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i. Fundamentos de la
homogenizacion

El estudio, analisis y debate de
la conveniencia y necesidad de ho-
mogeneizar |las actuaciones fiscall-
zadoras del sector publico resulta
de gran interés, tanto desde una
perspectiva juridica y econdmica,
como desde un prisma practico y
operativo,

Desde una perspectiva juridica,
baste decir gue los principlos cons-
titucionales de eficacia, descentrali-
zacion y coordinacion entre las Ad-
ministraciones Publicas, han sido
desarrollados por la Ley 30/1992,
de 26 de noviembre, de Regimen
Juridico de las Administraciones
Plblicas y del Procedimiento Admi-
nistrativo Comun, modificada re-
cientemente por la Ley 4/1999, de

13 de enero. De manera gue, en
aras a la eficacia en la actuacion
administrativa y teniendo en cuenta
la organizacion descentralizada del
Estado, se ha institucionalizado el
deber de colaboracion entre las dis-
tintas administraciones y se han
previsto los instrumentos |uridicos
de cooperacion entre las mismas,
mediante |a celebracion de conve-
nios de colaboracion y creacion de
organos colegiados de composi-
cion bilateral o multilateral, de ambi-
to general o de ambito sectorial.

En consecuencia, parece nece-
sario instrumentar algun mecanismo
de colaboracion entre las distintas
administraciones fiscalizadoras, te-
niendo en cuenta que el ambito
subjetivo de actuacion esta forma-
do por entidades integrantes ael
sector publico, cuyo trato fiscaliza-
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dor deberia ser igualitario por secto-
res homogeneos (considerando las
posibles consecuencias derivadas
de estas fiscalizaciones: valoracio-
nes publicas o exigencia de res-
ponsabilidades), y que el alcance
del tfrabajo resulta coincidente en la
mayoria de |os casos al efectuar au-
ditorias de regularidad.

Desde una perspectiva econo-
mica, cabe destacar gue la coordi-
nacion y cooperacion entre los dis-
tintos @rganos de control, mediante
la adecuada y oportuna intercomu-
nicacion y trasvase de informacion
entre los mismos, facilitaria y mejo-
raria la elaboracion de una adecua-
da planificacion sobre |a entidad y
el sector a fiscalizar, permitiria el di-
sefio e implantacion de unos proce-
dimientos mas adecuados vy, en su
caso, homogeéneas o con uniformi-
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dad de criterios, y evitaria la duplici-
dad o multiplicidad de actuaciones
fiscalizadoras. Todo ello redundaria
en una considerable minoracion en
la carga de trabajo, con el consi-
guiente ahorro presupuestario y me-
jora en la eficiencia de las actuacio-
nes.

Los fundamentos anteriores jus-
tifican, de forma generica, la nece-
sidad de coordinar y homogeneizar
los procedimientos fiscalizadores
entre las distintas entidades vy orga-
nos de control de los fondos publi-
cos, mientras que en el apartado si-
guiente se analizan y desarrollan de
forma pormenorizada los motivos
de indole practico y cperativo gue
promueven esta necesidad,

l. Comparacion de
los marcos juridicos
y contables

II.1.-Introduccion

Con caracter previo a la necesa-
ria homogeneizacicn de procedi-
mientos y actuaciones fiscalizado-
ras por parte de los organcs de
control externo, resulta conveniente
la comparacion de los marcos juridi-
cos y contables de aplicacion a los
entes fiscalizados y la comproba-
clon de si éstos son uniformes o ra-
zonahlemente uniformes.

Concretamente, el subsector
publico integrado por las empresas
y otros entes publicos constituye un
grupe heterogéneo en cuanto a la
actividad publica (administrativa o
no) desarrollada mediante entes
instrumentales con personalidad ju-
ridica propia y desligados, en prin-
cipio, del rigor de la normativa pre-
supuestaria y de procedimientos
administrativos vy, en algunos casos,
de la normativa publica de contrata-
cion. Asimismo, no les resulta de
aplicacion la contabilidad presu-
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puestaria regulada mediante el Plan
General de Contabilidad Publica, si-
no el Plan General de Contabilidad
del sector privado.

Asimismo, resultaria convenien-
te analizar el marco juridico de apli-
caclon a los entes homologoes a los
organos constitucionales, que po-
driamos denominar como organos
de relevancia estatutaria (previstos
en los Estatutos de Autonomia), al
objeto de comparar los distintos ni-
veles de sujecion a la normativa
presupuestaria y a la fiscalizacion
interna por la Intervencion General o
externa por el organo correspon-
diente.

Il.2.- Principios y criterios
contables de aplicacion a
las empresas publicas

El subsector publico denomina-
do empresas publicas estaria inte-
grado por las sociedades mercanti-
les con participacion mayoritaria
publica y por los antiguamente de-
nominados entes o entidades de
derecho publico regulados por su
normativa especifica gue, en el ca-
so del Estado, una vez adaptados a

la nueva estructura del sector publi-
co estatal establecida por la Ley
6/1997, de Organizacion y Funcio-
namiento de la Administracion Ge-
neral del Estado (LOFAGE), pasari-
an a denominarse entidades
publicas empresariales, con la ex-
cepcion de los entes publicos a que
se refieren la Disposiciones Adicio-
nales novena y decima de esta Ley.

En la Comunidad Autonoma Va-
lenciana el subsector empresas pu-
blicas se encuentra formado por so-
ciedades anonimas y entidades de
derecho publico sujetas al derecho
privado, creadas para el ejercicio
de actividades de interés o utilidad
publicos, entre las que cabe desta-
car las siguientes:

e Saneamiento de aguas residuales
* Jratamiento de residuos

¢ Jelevision y radio publicas

e Financiacion a empresas

* [eatros y Museos

* Fomento v apoyo a la exportacion
valenciana

* Fomento y apoyo a la peqguena vy
mediana industria valenciana

* Transporte publico por lineas fe-
rreas

e Construccion de infraestructuras
publicas

La financiacion de estas empre-
sas se produce, normalmente, con
cargo a los presupuestos autonomi-
cos mediante subvenciones de ex-
plotacién u otros recursos publicos,
al carecer de animo de lucro y, en
consecuencia, no captar recursos
suficientes del sector privado.

El registro contable de la activi-
dad desarrollada por las empresas
publicas, que ha de efectuarse con-
forme a las disposiciones del Plan
General Contable y al desarrollo e
interpretacion que de las mismas
efectue el Instituto de Contabilidad
y Auditoria de Cuentas, no resulta,



en algunos casos, adecuado ni su-
ficiente para el fiel reflejo de la ima-
gen de la empresa.

Ello es debido, fundamental-
mente, a las notables diferencias
con respecto a la empresa privada
en cuanto a la obtencion de recur-
SOs para su financiacion y en cuan-
to al desarrollo y ejercicio de activi-
dades por mandato © encargo
publico, cuyos efectos en el patri-
monio y resultados de la empresa
no resultan homologables a las ac-
tuaciones empresariales privadas.

En consecuencia, en tanto en
cuanto no se produzca una adapta-
cion del Plan General Contable o de
los Planes Sectoriales elaborados
por el ICAC, a las necesidades pro-
pias ae las empresas publicas, el
registro contable de determinadas
operaciones puede no resultar ho-
mageneo entre empresas e, inclu-
so, puede ser verificado de confor-
midad o disconformidad en funcion
de la interpretacion efectuada por el
organo de control.

A este respecto, a continuacion
se relacionan una serie de hechos
economicos que se producen con
frecuencia en las empresas publi-
cas, sl bien de forma muy esporadi-
ca en las empresas privadas, cuya
adecuada contabilizacion, en con-
secuencia, no se encuentra clara-
mente definida y que resultan sus-
ceptibles de registrarse con
resultados economicos vy patrimo-
niales completamente distintos:

» Elementos patrimoniales adscri-
tos o cedidos por las Administra-
ciones Publicas para el normal
funcionamiento de la empresa.

» Elementos patrimoniales adscri-
tos o cedidos por las Administra-
clones Publicas para la realiza-
cion de actividades concretas.

» Construccion de infraestructuras
y elementos de inmovilizado por

mandato o encargo de una Ad-
ministracion Publica, para su
consiguiente explotacion o ce-
sion. Estos encargos pueden ser
genericos, mediante la ley de
creacion, o especificos mediante
convenios o mandatos concre-
tos.

» Subvenciones de explotacion re-
cibidas de una Administracion
Fublica para el desarrollo normal
de la actividad, se instrumenten
0 No mediante convenios-progra-
ma.

» Subvenciones concedidas de
forma puntual por mandato o en-
cargo de la Administracion vy fi-
nanciadas completamente de
forma especifica.

» Tributos recaudados por cuenta
de |la Administracion que consti-
tuyen la financiacion normal de la
actividad de la empresa,

En algunas empresas publicas
se ha observado gue la contabiliza-
cion de los hechos economicos an-
teriores ha sido interpretada me-
diante criterios divergentes por
parte de |la Intervencion General y la
Sindicatura de Cuentas, con la con-
siguiente confusion del sujeto audi-
tado que, en algunos casos asume
el criterio del érgano de control in-
terno, como autoridad contable, vy
en otros cascs adapta sus registros
a las indicaciones del organo de
control externo.

Esta ausencia de uniformidad
en los criterios contables se traduce

e la Interﬁeriﬁion Geriéral

en una falta de homogeneidad en la
presentacion de las cuentas anua-
les y, por consiguiente, dificulta o
mpide la adecuada comparacion
de la informacion financiera entre
empresas de distintas Comunida-
des Autonomas, la agregacion o
consolidacion de esta informacion
contable por sectores econdmicos
de actividad y, en definitiva, limita la
adecuada interpretacion o com-
prension de las cuentas anuales de
las empresas publicas.

Teniendo en cuenta lo indicado
anteriormente, la homogeneizacion
de las actuaciones fiscalizadoras
pasa necesariamente por la nece-
saria adaptacion de la normativa
contable de las empresas publicas
por parte de la Intervencion Gene-
ral, como érgano de control interno
que tiene atribuida la autoridad con-
table, 0, en su defecto, por la coor-
dinacion entre los ¢rganos de con-
trol externo con respecto a los
criterios contables a seqguir.

I.3.- Regimen juridico de aplica-
cion a las empresas publicas

Las empresas publicas, como
regla general, se rigen por su nor-
mativa especifica y por el derecho
privado, excepto en aquellos as-
pectos regulados expresamente
por las leyes de hacienda y presu-
puestos de cada Comunidad Auto-
noma (presupuestos, contabilidad,
fiscalizacion, control financiero, per-
sonal...) y por las previsiones con-
tenidas en la legislacion de contra-
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tos de las Administracionas PuUbli-
cas con respecto a su regimen de
contratacion.

En consecuencia, las empresas
publicas estarian sometidas a un
marco juridico comun gue aplica a
su régimen de contratacion, con las
salvedades que a continuacion se
indican, v a un marco juridico espe-
cifico en funcion de la normativa
propia de cada Comunidad Autono-
Mma.

En relacion con la normativa
propia de cada territorio desarrolla-
da en virtud de sus competencias
estatutarias, cabe destacar gue ma-
terias de relevancia economica co-
mo la concesion de subvenciones
por empresas publicas, la suscrip-
cion de convenios programa, la
concesion de creditos y prestamos,
suU endeudamiento, la contratacion
de personal, las retribuciones de los
altos cargos, entre otras, pueden
estar reguladas con distintos nive-
les de sujecion a limites de actua-
clon.

Por lo gue respecta al regimen
juridico de comun aplicacion consti-
tuido, en principio, por la Ley
13/1995 vy su normativa de desarro-
lo, cabe senalar que los distintos
criterios interpretativos con respec-

El control de
~ legalidad
efectuado por los

organos de
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to al nivel de aplicacion de esta Ley
a las entidades de derecho publico,
asl como el caracter genérico de |a
sujecion a los principios de publici-
dad y concurrencia, han llevado a
una falta considerable de homoge-
neidad en |la sujecion a esta norma-
tiva por parte de las empresas pu-
blicas.

De manera que empresas publi-
cas que realizan las mismas o ana-
logas actividades quedaran sujetas
plena, parcial 0 minimamente a |a
Ley 13/1995, en funcion de su per-
sonificacion juridica (como socieda-
des mercantiles o entidades de de-
recho publico) o en funcion ae la
interpretacion gue se efectue del re-
quisito basico previsto en el articulo
1.3.a) de esta Ley, sobre si las enti-
dades de derecho publico han sido
creadas para satisfacer necesida-
des de caracter industrial o mercan-
til,

En consecuencia, el control de
legalidad efectuado por los Organos
de control sobre empresas homolo-
gas en distintos territorios © Incluso
sobre la misma empresa por distin-
tos organos de control, puede tener
unos efectos completamente distin-
tos, quebrandose asi la uniformidad
en los resultados de la fiscalizacion
y la posible exigencia de responsa-
bilidades.

Il.4.- Entes de relevancia
estatutaria

Con esta denominacion se agru-
parian aquellos organismos previs-
tos o mencionados en los Estatutos
de Autonomia, entre los que se in-
cluirian los homologos a los organos
constitucionales (Cortes Generales,
Tribunal de Cuentas y Defensor del
Pueblo) y a los denominados de re-
levancia constitucional (Consejo de
Estado y Consejo Economico y So-
cial),

La normativa financiera y presu-
puestaria propia de cada Comuni-
dad Autonoma puede otorgar un
tratamiento diferenciado a estos or-
ganismos en materias relativas a
disciplina presupuestaria, sujecion
a control interno (fiscalizacion pre-
via o control financiero), retribucio-
nes de altos cargos, entre otras, por
lo que, tal como se ha indicado an-
teriormente para las empresas pu-
blicas, los resultados de la fiscaliza-
cion gue, en su caso, se efectue
sobre organismos homologos en te-
rritorios diferentes pueden ser com-
pletamente distintos.

Ii.-Conclusion:
Necesidad de
homogenizacion

Con objeto de mejorar la efica-
cia de las actuaciones fiscalizado-
ras y conseguir un trato fiscalizador
igualitario para todos los subsecto-
res 0 entidades que integran el sec-
tor publico, resulta necesario y con-
veniente la  coordinacion vy
cooperacion entre los distintos or-
ganos de control externo, de mane-
ra que se tienda a la homogeneiza-
cion en las fiscalizaciones
efectuadas,

En este sentido, deberian esta-
blecerse las lineas basicas en un
plan de actuacion para su consi-
guiente concrecion en un programa
de actividades a realizar. En este
programa, en el gue se definirian los
objetivos a conseguir, se deberia
contemplar como actuacion inicial
la necesidad de contrastar el marco
juridico y contable de aplicacion a
los distintos subsectores que inte-
gran el sector publico, al objeto de
adoptar las medidas necesarias o
iniciar las actuaciones pertinentes
para lograr una uniformidad en las
actuaciones publicas sujetas a con-
trol I8



