA 1.

Variables incluidas en el analisis de regresion

Variable Descripcion T|p_o de Influencia

Variable esperada

Variacion del nimero de empresas .

VAREEPP autondmicas entre 1998 y 2004 Endogena
Deuda total de cada CCAA en 1998

DpiBog | &N terminos del PIB (incluye el Exégena | Positiva
endeudamiento consolidado y el de
las empresas publicas)

VARPIB Crgumlento del I_DIB de la CCAA en Exégena Positiva
el intervalo considerado
FOR=1 en las CCAA forales

FOR FOR=0 en las CCAA de régimen Exdgena é?
comun

El modelo se ha especificado de forma
siguiente expresion:

lineal, de acuerdo con

VAREEPPCA = Bo + Bl DPIBg8CA + Bz VARPIBCA + B3 FORCA + €

la
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Los resultados de la regresién, recogidos en la Tabla 2, ponen de
manifiesto que la deuda total en 1998 en funcién del PIB (variable
principal incluida en el analisis) ejerceria una influencia positiva y
significativa, en linea con lo esperado, en la creacién de empresas
publicas por las comunidades auténomas en los afios inmediatamente
posteriores. Es decir, aquellas autonomias mas endeudadas en un
determinado momento han sido las que han tendido a aumentar en
mayor medida el tamafo de su sector publico autondmico.

Adicionalmente, también parece ejercer una influencia significativa el
régimen econémico de la Comunidad. Asi, el hecho de tratarse de una
Comunidad de régimen foral parece influir negativamente en el
incremento de empresas publicas autondmicas, a diferencia de lo
adelantado por otros autores (ver Fernandez Llera, 2005b). La razén de
tal diferencia en el signo podria derivarse del intervalo temporal
analizado, ya que durante la década de los noventa las Comunidades
Autdénomas forales incrementaron notablemente el niumero de empresas
publicas, todo lo contrario que lo ocurrido entre 1998 y 2004.

Finalmente, parece que el crecimiento autondmico en términos de PIB
no influiria significativamente en el nimero de empresas adscritas a
este nivel de la administracion, si bien debe destacarse, en todo caso, el
signo negativo del coeficiente asociado a esta variable.

TABLA 2.
Resultados de la regresion

Variable Coeficiente Error Estandar Estadistico t Probabilidad

DPIB98 225.4598 70.92237 3.178965 0.0073

FOR -12.59111 5.429859 -2.318864 0.0373

VARPIB -27.25511 33.23745 -0.820012 0.4270
R? 0.509214 R? ajustado 0.395956
Error Estandar de 7.080342 Estadistico-DW 2.319888
Media de la Variable 8.647059 Desviac. Est. de Var. 9.110030
Suma Residual de 651.7061 Log. Ecuacion de -55.11619
Criterio de Inform. 6.954846 Criterio Bayesiano de 7.150896
Estadistico F 4.496041 Probabilidad estad. F 0.022529

Junto a las anteriores variables, el estudio se ha completado con el
analisis de la posible influencia de otras, como el crecimiento de la
Comunidad en términos de la poblacién o el nimero de empresas
autonomicas existente al inicio del intervalo considerado. En ambos
casos se ha obtenido como resultado una influencia no significativa de
estas variables, cuya inclusion en el modelo no mejoraba los resultados
obtenidos.
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5. RESUMEN Y CONCLUSIONES

El analisis de la evolucidon del sector publico empresarial adscrito a la
Administracion Territorial (Comunidades Auténomas, Diputaciones
Provinciales y Ayuntamientos) entre 1998 y 2006 pone de manifiesto un
importante crecimiento en términos del nimero de empresas publicas
incluidas en el mismo (en torno a un 125%). Este crecimiento contrasta
con la tendencia reductora observada en el d&mbito de la Administracion
Central, ya que en el intervalo considerado por cada empresa publica
estatal que desaparecia se creaban veinte en el gobierno autondmico
y/o local. De hecho, en los ultimos afios han sido los Ayuntamientos y
demas entes de ambito local los que han experimentado el mayor
crecimiento en la creacidon de empresas publicas (943 nuevas empresas
en los cinco anos considerados, frente a las 215 de las Comunidades
Autonomas). En todo caso este trabajo se ha centrado, Unicamente, en
el ambito autondmico.

Por otro lado, junto al citado crecimiento, se observa ademas que este
SPE territorial ha acumulado de forma generalizada importantes
pérdidas, necesitando para su mantenimiento la aportacién de elevadas
cuantias de fondos publicos.

En este trabajo se han estudiado las razones, diferentes de la cobertura
del interés general, que han podido influir en el crecimiento
experimentado por el SPE adscrito a las Comunidades Auténomas en
los ultimos afos. El incremento en el nUmero de empresas publicas, asi
como las funciones y objetivos desarrolladas por algunas de ellas
podrian exceder y diferenciarse, en cierto grado, de la descentralizacién
de funciones y el traspaso de competencias desde el gobierno central
hacia el autondmico.

Entre las razones u objetivos de la Administracidon que podrian haber
favorecido el citado incremento del &ambito empresarial de las
Comunidades una de las habitualmente aludidas en Ila literatura
especializada es el incremento de la capacidad de endeudamiento de
este nivel de la Administraciéon, por cuanto estas empresas publicas no
consolidan sus balances con los presupuestos autondémicos. De esta
forma, se crearian empresas publicas, en sus diferentes formas
juridicas, para “desplazar” fuera de los presupuestos autondémicos el
volumen de deuda necesario para el desarrollo de determinados servios
u obras evitando con ello el incumplimiento de los limites legales al
endeudamiento impuestos por el Gobierno. Este tipo de actuacion es
especialmente destacable en el caso de las empresas autondmicas de
infraestructuras, de las cuales se encuentran ejemplos en practicamente
todas las Comunidades espaiolas. Asi, pueden destacarse los ejemplos
de Mintra en la Comunidad de Madrid, Gestion de Infraestructuras en
Catalufia o Sprilur en el Pais Vasco.

El analisis de la posible influencia de la capacidad de endeudamiento
sobre el crecimiento del sector publico empresarial se ha contrastado
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sobre la base de un modelo econométrico, cuyos resultados ponen de
manifiesto una relacion positiva y significativa entre ambas variables.
Asi, parece que las Comunidades con mayor volumen de deuda total en
términos de PIB habrian mostrado una mayor tendencia a la creacion de
empresas de titularidad publica en el intervalo considerado (1998-
2004). Y también se obtiene una influencia significativa del hecho de ser
una Comunidad de régimen foral o comun. No asi otras variables como
el crecimiento autondmico en términos de PIB o de poblacion, que no
parece ejercer una influencia significativa en el crecimiento del sector
publico empresarial autonémico.

Por otro lado, se han encontrado algunos ejemplos significativos acerca
de la posible aplicacion de otras razones de caracter mas subjetivo. Asi,
parece que la creacion de algunas de las empresas autondmicas en los
ultimos afios responde a lo que hemos denominado “creacién de INIs
Autondmicos”, es decir, a réplicas del antiguo INI estatal en lo que se
refiere a la promocion industrial e incluso a la actuacién de “hospital” de
empresas (en el Pais Vasco y en Andalucia respectivamente). Asimismo,
también se ha encontrado que una parte importante de las nuevas
empresas publicas creadas en el intervalo considerado surgen de la
transformacion de antiguos organismos autonomos (especialmente en
Cataluia), por lo que resultaria de aplicacion a las nuevas empresas
publicas (que han adoptado la forma de entidad publica empresarial) el
derecho privado. Es decir, estos casos podrian aproximarse a la “huida
del derecho administrativo” de las Comunidades Auténomas.

Con todo, parece que un crecimiento controlado del ambito empresarial
autonomico, respondiendo a una estrategia predeterminada podria
favorecer un menor volumen de endeudamiento total de este nivel de la
Administracion. En todo caso, el andlisis efectuado lleva a sefalar la
conveniencia de desarrollar un marco institucional adecuado, de forma
gue el posible crecimiento o expansién del ambito empresarial
autondmico responda a objetivos claros, limitdndose en lo posible la
ponderacion de razones diferentes del puro desarrollo de las funciones
propias de cada Comunidad. La limitacion legislativa de la excesiva
proliferacion de este tipo de entes publicos y el establecimiento de un
marco regulatorio adecuado podria evitar reproducir, a escala
autondmica, aspectos que han caracterizado al sector publico
empresarial estatal en épocas anteriores.

Instituto Universitario de Anélisis Econémico y Social 27
Documento de Trabajo 03/2008 , 30 paginas, ISSN: 1139-6148



-

Expansion del sector publico empresarial en las autonomias y ayuntamientos. Evolucién y anélisis
de las posibles causas

6. BIBLIOGRAFIA

ANGOITIA GRIJALBA, M. (2004), Entidades Locales y Descentralizaciéon del
Sector Publico, Coleccion Estudios, Consejo Econdmico y Social,
Madrid.

ARNAU, V.]. (1997), Las operaciones de crédito en las entidades locales”,
Revista de Hacienda Local, Vol. XXVII (81), pp. 631-731.

BaNco DE Espafa, Boletin Estadistico.

BEL, G. (2003), “Socializar las pérdidas privadas”, El Peridédico de
Catalunya, 14 de enero de 2003.

BENITO, B. Y V. MONTESINOS, “Analisis de la financiacion éprivada? de
infraestructuras”, Revista Valenciana de Economia y Hacienda,
Num. 9 (III), pp. 9-27.

BorrRAJO INIESTA, I. (1993), “El intento de huir del Derecho
Administrativo”, Revista Espafiola de Derecho Administrativo,
NUum. 78, pp. 236 y ss.

CLAVERO AREVALO, M. (1962), “Personalidad juridica, Derecho general y
Derecho singular en las Administraciones auténomas”,
Documentacién Administrativa, Num. 58, pp. 13 y ss.

DEL SANzZ CORDERO, S. (1994), “La Huida del Derecho Administrativo:
Gltimas manifestaciones. Aplausos vy Criticas”, Revista de
Administracién Pablica, Nam. 133, pp. 57-98

EscubpeErRO FERNANDEZ, P. (2002), Endeudamiento, Descentralizacion de
Servicios y Ciclos Politicos Presupuestarios: El caso de los
Ayuntamientos Catalanes, Tesis Doctoral, Universitat Auténoma
de Barcelona.

Ezquiaga, 1. (1996), “Gestion financiera y endeudamiento en las
corporaciones locales”, Papeles de Economia Espafiola, Num. 69,
pp. 252-275.

FERNANDEZ LLERA, R. (2005A), “Eficiencia y elusién: Cara y cruz de las
empresas publicas autondmicas”, Ponencia presentada en el XII
Encuentro de Economia Publica, Febrero 2005, Palma de
Mallorca.

FERNANDEz LLERA, R. (2005B), “Empresas publicas autondémicas vy
endeudamiento fuera de balance”, Auditoria Publica, Num. 35,
pp. 7-20.

GARCIA DE ENTERRIA, E. (2003), “Una nueva sentencia del Tribunal de
Justicia de las Comunidades Europeas sobre la sumisién a las
normas comunitarias sobre contratacion publica de las
sociedades mercantiles de titularidad de las Administraciones
Publicas”, Revista Espafiola de Derecho Administrativo, Num.
120.

Instituto Universitario de Analisis Econémico y Social 28
Documento de Trabajo 03/2008 , 30 paginas, ISSN: 1139-6148



-

Expansion del sector publico empresarial en las autonomias y ayuntamientos. Evolucién y anélisis
de las posibles causas

GOMEZ-REINO, E. Y F.A. DE ABEL (2003), “Privatizacion, Eficiencia y
Responsabilidad Patrimonial del Estado”, Revista General de
Derecho Administrativo, Num.4.

IGAE (vArRiOS ANOS), Sector Publico Empresarial y Fundacional.
Composicion y estructura.

ITURRIAGA, R. (1997), “Las sociedades publicas, un dudoso instrumento
de gestion”, Auditoria Publica, Num. 10, junio, pp. 65-68

JAEN GARCIA, M. Y M.A. ORTEGA ALMON (2002), “Incidencia del sector
publico empresarial autondémico sobre la actividad econdmica
andaluza”, Revista de Estudios Regionales, Num. 64, pp. 15-41.

MONASTERIO, C. (1996), “Los limites al endeudamiento de los gobiernos
subcentrales: Teoria y evidencia empirica para el caso espafiol”,
Papeles de Economia Espafiola, Num. 67, pp. 275-285.

MONASTERIO, C., I. SANCHEZ Y F. BLANCO (1999), Controles internos del
endeudamiento versus racionamiento del crédito. Estudio
especial del caso de las comunidades auténomas espafiolas,
Fundacién Banco Bilbao Vizcaya.

MONASTERIO, C. Y SUAREZ PANDIELLO, J. (1996), "Sobre las causas del
endeudamiento autonémico", 1II Congreso de Economia Publica,
Sevilla.

PARADA, R. (1999), Derecho Administrativo, Vol. I.(parte general),
Editorial Marcial Pons, 112 Edicién, pp. 28-35.

SALA ARQUER, J.M. (1992), “Huida al Derecho privado y huida del
Derecho”, Revista Espafiola de Derecho Administrativo, Num. 75,
pp. 403 y ss.

SAMUELSON, R.J. (1988), “"Backdoor government”, Newsweek, 17.

SANCHEZ, F.I. (1995), “El papel de la deuda en la financiacién de las
inversiones de los gobiernos locales. Consideraciones tedricas”,
Hacienda Publica Espafiola, Num. 134, pp. 191-212.

TRIBUNAL DE CUENTAS (2007), “Informe de fiscalizacién de los sectores
publicos autonémico y local. Ejercicio 2002", aprobado por el
pleno del Tribunal de Cuentas el 29 de marzo de 2007.

UTRILLA DE LA HOz, A. (2006): El sector publico empresarial autonémico y
local, Colecciéon Estudios, Instituto de Estudios Econdmicos,
Madrid.

Instituto Universitario de Analisis Econémico y Social 29
Documento de Trabajo 03/2008 , 30 paginas, ISSN: 1139-6148



Expansion del sector publico empresarial en las autonomias y ayuntamientos. Evolucién y anélisis
de las posibles causas

AUTORES

N

Juan Ramoén Cuadrado

Catedratico de Politica Econdmica de la Universidad de Alcala y Director
Fundador del Instituto Universitario de Analisis Econdmico y Social -
‘Servilab’. Es también titular de una catedra ‘Jean Monnet’ de la Unién
Europea. Entre 1995-2001 fue Presidente de la European Regional
Science Association, que integra a mas de 5000 investigadores y
profesionales europeos. Actud y actla con frecuencia como experto y
consultor de diversos organismos internacionales, como la Comision
Europea, la OECD, el Banco Mundial, el Banco Interamericano de
Desarrollo y DATAR. Ha publicado numerosos libros y articulos sobre:
economia espanola, politicas econdmicas comparadas, economia y
politica del sector servicios y economia y politica regional. Actualmente
es Presidente también del Consejo Consultivo de Privatizaciones.

Marta Carrillo Neff

Licenciada en Administraciéon y Direccion de Empresas (CUNEF). Asesora
Financiera del Consejo Consultivo de Privatizaciones y doctorando en
Economia Aplicada (Universidad de Alcald). Sus principales areas de
investigacion son el estudio del sector publico asi como de las politicas
de regulacién e intervencion publica en la economia.

Instituto Universitario de Anélisis Econémico y Social 30
Documento de Trabajo 03/2008 , 30 paginas, ISSN: 1139-6148



