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La inversion publica guarda una estrecha relacion con la productividad de la econo-
mia, con el crecimiento potencial y con el bienestar a largo plazo de la poblacién, en
la medida en que contribuye al aumento del capital fisico, humano e intangible de
la sociedad. Adecuadamente disefiada, tiene efectos positivos sobre la eficiencia del
sistema productivo, a través de la reduccion de costes y el aumento de valor, visibles
sobre todo cuando el sector publico invierte en dreas como investigacion e innovacion,
educacion, transporte, energia y comunicaciones. Y tiene efectos asimismo positivos
sobre la eficiencia en la provision de otros bienes y servicios publicos directamente
vinculados con el bienestar y la calidad de vida de la ciudadania, mas visibles cuando
se materializa en inversion en medio ambiente, sanidad, vivienda, servicios comuni-
tarios y proteccion social. En el corto plazo, ademas, si se orienta en este sentido y
se articula con la suficiente agilidad, puede ser un buen instrumento discrecional de
estabilizacion macroeconémica, con un efecto multiplicador sobre la demanda agre-
gada mayor que los impuestos u otras partidas de gasto.

De la actividad inversora publica depende, en efecto, la existencia de infraestruc-
turas y equipamientos (transporte, saneamiento y abastecimiento de agua, urbanas,
sanitarias, educativas) cuya adecuacion y suficiencia evitan estrangulamientos en
la actividad privada y proveen un nivel optimo de servicios publicos en todo el
territorio.

También depende de ella en buena medida la generacion de conocimiento. El co-
nocimiento soporta el desarrollo tecnoldgico y la innovacion, esenciales tanto para
la competitividad del tejido empresarial como para mejorar la calidad de vida de la
poblacion, y también mejora la capacidad de generar valor del trabajo humano. De ahi
la reciente inclusién del gasto en I+D dentro del concepto de inversion, inclusion que
deberia extenderse al gasto en educacion y formacion.

En el momento actual, por otra parte, puede servir como palanca para movilizar
recursos privados hacia ambitos que resultan estratégicos para el futuro, como son
la digitalizacion, por un lado, y el paso a modelos de producciéon y consumo de bajas
emisiones, por otro lado, asi como para sostener procesos de transicion justa hacia
esos nuevos modelos.

Finalmente, aunque es un elemento discutido por la posible presencia del denomi-
nado «efecto expulsién» de la inversion privada, la inversion publica también puede
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ser utilizada en momentos de atonia en el ciclo como mecanismo de estabilizacion
que compense caidas en dicha inversion privada.

Dicho de otra forma, la relevancia econémica, social y medioambiental de la inver-
sion publica procede, en este momento, de tres elementos: su papel como herramienta
para impulsar el desarrollo sostenible, la vertebraciéon del territorio y el bienestar
de la ciudadania a través de mejoras de la productividad y la eficiencia del sistema
econémico y de la provision de bienes y servicios publicos de calidad; su potencial
para estabilizar los ciclos econémicos impulsando la demanda agregada y la inversion
privada en momentos de atonia; y su capacidad para orientar, apoyar y acelerar la
descarbonizacion de la economia, y favorecer el desarrollo tecnoldgico y la innovacion
en diferentes ambitos de interés general.

Pues bien, la inversion ptblica en Espafia, entendida como el gasto total en bienes
de capital de las Administraciones publicas, se desplomé a raiz de la crisis hasta ni-
veles histéricamente bajos y no esta remontando suficientemente con la recuperacion
econdmica, indicando las cifras volimenes anuales que ni siquiera alcanzarian para
cubrir la depreciacion de infraestructuras y equipamientos.

Asi, aunque de inicio Espafa posee una elevada dotacion de capital publico relati-
vamente nuevo, diez afios de desplome de la inversién publica estan provocando una
reduccion del stock y un envejecimiento del mismo que inciden negativamente sobre
la competitividad, el crecimiento y el empleo de la economia espaiiola, y afecta a la
calidad de vida de los ciudadanos. Cabe sefalar al respecto que, de seguir el ritmo
actual, el peso de las infraestructuras con mas de 20 afios de antigiiedad se duplicara
en un decenio, llegando en 2030 a representar mas del 50 por 100 en las viarias y
ferroviarias, y mas del 70 por 100 en las hidraulicas.

Por otra parte, durante la recuperacion los procesos inversores parecen arrojar una
estructura algo diferente de la que mostraban antes de la crisis, con un peso menor
ahora de las infraestructuras de transporte, por un lado, y por otro una mayor parti-
cipacién, aunque también debido al propio efecto del recorte en las primeras, de los
activos inmateriales (software e 1+D).

Ademas, pese a este cambio, que podria apuntar a una tendencia positiva, las evalua-
ciones sefialan que ha habido deficiencias en la seleccion y en la ejecucion de algunos
procesos inversores en los tltimos 20 afios, de manera que no se han traducido en las
esperadas mejoras en la eficiencia de la economia, la calidad de vida de los ciudadanos
y la vertebracion del territorio.

Estas debilidades suscitan preocupacion, porque limitan el alcance y los efectos de
un instrumento clave del desarrollo a largo plazo, en un momento en el que, ademas,
resulta perentorio orientar e impulsar colectivamente la transformacion estructural
del sistema economico.

Las consideraciones anteriores avalan la oportunidad de este informe por propia
iniciativa del CES, que se dedica a estudiar la inversion publica en el periodo reciente en
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distintas vertientes, formulando a continuacion conclusiones y propuestas de caracter
general a tener en cuenta en el medio y largo plazo. Se trata de cuestiones complejas
y muy relevantes, quiza con demasiadas facetas cada una de ellas como para abordar
todas, con la necesaria profundidad, en un solo informe que, por este motivo, puede
ser visto como una base para eventuales desarrollos futuros.

El informe trata en primer lugar la delimitaciéon conceptual de la inversién pua-
blica en sentido amplio y su clasificacién segin su contribucion a la acumulacién de
distintas clases de capital, recordando por otro lado la necesidad de acotar cuando la
inversion se considera publica. Sin olvidar las dificultades de deslinde entre inversion
y gasto corriente y entre inversién publica y privada, en este capitulo se apuntan, asi,
las convenciones y definiciones contables vigentes.

A continuacion el informe analiza, a partir de distintas fuentes, la trayectoria de la
inversion publica en Espafa en las tltimas décadas, desglosandola por clases, ambitos
funcionales y niveles de gobierno. Posteriormente se da cuenta del stock de capital
publico, en sus diferentes modalidades, con el que cuenta Espaifia en la actualidad,
también con un breve desglose funcional y territorial.

Tras ello se recoge un capitulo relativo a la financiacion de la inversion putblica,
en el que primero se apuntan las dificultades derivadas de las debilidades del sistema
tributario espafiol y de las restricciones del recurso al endeudamiento que se derivan de
las normas europeas de estabilidad presupuestaria, y a continuacion se presta atencion
al papel que han jugado y pueden seguir jugando en el ambito comunitario los distintos
fondos estructurales y otros mecanismos de impulso publico a la inversion privada.

El informe se dedica a continuacion a describir el funcionamiento del sistema de
gobernanza de las inversiones publicas en Espafia, con particular atencién a las cola-
boraciones publico-privadas, apuntando las principales carencias, debilidades y disfun-
ciones observadas en las Gltimas décadas y dando cuenta de los desarrollos recientes.

El siguiente capitulo plantea lo que serian las principales prioridades estratégicas
a juicio del CES, esto es, apunta a los ambitos donde resultaria prioritario focalizar la
inversion publica en los préximos afios, teniendo en cuenta la situacién econémica,
social y medioambiental de Espaiia.

El informe se cierra, como ya se ha apuntado, recogiendo las principales conclu-
siones y una sintesis de las propuestas que se derivan del analisis efectuado.
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En el marco de este informe, la inversién publica es el gasto realizado por el sec-
tor publico en Formacion Bruta de Capital Fijo (FBCF), de acuerdo con las normas
contables vigentes (SEC-2010). Comprende, por tanto, el gasto que realiza el sector
publico, en la produccién, adquisicion, mantenimiento, reparacion o mejora de activos
no financieros producidos fijos de titularidad publica.

Los activos fijos son bienes producidos y duraderos que son utilizados en la pro-
duccién de otros bienes y servicios durante mas de un afio, y comprenden, siguiendo
la clasificacion contable vigente (cuadro 1): los edificios residenciales (viviendas pu-
blicas), y no residenciales (edificios ptblicos administrativos, educativos, sanitarios,
culturales, etc.), asi como otras construcciones (infraestructuras de transporte e hi-
draulicas); las grandes mejoras de terrenos (como la desecacion de terrenos maritimos
o de zonas pantanosas, la irrigacion de zonas desérticas o la prevencion de la erosion
marina o fluvial, mediante la construccion de infraestructuras como diques, rompeolas,
represas, acequias y canales de riego); maquinaria y bienes de equipo, como material de
transporte (automoviles, buques, aviones, trenes, etc.), bienes TIC (componentes elec-
tronicos, ordenadores, etc.) y otros (equipos sanitarios, etc.); sistemas de armamento
(buques de guerra, submarinos, aeronaves militares, carros blindados, transportadores,
lanzadores de misiles y misiles balisticos de destruccion masiva); recursos bioldgicos
cultivados con rendimientos regulares; y productos de la propiedad intelectual (bie-
nes de capital intangibles), como I+D, prospeccion y evaluacion minera y petrolera,
programas informaticos y bases de datos, y obras recreativas, literarias o artisticas.

Esta convencion contable de lo que se considera bienes de capital productivos
presenta dos grandes limitaciones por lo que a la inversion publica presente y futura
se refiere. Por un lado, en el ambito de los activos fijos intangibles no se incluye el
capital humano, de manera que el gasto en servicios educativos y sanitarios no se
considera inversion y, por tanto, no computa como FBCF sino como gasto corriente,
a pesar de sus evidentes beneficios econdmicos a largo plazo, tanto en términos de
productividad como de cohesion social, sobre todo en un contexto de creciente inten-
sidad y complejidad tecnologica.

Por otro lado, la valoracion del capital natural y de las inversiones en descontami-
nacion, recuperacion de ecosistemas y proteccion de la biodiversidad, presenta serias

limitaciones. El sistema de cuentas econdmicas vigente solo contempla, dentro de los
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CUADRO 1. ACTIVOS NO FINANCIEROS SEGUN LA CONTABILIDAD NACIONAL

Producidos Fijos

Viviendas

Otros edificios Edificios no residenciales

y construcciones

Otras construcciones

Mejora de terrenos

Magquinaria y bienes
de equipo

Material de transporte

Bienes de equipo TIC

Otra maquinaria y bienes
de equipo

Sistemas de armamento

Recursos animales
con rendimientos regulares

Recursos biologicos
cultivados

Recursos arboreos, cultivos y
plantaciones con rendimientos
regulares

Productos de propiedad
intelectual

Investigacion y Desarrollo (I+D)

Prospeccion y evaluacion
minera y petrolera

Programas informaticos
y bases de datos

Originales de obras recreativas,
literarias o artisticas

Otros productos
de la propiedad intelectual

Existencias

Materias primas y suministros

Trabajos en curso

Bienes acabados

Existencias militares

Bienes destinados a la reventa

Objetos valiosos

Piedras y metales preciosos

Antigiiedades y otros objetos artisticos

Otros objetos valiosos

Recursos
naturales

No producidos

Terrenos

Reservas minerales y energéticas

Recursos bioldgicos no cultivados

Recursos hidricos

Espectros radioeléctricos

Otros recursos naturales

Contratos,
arrendamientos
y licencias

Arrendamientos operativos comercializables

Licencias para utilizar recursos naturales

Licencias para emprender actividades especificas

Derechos exclusivos a bienes y servicios futuros

Compras menos ventas de fondos de comercio y activos relativos
a la comercializacion

Fuente: SEC-2010.
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activos no producidos (excluidos por tanto de los bienes de capital o activos fijos), los
recursos naturales que tengan la consideracion de activo econémico, es decir, activos
naturales no producidos sobre los que puedan establecerse y transferirse derechos
de propiedad y, por tanto, susceptibles de explotacion econémica presente o futura
(terrenos, reservas minerales y energéticas, recursos hidricos, etc.) (cuadro 1).

Esto implica, en primer lugar, dejar fuera del computo de la riqueza natural, como
ejemplos mas claros, el aire puro, el agua de los rios, o el mar abierto, que se incorporan
a los procesos productivos como si su suministro fuera ilimitado y sin tener en cuenta
su progresivo deterioro como consecuencia de esos mismos procesos. En segundo lu-
gar, los recursos naturales, se valoran por los beneficios esperados de su explotacion
y no por los servicios ecosistémicos de muy diversa indole que prestan. La propia
denominacién de los activos naturales como «recursos» expresa bien la concepcién
productivista y extractivista de la naturaleza que subyace en la contabilizacién del
capital natural en su configuracion actual.

Por lo que respecta a la delimitacion institucional del sector publico inversor, el
SEC-2010 distingue entre dos tipos de unidades institucionales publicas. Por un lado,
las que realizan actividades que no son de mercado, que se encuadran en el sector
Administraciones publicas (AAPP), que integra, como subsectores, a la Administracion
central, la Seguridad Social, la Administraciéon autonémica y la Administracién local.

Por otro lado, las unidades publicas que realizan actividades de mercado se integran
en el sector de sociedades no financieras (cuadro 2). Se considera que la actividad de
una unidad institucional publica es de mercado cuando cubre mas de la mitad de sus
costes de produccién mediante ventas, con independencia de cudl sea su denomina-
cion y régimen juridico, presupuestario o contable y se considera que una sociedad
no financiera es publica y no privada cuando estd controlada por alguna Adminis-
tracion publica, control que se verifica a través de uno o varios de estos criterios: la
Administracion posee la mayoria de los de los derechos de voto, controla los érganos
directivos, representa el grueso de la demanda de la unidad, o le concede préstamos
(véanse las notas del cuadro 2).

La clasificacion de las unidades institucionales publicas como Administracion
publica o Sociedad no financiera es muy relevante porque el déficit y la deuda de
las sociedades no financieras publicas no se contabiliza como déficit y deuda de las
Administraciones publicas y, por tanto, estas entidades no se ven afectadas por las
limitaciones derivadas de la normativa de estabilidad presupuestaria.

Por ultimo, una parte de la inversion en activos de interés general, fundamental-
mente infraestructuras y equipamientos publicos, se vehicula a través de sociedades no
financieras privadas, por medio de diferentes modalidades contractuales entre una uni-
dad de la Administracion y una sociedad privada, como la concesion de obras publicas.
En estos acuerdos de colaboracion publico-privada la sociedad privada (o grupo) crea
un activo fijo que después opera y gestiona para ofrecer servicios a los ciudadanos en

CONSEJO ECONOMICO Y SOCIAL ESPANA
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CUADRO 2. DELIMITACION INSTITUCIONAL DE LOS AGENTES QUE REALIZAN INVERSION PUBLICA
SEGUN LA CONTABILIDAD NACIONAL

Sector Administraciones publicas Producciéon  Administracion La inversion
publico no de central y sus unidades computa como
mercado (1) institucionales gasto publico

independientes (2)

Administraciones
autonémicas y
sus unidades
institucionales
independientes

Administraciones
locales y sus unidades
institucionales
independientes

Sociedades  Publicas (4) Producciéon  Controladas por la La inversioén no
no de mercado  Administracion central ~ computa como
financieras gasto publico

Controladas por las
® Administraciones
autonomicas

Controladas por las
Administraciones
locales

Sector Privadas Concesiones de la
privado (concesionarias) Administracion central

Concesiones de las
Administraciones
autonomicas

Concesiones de las
Administraciones
locales

o

@

(©)

@

Los productores no de mercado ofrecen toda o la mayor parte de su produccion a terceros de forma gratuita o a precios eco-
némicamente no significativos (que no influyen demasiado ni en la cantidad ofertada ni demandada): la unidad institucional
cubre menos del 50 por 100 de sus costes mediante sus ventas a lo largo de un periodo que se prolongue varios afos.

Una unidad institucional, con independencia de cudl sea su régimen juridico, presupuestario y contable (organismo auténomo,
agencia publica, ente publico, empresa publica, etc.) se adscribird al sector de las Administraciones publicas siempre que sea
un productor no de mercado, conforme a los criterios del punto 1).

El sector de sociedades no financieras incluye a las unidades institucionales dotadas de personalidad juridica que son pro-
ductores de mercado (cubre mas del 50 por 100 de sus costes mediante sus ventas a lo largo de un periodo que se prolongue
varios afios) y cuya actividad principal es la produccién de bienes y servicios no financieros.

Una sociedad no financiera se considera publica si estd controlada por la Administracién ptblica. Para considerar que hay
control publico se tendran en cuenta uno o varios de los siguientes indicadores: a) titularidad publica de la mayoria de los
derechos de voto; b) control ptiblico del consejo de administracion o del 6rgano ejecutivo; ¢) control ptblico del nombramiento
o la revocacion del personal directivo; d) control publico de los principales comités de la entidad; e) posesion publica de una
accion de oro; f) normativas especiales; g) la Administracion representa el grueso de la demanda; h) la Administracion presta.

Fuente: elaboracion propia a partir del SEC-2010.

las condiciones acordadas con la Administraciéon concedente. La empresa recupera

la inversion realizada, bien estableciendo precios por uso (caso de los peajes de ca-

rreteras, por ejemplo), bien mediante aportaciones dinerarias periddicas de la Ad-

ministracion concedente por la prestacion del servicio, en el caso de que se ofrezca

gratuitamente a la ciudadania (caso de los hospitales publico-privados, por ejemplo).

En estos casos, la asignacion de la titularidad econdmica del activo y, por tanto, de la

FBCF que comporta su creacion correspondera a la sociedad privada y no a la unidad

CONSEJO ECONOMICO Y SOCIAL ESPANA



LA INVERSION PUBLICA EN ESPANA. SITUACION ACTUAL Y PRIORIDADES ESTRATEGICAS 19

publica concedente (no computandose por tanto como gasto de las Administraciones pa-
blicas a efectos de calculo del déficit), siempre que sea el operador privado el que asuma
la mayor parte de los riesgos y reciba la mayor parte de los beneficios de su explota-
cién. Segtn el SEC-2010 los riesgos corresponden al operador privado si el riesgo de
construccién y de demanda o los riesgos de disponibilidad han sido transferidos de
forma efectiva. Se considera que esto no sucede cuando la Administracién concedente
financia mayoritariamente la inversion, o concede garantias que cubren la mayoria de
la financiacion percibida por el operador, o existen clausulas de rescision, cuando se
produce a iniciativa del operador, que estipulan el reembolso por parte de la Admi-
nistraciéon concedente de la mayor parte de la financiacion recibida por el operador.

A titulo ilustrativo, en el cuadro 3 se ofrece la relacién de las unidades institucio-
nales que realizan inversion publica en infraestructuras civiles en Espaifia, conforme
a la taxonomia del SEC-2010 que se acaba de exponer.

En conclusion, se puede afirmar que la definicion de inversién publica segun las
actuales convenciones contables resulta muy estrecha, en relacién tanto con el &mbito
objetivo como subjetivo de la misma.

Asi, por un lado, excluye el gasto ptblico destinado a aumentar el capital humano
de la sociedad en forma de servicios educativos y sanitarios, un factor clave del desa-
rrollo a largo plazo; soslaya los activos naturales asi como su deterioro y depreciacion,
a pesar de ser la base de la sostenibilidad futura del sistema econdémico; y, desde una
perspectiva mas amplia, tampoco considera inversion el gasto ptblico destinado al
fortalecimiento de las instituciones, de la calidad democratica y del Estado del Bien-
estar, tres pilares fundamentales para el buen funcionamiento de cualquier sociedad
que estan pensados para perdurar y garantizar también a las generaciones futuras
altas cotas de bienestar.

Por otro lado, si para calificar a una inversiéon como «publica» atendemos a los fines
de interés general que persigue o al valor colectivo de dicha inversion, debe tenerse en
cuenta la inversion realizada por empresas mixtas, la canalizada a través de formulas de
colaboracion entre agentes publicos y privados, con y sin 4nimo de lucro, y la realizada
por agentes privados con la orientacion, el impulso y/o el apoyo financiero de las Adminis-
traciones publicas, ya sea mediante incentivos fiscales o transferencias de capital, siempre
que estén alineadas con las prioridades estratégicas colectivas fijadas mediante los cauces
democraticos y cuya rentabilidad social, por tanto, trascienda a la meramente privada.

En este sentido, el CES considera que este enfoque mas amplio, que pasa por con-
siderar inversion publica todo gasto presente que entrafie beneficios colectivos futu-
ros, debiera ser adoptado por los poderes publicos a la hora de analizar los procesos
inversores, de priorizar los Ambitos de actuacion y de articular las correspondientes
politicas publicas. Deberia conducir asimismo a la reformulacién del sistema de cuen-
tas econdmicas asi como, en general, de los indicadores y las estadisticas al uso, para
permitir una aproximacion cuantitativa mas cabal a esta realidad.
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1. La inversion publica en Espafia en las ultimas décadas

La inversion publica mantuvo durante los inicios del siglo xx1 una evolucién muy
positiva, en linea con el ciclo expansivo de la economia espafiola iniciado a mediados
de los afios noventa y favorecida por los fondos estructurales procedentes de la Union
Europea, lo que habria contribuido a acumular un importante stock de capital.

Medida a través de la formacién bruta de capital fijo, la inversion realizada direc-
tamente por las Administraciones publicas se situaba en el afio 2000 en el 3,7 por 100
del PIB, porcentaje que sigui6 incrementandose los afos posteriores hasta alcanzar el
maximo del 5,2 por 100 en 2009 (grafico 1).

Sibien es cierto que la crisis econémica y financiera habia comenzado un afio antes,
en 2008, la inercia derivada de los proyectos de infraestructuras que se habian puesto
en marcha los afios anteriores, asi como la expansion fiscal discrecional contraciclica
articulada durante los dos primeros afos de la crisis!, permitié que la inversion publica
siguiera creciendo.

Sin embargo, en el afio 2010 cambia la orientacion de la politica fiscal en el conjunto
de la Unién Europea, iniciindose un periodo de procesos generalizados y sostenidos
en el tiempo de consolidacion presupuestaria, que obligd a los Estados a reducir el
gasto publico de manera abrupta lo que, en paises como Espafia, se tradujo en recortes
muy acusados de la inversion ptblica, hasta niveles historicamente bajos. Estos niveles,
ademas, no se habrian recuperado tras la crisis, permaneciendo en los ultimos afios
préximos al 2 por 100 del PIB; porcentaje que ni siquiera estaria permitiendo cubrir
la depreciacion del importante volumen de capital ptiblico acumulado en las Gltimas
décadas.

En términos de la inversion total llevada a cabo en Espafia, el componente ptblico
mantuvo hasta el afio 2007 una participacion del entorno del 14-15 por 100, en un
periodo protagonizado por la inversion privada asociada al boom inmobiliario. Sin

embargo, en tanto que la inversion privada fue la primera en caer, como consecuencia

NOTAS

1 El Plan espafiol para el estimulo de la economia y el empleo (Plan E) estableci6 una serie de medidas
especificas para el sector de la construccion, entre las que se encontraban, en el ambito de la inversion
publica, un Fondo estatal de inversion local dotado con 8.000 millones de euros y un Fondo Especial
del Estado para la Economia y el Empleo, con 630 millones de euros.
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GRAFICO 1. EVOLUCION DE LA INVERSION PUBLICA, 2000-2018

Inversion publica Inversion piblica en % del PIB, de la inversion total
60.000 30 y del gasto de las AAPP
21,5 25
50.000 148 1497 20 22,4
108 o1 137120 10,9 20 Lt
40.000 3,7 34040 2570 59 = 10 LN
D00 37y B g3t R / B
30.000 0 15 143 o ! N\
RN -10 X S~
20.000 -0l NN\~ 10 o5 S
-14,3 -20 52
10.000 216 -19,6 30 5 . , — 5
Y -32,0 -40 0 21
O AN HLONORNO = AN M <H IO D0 O H AN HFL ON0NO = AN M N O DN 0
oOCococooocooco R At A A S o000 At A A A=
=] [SESEcReRSRSRoReN) S SRR SRS RN
SEEEEE L LD AL BB EEEES SSSSERERESS A aaax
Var. anual (%) = Millones de euros % PIB = - % inversion total % gasto ptblico

Fuente: INE, Cuentas trimestrales no financieras de los sectores institucionales.

del desplome de la construccion, el peso de la inversion publica sobre la inversion
total se dispard en 2009 hasta el 224 por 100, pero una vez iniciado su ajuste, fue
minorando su participacion hasta situarse en 2018 en el 11,0 por 100 de la inversion
total, por debajo de los niveles de comienzos de siglo.

Por otra parte, la utilizacion prociclica de la inversion publica a lo largo de las
ultimas décadas propicio que el equilibrio de las cuentas publicas recayera principal-
mente sobre la inversion. De hecho, la participacion de la inversion publica sobre el
gasto total realizado por las Administraciones publicas habria pasado del 12 por 100
en el ano 2007, al 5,1 por 100 en 2018.

Algo mas de dos terceras partes de la inversion publica en Espaifia la realizan las
Administraciones territoriales: el 43,7 por 100 las comunidades auténomas y el 25,5

. -, - por 100 las corporaciones locales, y un 30 por 100 la Ad-
La inversion publica

por niveles
de Administracion

ministracion central. Estos porcentajes se habrian visto
ligeramente modificados en las ultimas décadas, habién-

dose producido un aumento de la participacion de las co-
munidades auténomas de 4,6 puntos porcentuales desde
el afio 2000 (grafico 2).

En términos de gasto publico, el mayor esfuerzo lo efectuaron las corporaciones
locales, llegando a destinar en el afio 2009 el 22,6 por 100 de su gasto a inversion,
frente al 11,4 por 100 las comunidades auténomas y el 6,6 por 100 la Administracion
central. Sin embargo, el ajuste realizado en los niveles de inversién putblica con la
crisis, mayor también en este caso en la Administracion local, hizo que se redujera el
peso de su inversion hasta el 9,3 por 100 del gasto en 2018, y hasta el 6,1 por 100 en
las comunidades autéonomas y el 3,4 por 100 en la Administracién central, dando idea
del importante esfuerzo en consolidacion fiscal llevado a cabo por las administraciones
territoriales.
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GRAFICO 2. INVERSION PUBLICA POR AMBITO DE ADMINISTRACION, 2000-2018
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Fuente: elaboracion propia a partir de INE, Cuentas trimestrales no financieras de los sectores institucionales y Central de informa-
cion de la IGAE.

La clasificacion funcional de la inversion realizada por las Administraciones ptblicas,
conforme a la metodologia oficial (COFOG)? y su desagregacion por ambito de Admi-

nistracion, permite analizar el grado de descentralizacion |, /1006760 ptblica

por funciones

y rubricas de gasto y
por dmbito

de Administracion

del gasto ptiblico en formacion bruta de capital fijo en base
a las atribuciones y competencias que tienen reconocidas
las diferentes administraciones, sus prioridades politicas y
las restricciones fiscales a las que se enfrentan.

2 Clasificacién de funciones del Gobierno, COFOG por sus siglas en inglés, desarrollada por la OCDE
en 1999 y asumida por la Unién Europea.
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CUADRO 4. FBCF DE LAS ADMINISTRACIONES PUBLICAS POR FUNCIONES (COFOG)

Y ADMINISTRACION, 2017

Mill. € % total
Funciones AAPP Central CCAA CCLL S. Social
Servicios publicos generales 3.881 254 56,2 18,3 0,0
Organos ejecutivos y legislativos 185 62,7 22,7 14,6 0,0
Ayuda econdmica extranjera 5 100,0 0,0 0,0 0,0
Servicios generales 933 6,3 21,9 71,8 0,0
Investigacion basica 2.603 30,7 69,3 0,0 0,0
I+D en relacion con los servicios 154 5,2 85,7 91 0,0
publicos generales
Servicios publicos generales n.e.p. 1 0,0 100,0 0,0 0,0
Defensa 2.221 100,0 0,0 0,0 0,0
Defensa militar 2.055 100,0 0,0 0,0 0,0
Ayuda militar en el extranjero 30 100,0 0,0 0,0 0,0
1+D Defensa 136 100,0 0,0 0,0 0,0
Orden publico y seguridad 690 61,0 17,5 21,4 0,0
Servicios de policia 316 67,1 8,2 24,7 0,0
Servicios de proteccion contra 112 0,9 40,2 58,9 0,0
incendios
Tribunales de justicia 195 82,1 17,9 0,0 0,0
Prisiones 44 97,7 2,3 0,0 0,0
Orden publico y seguridad n.e.p. 23 21,7 60,9 174 0,0
Asuntos econémicos 8.924 31,6 37,0 31,3 0,0
Asuntos generales de economia, 385 8,1 22,1 68,8 1,0
comerciales y laborales
Agricultura, silvicultura, pesca 475 26,9 62,9 10,1 0,0
y caza
Combustible y energia 21 19,0 381 42,9 0,0
Minas, fabricacion y construccion 23 13,0 435 435 0,0
Transporte 5.786 33,9 25,1 41,0 0,0
Comunicacion 105 43,8 333 22,9 0,0
Otras industrias 341 73,9 10,6 15,5 0,0
1+D en asuntos economicos 1.720 224 76,7 0,9 0,0
Asuntos econdémicos n.e.p. 68 16,2 83,8 0,0 0,0
Proteccion del medio ambiente 1.109 24,7 45,8 29,5 0,0
Gestion de los residuos 230 36,5 14,8 48,7 0,0
Gestion de las aguas residuales 254 0,0 33,9 66,1 0,0
Reduccion de la contaminacion 19 53 53 89,5 0,0
Proteccion de la diversidad 290 53,1 38,6 8,3 0,0
y del paisaje
I+D en proteccion ambiental 203 5,9 93,1 1,0 0,0
Proteccion ambiental n.e.p. 113 20,4 76,1 3,5 0,0
Vivienda y servicios comunitarios 986 3,1 314 65,4 0,0
Desarrollo de la comunidad 465 3,0 23,2 73,8 0,0
Desarrollo de la vivienda 117 -0,9 94 91,5 0,0
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CUADRO 4. FBCF DE LAS ADMINISTRACIONES PUBLICAS POR FUNCIONES (COFOG)

Y ADMINISTRACION, 2017

(continuacion)

Mill. € % total
Funciones AAPP Central CCAA CCLL S. Social
Abastecimiento de agua 224 8,0 50,9 41,1 0,0
Alumbrado publico 100 0,0 0,0 100,0 0,0
I+D en servicios a la comunidad 75 0,0 100,0 0,0 0,0
y la vivienda
Servicios de la comunidad 5 0,0 40,0 60,0 0,0
y la vivienda n.e.p.
Salud 2.405 8,4 874 0,9 34
Servicios hospitalarios y a pacientes 982 0,6 89,5 1,6 8,2
externos
Servicios de salud publica 26 7.7 80,8 11,5 0,0
1+D en salud 1.377 13,3 86,6 0,1 0,0
Salud n.e.p. 20 50,0 40,0 10,0 0,0
Ocio, cultura y religion 1.010 8,4 19,3 72,3 0,0
Servicios deportivos y de ocio 473 0,4 3,2 96,4 0,0
Servicios culturales 366 12,3 21,9 65,8 0,0
Servicios de edicion y radiofusion 92 40,2 45,7 14,1 0,0
Servicios religiosos y otros servicios 14 0,0 71 92,9 0,0
comunitarios
I+D en ocio, cultura y religion 62 1,6 871 11,3 0,0
Ocio, cultura y religion n.e.p. 3 0,0 100,0 0,0 0,0
Educacion 1.562 1,9 89,8 8,3 0,1
Educacion preescolar y primaria 315 0,0 64,4 35,6 0,0
Educacion secundaria 199 1,5 96,5 1,5 0,5
Educacién de tercer ciclo 654 2,0 974 0,6 0,0
Educacion no reglada por niveles 2 0,0 100,0 0,0 0,0
Servicios complementarios 18 0,0 55,6 444 0,0
a la educacion
I+D en educacion 282 1,1 98,2 0,7 0,0
Educacion n.e.p. 92 10,9 89,1 0,0 0,0
Proteccion social 231 6,5 31,2 35,5 26,8
Enfermedad e incapacidad 52 -3,8 36,5 404 26,9
Vejez 79 -1,3 45,6 40,5 15,2
Supervivientes 3 0,0 0,0 0,0 100,0
Familia y nifios 23 0,0 478 52,2 0,0
Desempleo 6 0,0 0,0 16,7 83,3
Vivienda -1 0,0 100,0 0,0 0,0
Exclusion social n.e.p. 15 0,0 26,7 73,3 0,0
I+D en proteccion social 1 100,0 0,0 0,0 0,0
Proteccion social n.e.p. 53 32,1 5,7 94 52,8
Total 23.019 30,8 443 24,3 0,6

Fuente: Ministerio de Hacienda.
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CUADRO 5. INVERSION POR FUNCIONES Y AMBITO DE ADMINISTRACION, EN 2017

(Distribucion sobre el total, en porcentaje)

Total AAPP Central Regional Local
Total funciones 100,0 30,8 44,3 24,3
01 Servicios publicos generales 100,0 254 56,2 18,3
02 Defensa 100,0 100,0 0,0 0,0
03 Orden publico y seguridad 100,0 61,0 17,5 21,4
04 Asuntos econdomicos 100,0 3L,6 37,0 31,3
05 Proteccion del medio 100,0 247 45,8 29,5
ambiente
06 Vivienda y servicios 100,0 31 314 654
comunitarios
07 Salud 100,0 8,4 874 0,9
08 Ocio, cultura y religion 100,0 84 19,3 72,3
09 Educacion 100,0 1,9 89,8 8,3
10 Proteccidn social 100,0 6,5 31,2 35,5
Total funciones 100,0 100,0 100,0 100,0
01 Servicios publicos generales 16,9 13,9 214 12,7
02 Defensa 9,6 31,3 0,0 0,0
03 Orden publico y seguridad 3,0 5,9 1,2 2,6
04 Asuntos econdmicos 38,8 39,8 324 50,0
05 Proteccion del medio 4.8 39 5,0 5,8
ambiente
06 Vivienda y servicios 43 04 3,0 11,5
comunitarios
07 Salud 10,4 2,8 20,6 0,4
08 Ocio, cultura y religion 44 1,2 1,9 131
09 Educacién 6,8 0,4 13,8 2,3
10 Proteccion social 1,0 0,2 0,7 1,5

Fuente: Central de informacién de la IGAE.

Las principales funciones de gasto en las que invierten las Administraciones publicas
son, de acuerdo con esta clasificacion, cuatro: Asuntos economicos, que representa el
38,8 por 100 de la inversion publica total, con un peso preponderante de las infraes-
tructuras de transporte; Servicios publicos generales (16,9 por 100), donde despunta
la investigacion basica; Salud (10,4 por 100), que concentra principalmente I+D en
salud, servicios a pacientes externos y servicios hospitalarios, y Defensa (9,6 por 100),
mayoritariamente militar (cuadro 5).

Tal y como se ha sefialado, la distribucion de la inversion por funciones y por ambito
de Administracion refleja en buena medida las diferentes competencias asumidas por
la Administracion central, las comunidades autonomas y las corporaciones locales. Asi,
se observa como el 90 por 100 de la inversion publica en Educacion y el 87 por 100
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de la inversion publica en Salud la realizan las comunidades auténomas. Estas admi-
nistraciones, ademas, registran el mayor porcentaje de inversién en Servicios publicos
generales (el 56 por 100 del total), principalmente investigacion basica realizada por
las universidades, asi como en Proteccion del medio ambiente, que supone el 46 por
100 de la inversion publica total destinada a esta funcion. Las corporaciones locales
concentran el 72 por 100 de la inversion en la rubrica de Ocio, cultura y religion y
el 65 por 100 de la dirigida a Vivienda y servicios comunitarios, que incluyen las in-
fraestructuras urbanas e hidraulicas de abastecimiento y saneamiento. Por su parte, la
Administracion central muestra un peso mayoritario de la inversion en Orden publico
y seguridad, con el 61 por 100 de la inversién publica total realizada en este ambito,
asi como la totalidad de la inversién en Defensa.

A nivel de cada Administracion, cabe sefialar que en todas ellas la principal partida
de inversién es Asuntos econdémicos, aunque en mayor medida en la Administracién
local, donde representa el 50 por 100 de la inversion total. En la Administracién cen-
tral, la inversidén en Defensa ocupa el segundo lugar; en las comunidades auténomas,
tras Asuntos econdmicos y Servicios publicos generales, se situa la inversion en Salud,
seguida de Educacion, mientras que en las corporaciones locales destaca la inversion
en Ocio, cultura y religion, y en Vivienda y servicios comunitarios.

El peso de las diferentes funciones de gasto en el conjunto de la inversion publica
realizada en Espaia se ha visto modificado desde el aio 2000, destacando el aumento
de la significacion de los Servicios publicos generales (en cerca de 8 puntos porcentua-
les) por el avance de la investigacion basica, asi como de la inversion en Salud (en 5
puntos), que ha pasado a posicionarse como la tercera prioridad de inversién en 2017,
cuando en el afio 2000 ocupaba la octava posicion (grafico 3 A y B). Ambas funciones
de gasto, ademas de mostrar una evolucién muy positiva durante la fase expansiva que
precedid a la crisis, acusaron en menor medida que otras partidas los ajustes llevados
a cabo durante el proceso de consolidacion fiscal (grafico 3 C).

En el lado contrario se sitia la inversion en Vivienda y servicios comunitarios, cuya
participacion sobre la inversién total pierde mas de 8 puntos porcentuales desde el
ano 2000, debido principalmente al fuerte ajuste registrado durante la crisis. Por su
parte Asuntos econdmicos, aunque sigue liderando la inversion ptblica, pierde cerca
de 4 puntos porcentuales en el mismo periodo, como consecuencia del impacto de la
crisis sobre las infraestructuras de transporte.

Otras funciones, que habrian acusado de manera significativa el recorte de la
inversion publica de los ultimos afios serian Proteccion social y Ocio, cultura y reli-
gion, con caidas de sus niveles de inversion superiores al 70 por 100 entre los afnos
2009 y 2017.

La inversion en infraestructuras ha mantenido durante

las altimas décadas una evolucién alcista, protagonizada
por las de transporte, que se habria visto truncada con la
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GRAFICO 3. FUNCIONES DE GASTO ORDENADAS POR SU PESO SOBRE LA INVERSION PUBLICA
TOTAL, 2000-2017
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Fuente: elaboracion propia a partir de Central de informacion de la IGAE.

crisis, produciéndose a partir de entonces una caida significativa de sus tres compo-
nentes: transporte, obras hidraulicas y de regadio, y equipamientos urbanos.

En las infraestructuras de transporte (viarias, ferroviarias, aeroportuarias y portua-
rias), la inversion realizada directamente por las Administraciones publicas se situaba
en 2017 en el entorno de los 5.800 millones de euros, lo que supone una cuarta parte de
la inversion total. Sin embargo, esta es solo una parte de la inversién ptblica realizada
en este ambito, siendo preciso anadir el gasto realizado por las sociedades publicas,
como ADIF Alta velocidad, RENFE, el Ente publico Puertos del Estado o ENAIRE
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CUADRO 6. INVERSION TOTAL EN INFRAESTRUCTURAS DE TRANSPORTE, 2017

% sobre el total

% sobre

Millones de cada modo la inversion total
de euros de transporte en transporte
Inversion total en infraestructuras de transporte 7.662,5 - 100,0
Transporte por carretera 3.689,6 100,0 48,2
Sector puiblico 3.526,4 95,6 46,0
Estado 1.730,7 46,9 22,6

D. G. de Carreteras (M.° de Fomento) 1.688,6 45,8 22,0

D. G. de Transporte Terrestre 1,7 0,0 0,0

(M.° de Fomento)

D. G. de Trafico (M.° del Interior) 404 1,1 0,5
SEITT, S.A. (Sociedad Estatal de Infraestructuras del Transporte Terrestre) 155,1 4,2 2,0
Entes territoriales 1.640,6 44,5 214

Diputaciones 691,5 18,7 9,0

Comunidades auténomas 9491 25,7 124
Sector privado - Sociedades concesionarias de autopistas nacionales de peaje 163,2 44 2,1
Transporte ferroviario 2.609,8 100,0 34,1
Sector publico 2.609,6 100,0 34,1
D. G. de Ferrocarriles (M.° de Fomento) 7,6 0,3 0,1
ADIF (Administrador de Infraestructuras Ferroviarias) (1) (2) 395,9 15,2 52
AESF (Agencia Estatal de Seguridad Ferroviaria) 3,1 0,1 0,0
SEITT, S.A. 210,3 81 27
RENFE-Operadora 321,0 12,3 42
ADIF Alta Velocidad 1.346,1 51,6 17,6
Filiales Ferroviarias 1,9 0,1 0,0
Comunidades auténomas (3) 139,0 53 1,8
Compaiias de comunidades autonomas (4) 184,7 71 24
Sector privado - Compaiias particulares 0,1 0,0 0,0
Aeropuertos y navegacion aérea - Sector publico estatal 444,6 100,0 58
D. G. Aviacion Civil. M.° de Fomento 43 1,0 0,1
AESA (Agencia Estatal de Seguridad Aérea) 1,3 0,3 0,0
SENASA (Servicios y Estudios para la Navegacion Aérea y la Seguridad 0,9 0,2 0,0
Aeronautica)

Grupo ENAIRE (Antigua AENA) (5) 4381 98,5 57
Transporte maritimo 918,6 100,0 12,0
Sector publico 499,1 54,3 6,5
D. G. Marina Mercante (M.° de Fomento) 2,5 0,3 0,0
D. G. Costas (MAPAMA) 63,9 7,0 0,8
SASEMAR (M.° de Fomento) (Sociedad Estatal de Salvamento y Seguridad 11,2 1,2 0,1
Maritima)

Ente Publico Puertos del Estado (M.° de Fomento) 3411 371 4,5
Filiales portuarias 41,6 4,5 0,5
Puertos menores competencia de las CCAA 38,7 4,2 0,5
Sector privado - Inversién concesional portuaria 419,5 457 55

(1) Excluidas las inversiones para mantenimiento de red convencional a través del capitulo 7.

(2) No estan incluidas otras inversiones adicionales derivadas de acuerdos bilaterales y convenios con otras Administraciones publicas.
(3) Se incluyen las inversiones realizadas por las Consejerias u Organo competente en Transportes de las comunidades autonomas,
asi como las inversiones realizadas por las Empresas Publicas dependientes de las comunidades auténomas.
(4) Se incluyen las inversiones realizadas por los Ferrocarrils Generalitat de Catalunya (FGC), Ferrocarriles Vascos (EUSKOTREN

ETS) y Serveis Ferroviaris de Mallorca (SFM).
(5) Esta incluida la inversion de la Fundacion ENAIRE.
Fuente: elaboracion propia a partir de Ministerio de Fomento.
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(la antigua AENA), entre otras, asi como por las sociedades privadas concesionarias.
De esta forma, la inversion total realizada en infraestructuras de transporte en 2017
se aproximaria al entorno de los 7700 millones de euros, de los cuales, cerca de la
mitad (el 48 por 100) se destiné a la red viaria (carreteras, autovias y autopistas), un
34 por 100 al transporte ferroviario, un 12 por 100 a transporte maritimo y un 6 por
100 a Aeropuertos y navegacion aérea (cuadro 6).

Atendiendo al organismo inversor, se observa como en infraestructuras viarias la
inversion la realizan practicamente en las mismas proporciones el sector publico estatal
y el territorial, representando la inversion de las sociedades concesionarias un 4,4 por
100 del total. En el transporte ferroviario, el sector ptblico estatal responde del 88 por
100 de la inversion y el resto al sector publico territorial. En aeropuertos y navegacion
aérea, la inversion la realiza en su totalidad el sector publico estatal, fundamentalmente,
el grupo ENAIRE. Finalmente, la inversion en transporte maritimo corresponde en un
50 por 100 al sector publico estatal y en un 46 por 100 a las empresas concesionarias
portuarias, respondiendo las comunidades auténomas del 4 por 100 restante.

La inversion en infraestructuras de transporte ha sido la mayor partida de inversion
en Espafia durante las ultimas décadas, teéricamente justificada por su impacto sobre
el desarrollo econémico y la cohesion territorial, y apoyada en gran medida por los
fondos estructurales procedentes de la Unién Europea. Este ciclo inversor, plasmado
en el desarrollo de la red de carreteras de alta capacidad, de la red ferroviaria de alta
velocidad, aeropuertos y puertos, habria permitido a Espafa reducir de manera sig-
nificativa su déficit historico de infraestructuras.

Sin embargo, esa tendencia se trunca con la crisis, produciéndose una caida signi-
ficativa de la inversion en infraestructuras de transporte que no se habria recuperado
en los afios mas recientes de reactivacion econémica. Y no es previsible que vuelvan
a registrarse en el medio plazo niveles tan elevados como los de la primera década
de los afios 2000, principalmente por el importante stock alcanzado ya en este tipo
de infraestructuras, pero también por otros motivos, como son la caida de los fondos
estructurales procedentes de la Unién Europea o el hecho de que se haya detectado
sobreinversion en algunos segmentos, entre los que estaria la alta velocidad ferrovia-
ria, con un exceso de capacidad que cuestiona tanto la rentabilidad de muchas lineas
como su sostenibilidad®.

Por otra parte, en la actualidad el impacto sobre el crecimiento econémico de la
inversion en capital intangible supera al de las infraestructuras de transporte, lo que
apunta a la necesidad de redirigir las prioridades de inversion publica hacia el capital
intangible y la innovacion, por sus rendimientos crecientes y su capacidad para maxi-
mizar el bienestar social.

3 Autoridad independiente de responsabilidad fiscal (ATIReF), Plan de accién de la revision del gasto del
conjunto de las Administraciones publicas, Fase II (Spending Review).
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Finalmente, cabe destacar la importante caida registrada por la inversion en infraes-
tructuras urbanas, en su mayor parte viarias, que realizan exclusivamente las corpo-
raciones locales, cuya participacion sobre la inversion total se habria reducido desde
el 2 por 100 en 2009, al 0,3 por 100 en 2016.

La inversion en infraestructuras hidraulicas comprende, de un lado, la referida a la
regulacion de recursos hidraulicos y regadios, incluida dentro de la funciéon de Asun-

tos econdmicos generales, y llevada a cabo por la Admi-
nistracion central, a través del Ministerio de Agricultura,
Pesca y Alimentacion, las comunidades auténomas y las

Confederaciones hidrograficas, y, de otro lado, la corres-

pondiente a abastecimiento y saneamiento, dentro de la funcion de Vivienda y servicios
comunitarios, que corre a cargo principalmente de las comunidades auténomas y las
corporaciones locales.

La inversion total en infraestructuras hidraulicas, que en la actualidad supone al-
rededor de 1.100 millones de euros, se habria reducido en mas de un 75 por 100 desde
que comenzara la crisis, especialmente la llevada a cabo por la Administracion central,
situandose en niveles proximos a los de finales de la década de los ochenta (grafico 4).

Otro de los principales destinos de la inversion pablica en Espafia, junto a los que se
acaban de analizar, es la que podria denominarse inversion en equipamientos sociales,

de gran relevancia para el bienestar social, que incluye
principalmente el equipamiento publico en sanidad, en
educacion y en servicios sociales®.

El mayor volumen de inversion corresponde a sani-

dad, seguido de educacion y servicios sociales, habien-
do mostrado todas estas inversiones un comportamiento
similar al de la inversién publica total, con un aumento
significativo desde el aflo 2000 y una intensa caida a partir de 2009-2010. La inver-
sion en equipamiento que mas se habria resentido con la crisis es la correspondiente
a servicios sociales y educacion, con niveles que se sitian actualmente por debajo de
los existentes en el afio 2000, mientras que en sanidad la caida ha sido algo menor,
aunque también significativa.

4  Lainversion en equipamientos publicos en sanidad, educacién y servicios sociales es una aproximaciéon
llevada a cabo a partir de la base de datos de la Fundacion BBVA vy el Ivie, que comprende las cate-
gorias de Otras construcciones, Material de transporte, Maquinaria, equipo y otros activos y Software.
De este modo, quedaria fuera la inversion en estos mismos sectores relacionada con infraestructuras,
vivienda, e I+D.
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GRAFICO 4. INVERSION EN INFRAESTRUCTURAS HIDRAULICAS Y URBANAS, 2000-2016

(Millones de euros)
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Fuente: Fundacion BBVA e Ivie. El stock y los servicios del capital en Espafa y su distribucion territorial y sectorial (1964-2016).
Abril de 2019.

- La menor inversion en infraestructuras y en equipa-
Infraestructuras Y qup

y equipamientos
sociales en las zonas
rurales

mientos afecta especialmente a las zonas rurales, donde
tradicionalmente han existido deficiencias significativas.
En concreto, cabe sefialar deficiencias en la dotacion de

infraestructuras viarias (tanto en kilometros como en el
estado y mantenimiento de las vias, con problemas de accesibilidad entre nucleos
rurales y entre estos y las areas urbanas), en equipamientos hidraulicos (insuficiencia
de instalaciones para depurar aguas residuales y obsolescencia de inversion dirigida a
reducir la pérdida de agua en las redes), asi como en la gestion de residuos urbanos (con
carencias de vertederos controlados, instalaciones de compostaje o de biodigestion de
la fraccion organica, instalaciones de separacion, reciclaje o valorizacion, plantas de
transferencia, puntos de acopio y demads instalaciones para la gestion de todo tipo de
residuos generados). También son notables las dificultades de acceso a servicios como
los sanitarios o educativos, especialmente en las localidades de baja poblacion y elevada
dispersion, donde, sin embargo, este tipo de servicios son de especial relevancia para
el mantenimiento de la poblacién®.

La I+D ha adquirido una importante significacion en las tltimas décadas entre las
prioridades de inversién de las Administraciones publicas, pasando de representar

- — — el 12,2 por 100 de la inversion publica en el afio 2000, al
La inversion publica

méaximo del 30 por 100 en 2016. En términos de PIB se
en I+D

observa, asimismo, una favorable evolucion hasta la crisis,
desde el 0,5 por 100 en 2000 al 0,7 por 100 en 20009.

5  Informe CES 1/2018, El medio rural y su vertebracion social y territorial.
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GRAFICO 5. INVERSION EN EQUIPAMIENTOS SOCIALES
(Millones de euros)
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Fuente: elaboracion propia a partir de Fundacion BBVA e Ivie. El stock y los servicios del capital en Espafia y su distribucion terri-
torial y sectorial (1964-2016). Abril de 2019.

La Administracion que mas invierte en I+D es la autonémica, con un peso superior al
75 por 100 del total, frente al 23 por 100 de la Administracion central, lo que responde
en gran medida al importante esfuerzo inversor realizado en este ambito por las co-
munidades auténomas en educacion y sanidad. De hecho, la rubrica de investigacion
basica, realizada mayoritariamente por las universidades, supone el 40 por 100 de la
inversion publica total en I+D, mientras que la I+D en Salud alcanza el 21 por 100,
habiendo doblado su participacion desde el afio 2000 (grafico 6).

En 2010, sin embargo, se trunca la evolucion alcista de la inversion en I+D, dando
comienzo a un periodo de recortes continuados tanto en términos corrientes, como
en porcentaje del PIB, sin haberse recuperado durante la fase de crecimiento econo-
mico actual los niveles de inversién previos a la crisis. Las rabricas que mas habrian
contribuido a la reduccién de la inversion serian la investigacion basica y la I+D en
asuntos economicos, mientras que en términos relativos destacan los recortes en de-
fensa y en proteccién ambiental.

La evolucion descrita por la inversion publica en I+D contrasta con la tendencia
que se observa en la Unidén Europea y, muy especialmente, en los paises que destinan
un mayor porcentaje de su PIB a esta partida, como son Alemania, Suecia y Austria (el
0,96 por 100 del PIB en promedio), donde los niveles de inversiéon publica, medidos
en términos corrientes, muestran una tendencia creciente a lo largo del tiempo que
no se habria visto interrumpida con la crisis.
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GRAFICO 6. INVERSION EN [+D, 2000-2017
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*1+D en ocio, cultura y religion; en servicios publicos a la comunidad y la vivienda; en orden publico y seguridad y en proteccion social.
Fuente: elaboracion propia a partir de Central de informacién de la IGAE y Eurostat.

En este contexto, y dada la vinculaciéon que mantiene la I+D+i con la productividad y
con el desarrollo econémico a largo plazo, es preciso revisar las prioridades en los pre-
supuestos generales del Estado, realizando una mayor apuesta publica por la I+D+, y
garantizando que todos los fondos presupuestados lleguen a todos los actores, publicos
y privados, y a las instituciones correspondientes. Ademas, en el ambito del sector pri-
vado, donde se aprecian las mayores deficiencias en términos de inversion y las mayores
diferencias con nuestros homologos europeos, se requieren iniciativas a través del marco
regulatorio y la financiacién, asi como una mayor colaboracion ptblico-privada, con re-
des colaborativas entre universidades, organismos publicos de investigacion y empresas®.

6  Real Academia de Ciencias Exactas, Fisicas y Naturales, Declaracion sobre la financiacién y gestion de
la investigacion cientifica en Espafia, octubre de 2019.
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Las comunidades autonomas que mads invierten son, como
cabria esperar, las mas grandes, esto es: Catalufia, Andalu-
cia, Madrid, la Comunidad Valenciana, Galicia y Castillay

Leon, las cuales concentran aproximadamente el 70 por
100 de la inversion publica regional llevada a cabo, en promedio, durante el periodo
2000-2018 (grafico 7).

Sin embargo, si se tiene en cuenta el tamafio de la poblacion, la clasificacion varia
considerablemente, apreciandose como las regiones que menos invierten en términos
absolutos, como La Rioja, Navarra o Cantabria, son, sin embargo, las que muestran
una mayor intensidad inversora en términos per capita. Y del mismo modo, grandes
regiones inversoras como Andalucia o Madrid, pasan a ocupar los ultimos puestos
cuando se considera el tamafio de la poblacion.

En cualquier caso, el impacto de la crisis econdmica sobre los niveles de inversion
de las comunidades autonomas ha sido generalizado, aunque con importantes diferen-
cias entre territorios. Asi, las regiones que muestran una mayor caida acumulada en
el periodo 2009-2018 son Castilla-La Mancha, Asturias, Extremadura y Cantabria, con
descensos superiores al 60 por 100, mientras que los menores retrocesos se producen
en Madrid y La Rioja, con caidas del 12 y del 18 por 100, respectivamente, seguidas
del Pais Vasco, con el 35 por 100.

La caida de la inversion publica, consecuencia fundamentalmente, como ya se ha
sefalado, del importante esfuerzo en términos de consolidacién fiscal realizado por
las Administraciones territoriales, estaria afectando negativamente al ritmo de creci-
miento del capital publico, hasta el punto de que en algunas comunidades auténomas
la inversion no estaria siendo suficiente para reponer el capital deteriorado’.

El principal activo en el que invierten las comunidades auténomas son las in-
fraestructuras y, muy especialmente, las de transporte, con una participacién sobre la

inversion total que oscila entre el 70 por 100 de Asturias
y el 50 por 100 de La Rioja, dependiendo de la dotacion
de capital ptblico acumulado en cada territorio, en tanto
que buena parte de la inversion se dirige a cubrir su de-

preciacion (cuadro 7).

Cabe sefialar que la inversion en infraestructuras ha
constituido en las tltimas décadas un instrumento de redistribucion regional, especial-
mente tras la entrada de Espafia en la Unién Europea, que ha contribuido a reducir en
cierta medida las diferencias territoriales en términos de PIB per capita, mediante la
politica de cohesién, que tradicionalmente habria priorizado la inversiéon en infraes-
tructuras en los territorios con menor nivel de desarrollo econémico.

7 Fundacion BBVA-IVIE, «Esfuerzo inversor del sector ptblico», Esenciales num. 15/2017.
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No obstante, la comparacion debe atender al muy distinto tamaiio de los territorios y
a otras circunstancias bésicas asociadas, tales como la orografia, el caracter insular y
la presencia de areas costeras, entre otras.

El siguiente activo en el que mas invierten las comunidades auténomas se corres-
ponde con maquinaria y equipo, especialmente material rodante, equipo de oficina y
comunicaciones, y hardware, donde los porcentajes de inversion se sitian entre el 20
por 100 de La Rioja y Canarias, y el 12 y 13 por 100 de Asturias y Aragon.

En lo que respecta a la inversion publica en equipamientos de educacion y sani-
dad, las diferencias entre comunidades auténomas son significativas y responden, al
igual que en el caso de las infraestructuras, a las diferentes dotaciones de capital de
los territorios, lo que a su vez depende en gran medida del tamafio de la poblacion y
de su estructura por edades.

En educacion, la region que mas invierte es la Comunidad Valenciana, con un
peso del 8,2 por 100 de la inversion media total realizada en el periodo de analisis,
mientras que Castilla-La Mancha y Asturias son las que menor porcentaje destinan,
por debajo del 3 por 100. En el caso de la sanidad publica, donde la inversion del
conjunto de comunidades autonomas supera a la de educacion, las diferencias entre
territorios son mas acusadas: en seis comunidades autonomas (Baleares, Cantabria,
Catalufia, Madrid, Navarra, Pais Vasco y Navarra) la inversion en sanidad representa
alrededor del 10 por 100 del total, mientras que en Asturias o La Rioja no alcanza
el 4 por 100.

Finalmente, cabe sefalar, por su importancia sobre el desarrollo econémico
regional, la inversion realizada en productos de la propiedad intelectual, princi-
palmente el software y la I+D, donde destacan Madrid y la Comunidad Valenciana,
con porcentajes del 7 por 100, siendo en este caso menores las diferencias entre
territorios.

2. El stock de capital publico

La acumulacién de inversion publica en términos netos se plasma en el correspon-
diente capital, que habitualmente se calcula por el denominado método de inventa-
rio permanente, esto es, el agregado del histérico de inversiones en distintos activos,
descontada la depreciacion y el mantenimiento de los mismos (el denominado coste
de capital), que es funcion de la vida media ttil que convencionalmente se asigna a
cada tipo de activo.

Se trata, pues, de un valor estimado contable, no exento de problemas, comenzando
con la propia vida atil contemplada, o la composiciéon compleja de algunos activos
(por ejemplo los sanitarios), que agrupan de manera indesligable elementos, tangibles
e intangibles, con vidas ttiles bien distintas, y terminando con la propia definicién
de capital, pues en el caso del publico no puede entenderse solo como activos que
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proporcionan flujos de servicios a los distintos agentes para la produccion de bienes
y servicios (es decir, capital productivo), sino que ha de entenderse de manera mas
amplia, ya que los flujos que se generan no se plasman, al menos en la convencion
contable vigente, en dicha produccién econémica. De ahi que se distinga entre capital
productivo y riqueza neta, siendo este tltimo concepto el que se utiliza para el cilculo
del capital publico.

En todo caso, se dispone de una fuente de gran solidez y bastante detalle, la ela-
borada por el Ivie, con datos historicos para un periodo muy amplio (desde 1964), a
partir de las series oficiales de inversion en Espaiia sobre las que se aplican metodolo-
gias homogéneas y estandarizadas de ambito internacional. Esto permite estudiar con
solvencia la evolucién del capital publico en Espafia como plasmacion de los procesos
inversores en el periodo contemplado en este informe.

Pues bien, los efectos de la crisis sobre la acumulacion de capital publico comen-
zaron a ser visibles a partir de 2010-2011, y desde ese momento han sido persisten-
temente negativos. Esta trayectoria, es decir, el descenso del valor del capital publico
en términos reales, se observa en todos los afios comprendidos entre 2012 y 2016, lo
cual es inédito desde al menos los afnos 60 del pasado siglo (grafico 8).

GRAFICO 8. CAPITAL PUBLICO* EN ESPANA, 1964-2016
(Millones de euros constantes de 2010)
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*Riqueza neta de las ramas de Administracion publica, sanidad, educacion y servicios sociales publicos y de los activos en infraes-
tructuras, sin vivienda (1.2.1, 1.2.3, 1.24 y 1.2.5) de la rama de transporte; esta ultima cubre buena parte de los activos de entidades
publicas empresariales (Adif, Aena y los puertos maritimos, entre las mas relevantes), asi como los correspondientes a las concesio-
narias de autopistas, aunque estos ultimos no sean estrictamente publicos.

Fuente: elaboracion propia con BBVA-1Ivie, El stock y los servicios de capital. Base de datos dentro del grupo Capitalizacion y cre-
cimiento.
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Habria que remontarse a los afios de la Guerra Civil para encontrar una trayectoria
descendente igual de prolongada que la actual®. El significado de uno y otro momento
es bien distinto, porque entonces vino generada por la destruccion de activos en la
contienda y ahora obedece fundamentalmente a que el recorte en la inversion publica
mantiene el volumen de esta por debajo de la necesaria para cubrir el coste de capital,
por lo demas mucho mayor ahora tras un amplio periodo de crecimiento sostenido a
un ritmo elevado, dado que, como es sabido, a mayor volumen de capital acumulado,
mayor volumen de inversion necesaria para el mantenimiento y reposicion de ese
capital. Pero lo cierto es que los datos actuales indican que la intensa reduccion de
la inversion publica ya estd teniendo consecuencias de alcance y que, de seguir en
esta senda, es decir, sin llegar a cubrir la depreciacion del capital acumulado, tales
consecuencias van a ser muy importantes, afectando negativamente a la calidad de
los servicios prestados por los activos publicos, tanto al tejido productivo como a los
ciudadanos.

En efecto, el consumo de capital fijo de la rama de Administraciéon publica fue en
2017, conforme a los datos de la Contabilidad Nacional, de 14.987 millones de euros,
un 1,29 por 100 del PIB de ese afio, y supera desde 2012 el volumen correspondiente
a la formacién bruta de capital fijo de esa misma rama (en media un 15 por 100 mayor
que esta ultima magnitud en cada uno de los afios comprendidos entre 2012 y 2017),
de manera que el quinquenio mas reciente se ha reducido el valor del capital neto
acumulado.

Y aunque la edad media de los activos, tanto en el caso de las infraestructuras
como en el de los equipamientos, es relativamente joven en Espafa, ya se esta ele-
vando significativamente, lo que también supone tener que afrontar costes de capital
(mantenimiento y reposicion) elevados, un proceso que se acentuara si se mantiene la
atonia inversora. Las piramides por edades de los distintos activos (grafico 9) reflejan
como para el futuro este coste de capital serda muy elevado, con una acumulacion
del valor de las infraestructuras todavia en el tramo por debajo de los 30 afios (con
una vida media estimada de 45), pero claramente trasladada ya su distribucién a 5
afios mas arriba. Esto se observa asimismo en los equipamientos, con un peso mayor,
ademas, de los activos de edad superior a la vida media estimada. En este caso la
edad media actual se acerca a los 12 afios, sobre una tedrica de 26, de manera que
la supervivencia se sitia ahora en algo mas de 14 afios; en las infraestructuras pro-
ductivas la edad media estd en torno a 14 afios, con una media de vida atil restante
en torno a los 31.

8  Como atestiguan los datos de capital neto riqueza en términos reales (afio base 2005) que figuran en
BBVA-Ivie, Series histéricas de capital publico. Base de datos dentro del grupo Capitalizacion y creci-
miento.
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GRAFICO 9. ENVEJECIMIENTO DE STOCK DE CAPITAL PUBLICO EN LA ULTIMA DECADA

(Activos por valor neto y afos de vida en 2007 y en 2017. Miles de millones de euros constantes de 2010)
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Fuente: Ivie (Tomado de F. Pérez, Evolucion de la inversion y del stock de capital ptiblico en Espafa. Presentacion correspondiente
a su comparecencia en el CES, 18 noviembre de 2019).

GRAFICO 10. CAPITAL PUBLICO* EN ESPANA, 1995-2016

(Millones de euros constantes 2010) (Porcentajes de variacion anual)
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*Véase nota al grafico 8.
Fuente: elaboracion propia con BBVA-1Ivie, El stock y los servicios de capital. Base de datos dentro del grupo Capitalizacion y cre-
cimiento.

En definitiva, los cambios en la actividad inversora han tenido efectos ya muy visibles
sobre el capital publico acumulado desde 1995 (grafico 10). El desplome de la inversién
se traduce en un descenso del valor de este desde 2012, con una variacion negativa
total del 6,8 por 100 entre 2011 y 2016. En el caso de los activos de las Administracio-
nes publicas ese descenso es mayor, del 7,3 por 100, mientras que los procedentes de
otros agentes asimilables de la rama de transporte (activos en infraestructuras viarias
de entidades publicas empresariales y concesionarias) se cifra en un 4,2 por 100, tanto
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porque la inversion siguid en cifras positivas y el descenso del stock neto comenzé un
ejercicio mas tarde como por el propio efecto de afrontar, por su menor volumen, un
menor coste de capital. El peso del capital de estos otros agentes se mantiene constante
en valores ligeramente por debajo del 18 por 100 en el total del stock publico desde
2012, frente a una senda de progresivo incremento en el periodo anterior, desde el
13,8 por 100 que suponia en 1995.

En cuanto al tipo de activos, el descenso se observa tanto en los materiales, que
suponen la practica totalidad del capital publico, como en los intangibles. Pero la caida
en estos ultimos es mucho mas pronunciada: ambos vienen mostrando tasas negativas
en su evolucién desde 2012, pero en el caso de los activos materiales el total acumulado
negativo en el periodo 2011-2016 es un 6,4 por 100, mientras que en los intangibles es
nada menos que un 24,9 por 100.

En los activos materiales (grafico 11), las infraestructuras, que suponen el 88 por
100 del valor total de este capital en el caso publico, acusan un descenso acumulado
en términos reales moderado (-4,7 por 100), mientras que en otros activos materiales
no vivienda, compuestos por maquinaria, elementos de transporte y equipos, en es-
pecial hardware y comunicaciones, el descenso es mas elevado, basicamente por su
menor vida media util, y se obtienen cifras de descenso acumulado (-274 por 100 en
el mismo periodo) que podrian indicar la presencia a corto plazo de problemas para
mantener la calidad de los servicios que prestan estos activos.

GRAFICO 11. CAPITAL PUBLICO* EN ACTIVOS MATERIALES POR TIPO DE ACTIVO, 1995-2016

(Millones de euros constantes 2010) (Porcentajes de variacién anual)
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*Véase nota al grafico 8.
Fuente: elaboracion propia con BBVA-1Ivie, El stock y los servicios de capital. Base de datos dentro del grupo Capitalizacion y cre-
cimiento.
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GRAFICO 12. CAPITAL PUBLICO* EN ACTIVOS INTANGIBLES POR TIPO DE ACTIVO, 1995-2016

(Millones de euros constantes 2010) (Porcentajes de variacion anual)
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*Véase nota al grafico 8.
Fuente: elaboracion propia con BBVA-1Ivie, El stock y los servicios de capital. Base de datos dentro del grupo Capitalizacion y cre-
cimiento.

En los intangibles, por su parte (grafico 12), el descenso es muy pronunciado y comenzd
ademads antes, tanto en I+D (que supone cuatro quintas partes del total de estos activos)
como en software de las Administraciones publicas. Este hecho, asociado a una corta
vida media util, vuelve a subrayar la necesidad de revertir la tendencia inversora si no
se quiere afrontar una grave descapitalizacion en elementos tecnoldgicos, amén de las
consecuencias de un mayor retraso en I+D: el valor del capital pablico en intangibles
fue en 2016, en términos reales, un 41,6 por 100 inferior al de 2008, afio en el que se
dio el maximo valor en la serie.

Todas las infraestructuras muestran descensos acusados en su ritmo de acumula-
cion real desde 2009 y todas, salvo las ferroviarias, recogen caidas ininterrumpidas en
términos reales desde 2012, algunas incluso antes, como las urbanas de las corpora-
ciones locales, que comenzaron a perder valor ya en 2010. Las infraestructuras viarias,
que son de lejos la mayor parte del valor de los activos de esta naturaleza, se habrian
depreciado ya en mas de 3.800 millones de euros (un 2,3 por 100) en términos reales
desde 2011, las hidraulicas en casi 5.800 millones (10,8 por 100) y las urbanas en cerca
de 5.200 millones (un 15,7 por 100). A su vez, las aeroportuarias y las portuarias habrian
reducido su valor en, respectivamente, 2.500 y 1.300 millones de euros, siempre en
términos reales de 2010. Solo las ferroviarias mantendrian de momento sin merma su
valor neto. Aunque el grado de capitalizacion es elevado y en casi todos los casos los
activos sean bastante jovenes, lo que permite un horizonte amplio de vida util, lo cierto
es que estos datos suponen ya un menor potencial para el crecimiento econdémico y
para la calidad de vida ciudadana.
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GRAFICO 13. CAPITAL PUBLICO* EN INFRAESTRUCTURAS, 1995-2016
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*Véase nota al grafico 8.
Fuente: elaboracion propia con BBVA-Ivie, El stock y los servicios de capital. Base de datos dentro del grupo Capitalizacion y cre-
cimiento.

. .y La complejidad y el caracter multifactorial que conlleva un
Distribucion plej y q

territorial del capital
publico

analisis solido de la distribucion territorial del capital publi-
co excede con mucho el proposito de este Informe. Baste,

pues, aportar los grandes datos relativos a la capitalizacion
publica regional por habitante en tres momentos temporales a lo largo de un periodo
muy amplio (grafico 14), suficiente para constatar el extraordinario salto que dieron to-
das las comunidades autonomas espafolas a partir del acceso a los fondos estructurales
europeos, y al mantenimiento posterior de esas dotaciones, con efectos pocos visibles en
lo tocante a la crisis (al menos a la altura de 2015, tltimo afio en la serie disponible), con
un capital neto acumulado similar (en todos los casos con el mismo orden de magnitud)
en 2005 y en 2015 que vendria también a reflejar la fuerte actividad inversora que se
dio en los afios de fuerte expansion de la economia previos a la crisis. Por otro lado, las
diferencias en capital neto per capita se redujeron visiblemente hasta 2005, pasando de
ser la dotaciéon de la comunidad auténoma mas capitalizada en 1985 casi el triple (2,9
veces) de la correspondiente a la menos capitalizada en ese mismo afio a una ratio en
torno al doble (2,1 veces) en 2005, que se ha mantenido hasta 2015.
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GRAFICO 14. CAPITAL PUBLICO* POR COMUNIDADES AUTONOMAS, 1985, 2005 Y 2015
(Euros constantes de 2010 por habitante)
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*Véase nota al grafico 8.
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cimiento. INE, Anuario Estadistico (cifras de poblacion y superficie territorial).
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1. Estabilidad presupuestaria y financiacion de inversiones

Como es sabido, la crisis financiera que se desatd en 2008 desemboco en una fuerte
contraccién econdémica que dio lugar, también de manera brusca, a una crisis fiscal
de primera magnitud, que fue particularmente aguda en Espafia. Asi, tras los dos
primeros afios de crisis, en los que se tratd de articular una expansion fiscal coordi-
nada con la Unién Europea basada en la inversiéon publica y en los que se produjo un
desplome sin precedentes de los ingresos publicos por la stubita desaparicion de las
bases fiscales ligadas a las burbujas financiera e inmobiliaria, que se habian convertido
en un componente fundamental y permanente de la financiacién de las haciendas de
todos los niveles de gobierno, el superavit espafiol se transformé en un déficit de dos
digitos, y la deuda publica, que se situaba en cotas muy modestas, comenzd a crecer
rapidamente en paralelo a la exigencia de tipos de interés cada vez mayores por parte
de los inversores financieros (grafico 15).

En este contexto de crecientes dificultades de financiacion de los sectores pablicos
en la zona euro, sobre todo en los paises periféricos como Espana, la Unién Europea
decidié en 2010 obligar a los Estados miembros a iniciar procesos de consolidacion
fiscal acelerados. De esta forma, con el fin de dar caracter vinculante y permanente al
compromiso con la disciplina presupuestaria y recuperar con ello la confianza de los
inversores financieros, en 2011 se inicié en Espafia un proceso de reforma del marco
de reglas fiscales, en paralelo y en consonancia con la reforma de los instrumentos
regulatorios de la zona euro en este ambito’, cuyos hitos fundamentales fueron la re-
forma del articulo 135 de la Constitucion espafiola y la aprobacién de la Ley Orgéanica
2/2012 de Estabilidad presupuestaria y sostenibilidad financiera, siguiendo un esquema
muy parecido al del Pacto de Estabilidad y Crecimiento Europeo, pero adaptado a la
estructura politica descentralizada del Estado espafol (recuadro 1).

9  Fundamentalmente, se aprobd la reforma del Pacto de Estabilidad y Crecimiento (noviembre de 2011)
y el Tratado de Estabilidad, Coordinacién y Gobernanza en la Unién Econdmica y Monetaria o Pacto
fiscal (marzo de 2012).
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GRAFICO 15. INGRESOS, GASTOS Y DEUDA DE LAS ADMINISTRACIONES PUBLICAS, 2000-2018
(En porcentaje del PIB)
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Fuente: Ministerio de Hacienda y Banco de Espafia.

RECUADRO 1. LAS REGLAS FISCALES EN LA LEGISLACION ESPANOLA

La reforma del articulo 135 de la Constitucién introdujo la estabilidad presupuestaria como
principio de actuacion de todas las Administraciones publicas, dio prioridad absoluta al pago
de los intereses de la deuda y otorg el maximo rango normativo a la prohibicion de superar
los limites de déficit estructural y de deuda publica establecidos por la Unidén Europea, salvo
en caso de catastrofes naturales, recesion econdmica o situaciones de emergencia extraordina-
ria que escapen al control del Estado y perjudiquen considerablemente la situacion financiera

o la sostenibilidad econdémica o social del Estado, circunstancias todas ellas que deberan ser

apreciadas por mayoria absoluta del Congreso.

La Ley Organica 2/2012, en cumplimiento del nuevo mandato constitucional, estableci6 los li-

mites cuantitativos de déficit, deuda y gasto para cada Administracion, concretd los supuestos

excepcionales en que los mismos pueden superarse y reguld el procedimiento de correccion
de las desviaciones, asi como las sanciones en caso de incumplimiento, En concreto, las reglas
fiscales que fija la norma espafiola son las siguientes.

— Déficit publico. Se establece la obligacion de que las Administraciones ptblicas mantengan
un saldo estructural equilibrado. Solo en caso de reformas estructurales con efectos presu-
puestarios positivos a largo plazo se permite un déficit estructural de hasta el 0,4 por 100
del PIB. La regla de déficit estructural cero afecta inicamente a la Administracion central
y a las comunidades auténomas. Las Entidades locales deberan mantener una posicién
de equilibrio o superavit presupuestario, mientras que la Seguridad Social podra incurrir
en déficit estructural de acuerdo con la normativa del Fondo de Reserva y siempre que
quede compensado por un menor déficit de la Administraciéon central.

— Deuda publica. No podra superar el 60 por 100 del PIB en 2020, un limite que se dis-
tribuye entre las distintas Administraciones de modo que el 44 por 100 corresponde a la
Administracion central, el 13 por 100 a las comunidades auténomas y el 3 por 100 a las
corporaciones locales. Al mismo tiempo, se consagra la prioridad absoluta del pago de
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intereses y del capital frente al resto de compromisos presupuestarios y se obliga a que el
aumento de ingresos mas alla de lo previsto se destine a ese fin. También en relacién con la
deuda, se establece la cldusula de no rescate entre Administraciones, es decir, la prohibicion
de que la Administracion central asuma los compromisos de deuda de las comunidades
auténomas y las corporaciones locales (ni las comunidades de las corporaciones locales),
aunque si se prevé que las Administraciones territoriales puedan solicitar al Estado medidas
extraordinarias de apoyo a la liquidez, condicionadas a la elaboracién de un plan de ajuste.
— Gasto publico. La regla de gasto establece un limite al aumento del gasto discrecional
de las distintas Administraciones, de tal manera que se prohibe que crezca por encima
de la tasa de crecimiento del PIB nominal a medio plazo que calcula el MEH (media de
las tasas de crecimiento del PIB de los ultimos 5 afios, el afio en curso, y los proximos 4
afios), salvo que el aumento de gasto se compense con cambios normativos que supongan
aumentos permanentes de la recaudacién impositiva. Del gasto computable se excluyen
los intereses de la deuda, el gasto no discrecional en prestaciones por desempleo, el gasto
financiado con fondos finalistas de la Unién Europea, las transferencias del Estado a las
Administraciones territoriales vinculadas a su respectivo sistema de financiacion, asi como,
en el caso de las Entidades locales y las comunidades auténomas que registren superavit,
las Inversiones financieramente sostenibles.
La norma establece un periodo transitorio hasta 2020 para cumplir los limites de déficit
estructural y deuda, y para lograrlo fija una senda de reduccion de ambas magnitudes
cuyo incumplimiento por parte de alguna comunidad auténoma o corporacién local dara
lugar a la aplicacién de los mecanismos preventivos y correctivos previstos con caracter
general en la norma, y que van desde la advertencia o la exigencia de elaboracién de
planes econémico-financieros, hasta la ejecucion forzosa, pasando por la limitacion de
las operaciones de endeudamiento y de la concesion de subvenciones y transferencias, o
la exigencia de constituir depdsitos susceptibles de convertirse en multas.

A partir de entonces, todas las Administraciones publicas se vieron obligadas a iniciar
un proceso de ajuste fiscal sostenido en el tiempo, con subidas de impuestos y reduccio-
nes generalizadas del gasto publico. Sin embargo, como se ha explicado en los epigrafes
anteriores, el proceso de consolidacion fiscal afecté de manera desproporcionada a la
inversion publica porque el coste politico y social de reducir esta partida, en un con-
texto de grave recesion econdmica con amplias capas de la poblacién en situaciéon de
vulnerabilidad, era mucho menor que subir impuestos generales o contraer partidas
de gasto con elevado impacto distributivo, como las ligadas al Estado del bienestar.
De esta forma, en todos los niveles de la Administracion se han registrado recortes
muy significativos de la inversién ptblica en paralelo a la mejora de los saldos fiscales res-
pectivos, situando esta partida en cotas histéricamente bajas (grafico 16). Tomando como
referencia el afio 2009, cuando se registraron los niveles maximos de inversion publica y
déficit ptblico, y comparandolos con los niveles alcanzados por ambas variables en 2018,
puede decirse que el ajuste de la inversion de las Administraciones publicas explica una
tercera parte de la reduccién del déficit publico logrado, con un peso particularmente
importante del recorte de la inversion de las Administraciones territoriales (cuadro 8).
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GRAFICO 16. INVERSION Y DEFICIT PUBLICOS POR ADMINISTRACION, 2009-2018
(Millones de euros)
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Fuente: Ministerio de Hacienda.

CUADRO 8. AJUSTE DE LA INVERSION PUBLICA Y REDUCCION DEL DEFICIT, 2009 VS. 2018

Contribucién

del ajuste

2009 2018 Diferencia  de la inversion

a la reduccion

Millones de euros Millones de euros % PIB 2018 del déficit (%)

Inversion AAPP 55.355 25.715 -29.640 2,5 32,9
A. central 16.064 7.762 -8.302 0,7 9,2
CCAA 21.606 11.238 -10.368 0,9 11,5
Entidades locales 17.271 6.557 -10.714 0,9 11,9
S. Social 414 158 -256 0,0 0,3
Déficit AAPP 120.576 30.495 -90.081 7,5 100,0

Fuente: Ministerio de Hacienda.

Esta contraccion fiscal, sin embargo, no solo no ayudd a salir de la crisis, como sostenia

la tesis de la «austeridad expansiva» que se defendia entonces desde las instancias

europeas, sino que contribuyo6 a profundizar en la recesion, porque el efecto multipli-

cador de la contraccion fiscal sobre la demanda agregada fue muy alto, precisamente

debido a la fuerte reduccién de la inversién publica en los primeros afios de la crisis,

antes de que el Banco Central Europeo reaccionara, articulando una politica monetaria
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compensatoria decididamente expansiva; un impacto negativo sobre el crecimiento
del PIB que super6 con mucho las previsiones oficiales, las cuales demostraron estar
basadas en supuestos erréneos'.

De hecho, el sostenimiento en el tiempo de una politica monetaria muy expansiva
es lo que ha permitido registrar tasas positivas de crecimiento econdémico en los ulti-
mos afos, a pesar del proceso de consolidacion fiscal en curso. No obstante, existe un
amplio consenso en considerar que la politica monetaria ha agotado sus posibilidades
de reactivacion econdmica, y que la zona euro tiende a estancarse en un equilibrio de
bajo crecimiento, baja inflacion y tipos de interés negativos.

En este escenario macroeconémico, son cada vez mas numerosas las instancias que
reclaman un cambio de orientacion de la politica econdmica europea hacia politicas
fiscales expansivas basadas en un aumento de la inversién publica financiada con deu-
da publica en proyectos con elevada rentabilidad econémica y social a largo plazo. La
idea es aprovechar las sumamente ventajosas condiciones actuales de financiacion de
la deuda publica a largo plazo, que incluso ha alcanzado ya rendimientos negativos en
algunos paises (grafico 17). Teniendo en cuenta que las tasas de crecimiento del PIB,
aunque limitadas, son superiores al rendimiento de la deuda publica y que los prondsticos
apuntan al mantenimiento de esta discrepancia en los préximos afios, el recurso a esta
via de financiacion de proyectos de inversion rentables no generaria coste fiscal alguno
en el futuro, porque el rendimiento de la inversion sera superior al coste de financiarla®.

En resumen, impulsar la inversion ptblica financiandola con deuda publica tendria,
en el contexto actual, un doble dividendo que superaria ampliamente su coste. Por un
lado, a corto plazo impulsaria de manera notable la demanda agregada, sobre todo
teniendo en cuenta que los multiplicadores de la inversion, ya de por si mas elevados
que el de otras partidas de gasto o el de rebajas de impuestos, tienden a ser también
mayores en contextos de bajo crecimiento y tipos de interés reducidos como el actual.
Por otro lado, el aumento de la inversion publica tendria un impacto positivo sobre la
oferta y el potencial de crecimiento de la economia espafiola, siempre que se focalizara
en proyectos rigurosamente seleccionados por su elevada rentabilidad econémica y
social, en ambitos estratégicos como la transicién energética y la mitigacion del cambio
climatico, las infraestructuras y la conectividad digital, el fortalecimiento del sistema
educativo o el refuerzo del sistema espafiol de investigacion y desarrollo.

El problema estriba en que el marco juridico de estabilidad presupuestaria del que
nos hemos dotado, tanto en la zona euro como en el plano interno, en su formulacién
actual, limita mucho la posibilidad de desplegar una expansion fiscal de esta natura-
leza a la mayor parte de los Estados miembros, incluyendo Espafia porque, en tltima
instancia, la sostenibilidad fiscal se define en referencia al peso de la deuda publica

10 Véase O. Blanchard y D. Leigh, «Growth forecast errors and fiscal multipliers», FMI, WP/13/1, 2013.

11  Para una explicacion detallada de este planteamiento véase O. Blanchard, «Public Debt: Fiscal and
Welfare Costs in a time of low interest rates», Peterson Institute for International Economics (PIIE),
2019.
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GRAFICO 17. CRECIMIENTO Y RENDIMIENTO DE LA DEUDA PUBLICA, 2014-2019
(Variacion del PIB real y rendimiento medio anual del bono a 10 afos)
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Fuente: Ministerio de Economia.
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GRAFICO 18. EVOLUCION COMPARADA DE LAS RATIOS DEUDA PUBLICA/PIB Y SERVICIO DE LA
DEUDA PUBLICA/PIB EN ESPANA, 2000-2018

Deuda puiblica/ PIB indice: 2000=100
120 200
100 180
80 / 160 S
60 /
/ 140
40
120
20
0 100 /M
O H AN M FHWN ONONO dANNMHNn O IN®
E8codocgsoEazEss=s2a 80 \ / / \\
SSRSRSSSRSSS~RSSRRAIR
60
40
Serviciode ladeudapublica/PIB
4,0 20
35 0
30 AN 8598358583223 LenY
2,5 / Scg8sg8s88ss88c2cc23528
’ AVNANANARAAQANTAAQAA AN
2,0 /
1,5 _— ——  Deuda publica/PIB
1,0 ——  Servicio de la deuda ptblica/PIB
0,5
0,0
O = AN HWW OO SN M H N O N
S80S 0000 o0ZZE=E2=S222¢2
SRRSSRSSSSSSSISRRSR

Fuente: Ministerio de Hacienda y Banco de Espaia.

sobre el PIB (no puede superar un umbral fijado arbitrariamente en el 60 por 100).
Este indicador relaciona una variable stock con una variable flujo, sin aportar infor-
macion sobre el coste de la deuda. En cambio el indicador que pone en relacién el
servicio de la deuda con el PIB (dos variables flujo) resulta mas apropiado y, como
consecuencia de la caida de los tipos de interés, se ha reducido mucho y no es parti-
cularmente alto, tampoco en Espafia, que registra niveles inferiores a los de principios
de siglo, a pesar de que la deuda publica equivalga aproximadamente al 100 por 100
del PIB (grafico 18).

Curiosamente, Alemania y Holanda, que cumplen cabalmente con las reglas de estabi-
lidad presupuestaria y se pueden financiar a tipos negativos, se resisten a dar un impulso
decidido a su inversion publica, lo que ya de por si tendria efectos beneficiosos para el
conjunto dado que representan el 35 por 100 del PIB de la zona euro. Son también los
principales detractores de la idea de crear instrumentos eficaces de estabilizacion ma-
croecondmica a escala de la zona euro basados en la inversion y tampoco son partidarios
de flexibilizar el marco de reglas fiscales para permitir a los sectores ptblicos acudir a
los mercados financieros para financiar a coste practicamente nulo proyectos inversion
de probada rentabilidad social, una reforma propuesta recientemente el Consejo Fiscal
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Europeo haciéndose eco de los argumentos expuestos mas arriba, que permitiria a
Espafa relanzar la inversion de sus Administraciones publicas.

En cualquier caso, mientras no se reforme el marco de reglas fiscales en esa di-
reccion, Espafia, que tiene un déficit estructural del 2,5 por 100 del PIB y un nivel
de deuda publica cercano al 100 por 100, no cuenta con margen en las proximas
décadas para impulsar proyectos ambiciosos de inversion publica. De hecho, la AI-
REF, en su ultimo observatorio de la deuda publica (noviembre 2019) estima que
en el mejor de los escenarios la deuda publica no se estabilizara en el 60 por 100
hasta dentro de 15 afios®.

2. El papel de la cofinanciacion europea: fondos estructurales

y programas especificos
La Unién Europea contribuye de forma importante al crecimiento y desarrollo regio-
nal de los Estados miembros a través de la politica regional o de cohesién, que es el
principal instrumento de inversion a nivel europeo, que concentra una tercera parte
del presupuesto comunitario, y supone una financiacion del 8,5 por 100 del total de
la inversion realizada en el conjunto de la Unién Europea.

El objetivo de la cofinanciacion europea es contribuir a financiar politicas decisivas
en relacion con la Estrategia Europa 2020 actuando en comun con los presupuestos
nacionales. La politica de cohesién se enmarca asi en el contexto de impulsar un cre-
cimiento inteligente y favorecer la cohesién econémica, social y territorial.

Ademads, se constata una importante funcién anticiclica de la financiacion europea
que ha evitado una caida aun mayor de la inversion publica. Del total de inversion
realizada en régimen de cofinanciacién europea, la dotacion europea ha aumentado
relativamente en el periodo de programacion actual, llegando a representar més de
la mitad del total. Ello responde al incremento de los porcentajes de cofinanciacion
europea ante la reduccion de financiacion por parte de los gobiernos nacionales
durante la crisis, pero también al menor peso de la inversidn publica en el conjunto
del gasto total frente a otras partidas como el gasto social o el pago por intereses
de la deuda™.

12 European Fiscal Board, Assessment of EU fiscal rules, 2019.

13 Este escenario mds favorable exige, por un lado, cambios normativos que eliminen el déficit estructural,
bien con una reforma tributaria que aumente permanentemente la recaudacion o con una reforma del
gasto publico que implique una reduccion estructural del mismo. Y, por otro lado, que se mantengan
las favorables condiciones actuales de financiacion de la deuda, lo que exige que no haya cambios en
las actuales expectativas en el mercado de deuda soberana y que la politica monetaria se mantenga
inalterada.

14 La reduccion del volumen de inversion publica en el conjunto de Estados miembros responde a la
reduccion del gasto pablico desde 2010 en el contexto de crisis pero también al descenso de la pro-
porcién que representa la inversion en el total del gasto en favor del aumento de los niveles de gasto
social e intereses de la deuda. Véase Comision Europea, Séptimo informe sobre la cohesion econdmica,
social y territorial, 2017.
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Ademas de la formacion bruta de capital fijo, existen otras categorias de gasto publico
que también favorecen el crecimiento, puesto que ayudan a crear las condiciones
para que en el futuro se logre un crecimiento econémico sostenido. Estas incluyen,
en particular, el gasto total en transporte, comunicaciones, energia, investigacion e
innovacién, protecciéon del medio ambiente, educacién y sanidad. A este respecto,
cabe sefnalar que existen otros instrumentos financieros y lineas de actuacion espe-
cificas dirigidas a cofinanciar inversiones en los Estados miembros, entre los que
destaca por volumen de recursos el programa Horizonte 2020 y el Plan Europeo
de Inversiones.

Del total de fondos de la Uniéon Europea, un 76 por 100 se gestiona de forma com-
partida con los Estados miembros o con las Administraciones regionales y locales®.
Estas tltimas gestionan de media en la Unién Europea algo mas del 50 por 100 de los
recursos de inversion publica'® —el 65 por 100 en el caso de Espafia—, pero en todo
caso menos que el porcentaje que gestionaban hace dos décadas y que superaba el 60
por 100, reflejando una tendencia hacia la centralizacién en la gestion de la inversién
publica europea.

Cabe sefialar que el analisis de la cofinanciacion europea en la inversion publica
en Espafa encuentra algunas limitaciones que impiden dimensionar adecuadamente
el papel que desempeifia en la dotacion de capital publico. Los Presupuestos Generales
del Estado solo recogen una parte de las operaciones financieras llevadas a cabo con la
Unién Europea; en concreto, las transferencias recibidas se reflejan parcialmente —in-
cluyendo las de financiacién de la PAC, de actuaciones estructurales cofinanciadas con
la Administracion central y otras ayudas europeas de menor cuantia— mientras que no
se incluye el resto de financiacion que se dirige directamente a las Administraciones
regionales, locales y a otros agentes econdomicos. Ademas, el caracter plurianual de
estas transferencias puede distorsionar el analisis en términos interanuales de estas
transferencias a lo largo del periodo. Por otro lado, resulta complejo delimitar en el
total de las transferencias europeas recibidas cuiles corresponden a inversiones de
capital (a priori se recogen en el capitulo VII de los Presupuestos Generales del Es-
tado), dado que hay otras inversiones que se recogen en otros capitulos atendiendo a
programas o fondos especificos.

15 Ademas, dentro del presupuesto europeo se incluye también la financiaciéon de grandes proyectos
de infraestructuras desarrollados a gran escala por la Unién Europea: Galileo y EGNOS (radio-
navegacion por satélite), ITER (que proporcionard a la Union la capacidad de mantenerse a la
vanguardia en el prometedor campo de la fusiéon nuclear) y Copernicus (que cambiard a una gama
mdas amplia de servicios operativos), a los que se destinan recursos para garantizar el nivel de
inversion necesario en los sectores tecnoldgicos y en aquellos otros importantes desde un punto
de vista estratégico.

16 Dado que la composicion por partidas del gasto de inversion no ha sufrido variaciones importantes
desde entonces, parece ser que una mayor responsabilidad de los gobiernos centrales sobre las deci-
siones de inversion estaria detras de esta tendencia. Véase Comision Europea, Séptimo informe sobre
la cohesion econdmica, social y territorial, 2017.
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2.1. LA POLITICA DE COHESION DE LA UNION EUROPEA

La politica de cohesion es el principal instrumento de inversion con el que cuenta la
Unién Europea (480,5 miles de millones de inversion total de los que 349,3 son fondos
de la Unién Europea y el resto, 131,2 es cofinanciacion nacional) para respaldar a las
pymes, la economia baja en emisiones, la infraestructura de transporte, la insercion en
el mercado de trabajo y la inclusién social de los colectivos desfavorecidos. Ademas,
desempefia un papel crucial en el apoyo a la innovacion, que esta concentrada en un
numero limitado de regiones.

Esta politica se desarrolla a través de los denominados Fondos Estructurales, es de-
cir, el Fondo Europeo de Desarrollo Regional (FEDER) y el Fondo Social Europeo (FSE)
y del Fondo de Cohesion, para el que Espafia no es elegible en el periodo 2014-2020,
ademas de la Iniciativa de Empleo Juvenil (IEJ)Y. Conjuntamente, estos instrumentos
concentran tres cuartas partes del total de inversion en politica de cohesion, siendo
el resto cofinanciacion nacional, y tienen como objetivo la inversiéon en crecimiento y
empleo en los Estados miembros y sus regiones.

El FEDER tiene como objetivo fortalecer la cohesién econdémica, social y territorial
dentro de la Union Europea corrigiendo los principales desequilibrios entre las diferen-
tes regiones. En concreto, en coherencia con la Estrategia Europa 2020, las prioridades
de inversion se orientan a: potenciar la investigacion, el desarrollo tecnoldgico y la
innovacion, mejorar el acceso, el uso y la calidad de las tecnologias de la informacién
y de la comunicacién (TIC), mejorar la competitividad de las pymes y favorecer el
paso a una economia de bajo nivel de emisiones de carbono en todos los sectores.

Por su parte, el FSE persigue contribuir al refuerzo de la cohesion reduciendo las
disparidades nacionales, regionales y locales en materia de empleo, mejorando el em-
pleo y las oportunidades de trabajo, favoreciendo un alto nivel de empleo y la creacion
de mas y mejores puestos de trabajo, con prioridad a la promocion del empleo juvenil.
Asimismo, tiene también como objetivo el desarrollo de acciones dirigidas a favorecer
la inclusion social y luchar contra la pobreza y cualquier otra forma de discriminacion.

Ademas de la politica de cohesion, la Unién también dota fondos especificos para la
politica agraria comun y la politica pesquera comun. Asi, junto al FEDER y el FSE, el Fon-
do Europeo Agricola para el Desarrollo Rural (FEADER) y el Fondo Europeo Maritimo y
de Pesca (FEMP) conforman los Fondos Estructurales y de Inversién Europeos (Fondos
EIE) y aglutinan el grueso de la cofinanciaciéon europea dirigida a impulsar la inversion
de capital publico en los Estados miembros. El FEADER y el FEMP contribuyen también
a la Estrategia Europa 2020 fomentando un desarrollo rural sostenible en toda la Union’®.

17 La Iniciativa de Empleo Juvenil es una novedad del MFP 2014-2010 y trata de hacer frente a la si-
tuacién particularmente dificil de los jovenes en determinadas regiones con un nivel de desempleo
juvenil superior al 25 por 100. La dotacion inicial fue de 6.400 millones que tras la revision intermedia
aumentd hasta 8.800 millones de euros.

18 Véase para un mayor detalle Informe CES 1/2018, El medio rural y su vertebracién social y territorial.
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GRAFICO 19. APORTACION DE LOS FONDOS DE LA UNION EUROPEA A LA INVERSION PUBLICA EN
ESPANA, 2000-2018
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A partir de las cuentas publicas, se puede realizar una aproximacion a la aportacion
de los fondos europeos a la inversion publica realizada en Espafia a lo largo de las dos
ultimas décadas, identificando exclusivamente las ayudas a la inversion y excluyendo
las transferencias corrientes recibidas de esos mismos fondos (grafico 19). Segun estos
datos, los fondos europeos han sido y siguen siendo una fuente importante de financia-
cion de la inversion publica en Espaiia, de media el 13 por 100 anual. No obstante, esta
aportacion que, en volumen, se ha mantenido bastante estable a lo largo del periodo,
de media en torno a 4.300 millones de euros, ha mostrado su grado de relevancia en
funcion de la inversion realizada en cada momento por las Administraciones publi-
cas, habiendo resultado determinante a partir de 2010 ante la fuerte reduccion de la
inversion publica espafiola. El Gltimo dato disponible, para 2018 refleja que las ayudas
a la inversion procedentes de los Fondos de la Union Europea equivalen al 18,6 por
100 de la inversion publica total.

El Periodo de programacion 2014-2020 introdujo nove-

, El Periodo
dades en los Fondos EIE para fortalecer los vinculos entre .
los Fond b b . L6 de programacion
os Fondos y una buena gobernanza econdémica, con el fin
Y & 2014-2020

de mejorar la eficacia y los resultados de la financiacion
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comunitaria a la politica de cohesion. Entre estas nuevas medidas destaca la aplicacion
de la condicionalidad ex ante, consistente en asegurar la existencia de unas condiciones
previas de caracter general o sectorial que se debian cumplir en una fase temprana de
la ejecucion, referidas a la mejora del entorno de inversion®, el apoyo a los cambios
estructurales y aplicacion de las recomendaciones especificas por pais, la aceleracién
de la trasposicion y aplicacion del acervo comunitario, la mejora en la orientaciéon
del apoyo de los Fondos EIE y otros fondos publicos y la mejora de la capacidad y
coordinacion administrativas.

También se ha impulsado una mayor utilizacion de los instrumentos financieros en
el marco de los Fondos EIE y se cuenta con un nuevo instrumento «Inversion Territo-
rial Integrada» (ITI), cuyo objetivo es agrupar financiacion de diferentes Fondos EIE
para ejecutar estrategias territoriales de modo integrado, permitiendo el uso conjunto
de los fondos con un mejor resultado, la implicacién y colaboracién de diversos agentes
regionales y locales, mayor seguridad de financiacion al usar diferentes fuentes y un
enfoque de desarrollo para impulsar las oportunidades a nivel local y regional. El 5
por 100 de los recursos del FEDER debe destinarse a estas acciones?®.

El Marco Estratégico Comun (MEC) establece los principios rectores para facilitar
el proceso de programacion y la coordinacion sectorial y territorial de la intervencién

de la Uniodn con cargo a los Fondos EIE y con otros ins-
trumentos y politicas europeas. A partir de él, cada Estado
miembro debe elaborar un Acuerdo de Asociacién para
establecer el marco para la intervencién de los fondos
durante el periodo de programacion teniendo en cuenta
las demas politicas econémicas y la situacion especifica y

demas caracteristicas de cada pais.

El Acuerdo de Asociacion de Espafia 2014-2020% (cua-
dro 9), se materializa en la practica a través de los Programas Operativos (PO) para
los distintos Fondos, de caracter regional y plurirregional, que contienen todo el de-
talle de actuaciones especificas a desarrollar en cada territorio para avanzar en los

19 A modo de ejemplo, una condicion ex ante para las prioridades tematicas relacionadas con la I+D+i, el
impulso a las TIC y el desarrollo empresarial, es la existencia de estrategias regionales de investigacion
e innovacion para la especializacion inteligente, que exigen la apertura de un proceso transparente
y participativo de fijacién de prioridades para las politicas regionales de innovaciéon y concentrar los
recursos en aquellas areas de ventaja competitiva regional con mayor potencial emprendedor. Véase
Gobierno de Espafia, Ministerio de Hacienda, Relaciones financieras entre Espafia y la Unién Europea
2018.

20 En Espana se han definido cinco ITI: el Mar Menor en Murcia, la ITI Azul Estrategia Atlantica (Gali-
cia, Asturias, Cantabria, Pais Vasco, Canarias y Andalucia), Cadiz, ITI Industrializacion Extremadura
y Teruel.

21 El Acuerdo Asociacion de Espafia 2014-2020 fue aprobado por la Comisién Europea el 4 de noviembre
de 2014 y modificado en febrero de 2019, tras la actualizacion remitida por el Gobierno para recoger la
ultima version aprobada de los programas para el caso de los PDR y del PO del FEMP, y la propuesta
para los programas del FEDER y del FSE incorporando el importe adicional de la revision técnica del
Marco Financiero Plurianual y de la Iniciativa de Empleo Juvenil (IEJ).
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CUADRO 9. ACUERDO DE ASOCIACION DE ESPANA 2014-2020

Objetivos tematicos FEDER FSE FEADER FEMP
OT1  Potenciar la investigacion, el desarrollo X X

tecnoldgico y la innovacion
OT2 Mejorar el uso y la calidad X X

de las tecnologias de la informacion
y de las comunicaciones y el acceso
a las mismas

OT3  Mejorar la competitividad de las pequefias X X X
y medianas empresas

OT4 Favorecer la transicion a una economia X X X
baja en carbono en todos los sectores

OT5 Promover la adaptacion al cambio X X
climatico y la prevencion y gestion
de riesgos

OT6  Conservar y proteger el medioambiente y X X X

promover la eficiencia de los recursos

OT7 Promover el transporte sostenible y elimi- X
nar los estrangulamientos en las infraes-
tructuras de red fundamentales

OT8 Promover la sostenibilidad y la calidad en X X X X
el empleo y favorecer la movilidad laboral

OT9  Promover la inclusion social y luchar X X X
contra la pobreza y cualquier forma de
discriminacion

OT10 Invertir en educacion, formacion y forma- X X X

cién profesional, para la adquisicion de
capacidades y el aprendizaje permanente

Fuente: Gobierno de Espana, Relaciones financieras entre Espafia y la Unién Europea 2018.

Objetivos Tematicos, cuyo logro requiere importantes inversiones de capital publico.
Se han definido los Programas Operativos regionales (uno por cada comunidad y ciu-
dad auténoma para el FEDER y el FSE y uno por cada comunidad auténoma para el
FEADER) y Plurirregionales (PO Plurirregional de Espafia y PO de Iniciativa pyme en
el caso del FEDER; PO de Empleo, Formacion y Educaciéon y de Empleo Juvenil, de
Fomento de la Inclusion Social y de Asistencia técnica en el caso del FSE; Programa
Nacional de Desarrollo Rural en relaciéon con el FEADER y PO del Fondo Europeo
Maritimo y de Pesca en relaciéon con el FEMP).

La financiacion total a través de los Fondos EIE en Espaiia para el periodo 2014-
2020, asciende a 56.304 millones de euros, de los que 39.949 proceden de la Union
Europea (71 por 100) siendo el resto, 16.355 millones de euros, la contribucién nacional
(grafico 20). El FEDER concentra mas de la mitad de los fondos asignados, seguidos
de los destinados a FEADER (21,8 por 100) y FSE (18,2 por 100).
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GRAFICO 20. DISTRIBUCION DE LOS RECURSOS COMUNITARIOS A ESPANA POR FONDOS PARA EL
PERIODO 2014-2020
(En millones de euros y porcentaje)

35.000
Volumen total de recursos
Contribucién
Fondo (Millones €) (% sobre total) dela UE (%)
30.000 8.583.3 FEDER 29.262,5 52,0 70,7
’ FEADER  12.2731 21,8 67,6
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0 27233 11616
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Fuente: Comision Europea (https://cohesiondata.ec.europa.eu/overview).

La inversion en capital publico procedente de los fondos europeos se puede aproximar
atendiendo a los recursos asignados a cada una de las prioridades tematicas anteriores. A
este respecto, mas del 50 por 100 son recursos destinados a potenciar la I+D+i, promover
la eficiencia de los recursos y la proteccion medioambiental, el transito a una economia
baja en carbono, las infraestructuras energéticas y de transporte, las TIC y la prevencion
y adaptacion al cambio climatico que se corresponderian, a priori, con inversion en
capital fisico y tecnologico (grafico 21). Asimismo, los recursos destinados a formacion
estan dirigidos a reforzar la inversion en conocimiento. En todo caso, las actuaciones
vinculadas a otros objetivos tematicos también pueden incluir partidas de inversion
de capital (infraestructuras y equipamientos) si bien es mas dificil aproximarse a ellas.

Mas alla de los recursos presupuestados, es necesario atender a los niveles de
ejecucion, donde se percibe un mayor reto dado que, con los ultimos datos disponi-
bles a 30 de junio de 2019, el grado de ejecucién estd muy por debajo de los fondos
programados. A excepcion de la prevencion y adaptacion al cambio climatico, cuyo
ratio de ejecucion supera el 50 por 100, el resto de prioridades reflejan un bajo grado
de ejecucion, destacando la I+D+i con una ratio del 1,9 por 100, siendo ademas la que
concentra un mayor volumen de recursos presupuestados, casi 8.000 millones de euros.
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GRAFICO 21. PRESUPUESTO Y EJECUCION DE FONDOS EUROPEOS EN ESPANA POR OBJETIVOS

(Millones de euros)

M FEDER [ FEADER FEMP [ FSE IEJ
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Infraestructuras de transporte y energia
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Asistencia téncia B
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Competitividad pymes 36%

Empleo sostenible de calidad 28,9%

Eficiencia recursos y proteccion medioamb. 24,5%

Prevencion y adaptacién cambio climatico 51,7%

Inclusion social 19,6%

\
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TIC 15,2%
I+D+i 1,9%
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13,8%

0 2.000 4.000 6.000 8.000

Nota: en los resultados de ejecucion se ha optado por no incluir 276 millones de euros con cargo al FEDER que se engloban en la
denominacion de «multiples objetivos», pero sin detalle parcial.
Fuente: Comision Europea, https://cohesiondata.ec.europa.eu/overview.

El modelo actual de gestiéon de los Fondos EIE en Espafia .
g P Debilidades

del modelo de
gestion de Fondos
y necesidad de
mayor coordinacion

plantea algunas debilidades?. No existen objetivos comu-
nes definidos ni un unico modelo de gestion; la gestion
actual y la tipologia de los programas es dispar, asi como
la participacién de agentes privados en el tramo nacional.

22 Debilidades sefialadas de forma explicita en el Acuerdo de Asociacién de Espaiia revisado en 2017.
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Todo ello deriva en que no se producen sinergias efectivas entre los fondos ni entre la
inversion publica y privada. Ademas, los indicadores y los procedimientos para el se-
guimiento y evaluacién de los Fondos son independientes sin que existan mecanismos
de coordinacion. Esta fragmentacion dificulta la coordinacion de las intervenciones
de los cuatro Fondos con otras politicas o instrumentos de la Unién (Horizonte 2020,
Plan de Inversiones, etc.).

Por ello, de cara al proximo periodo de programacién que contard con un nuevo
Marco Presupuestario Plurianual 2020-2027, en un contexto de menor volumen de
fondos europeos para Espafa, se propone una mayor integracion de los diferentes
fondos durante la ejecucion, con el fin de incorporar los requerimientos del nuevo
enfoque de la politica de cohesién, que permita desarrollar una politica mas eficiente
y que responda de forma integrada a los retos regionales, nacionales y de la Union.
Con este objetivo, se prevé el desarrollo de los mecanismos de coordinacién necesarios,
principalmente a través del Comité de coordinacion de fondos profundizando en las
posibilidades de establecer redes y encuentros tematicos.

2.2. OTRAS VIiAS DE FINANCIACION EUROPEA DE LA INVERSION

Junto a la financiacion tradicional de los Fondos EIE cabe sefialar el papel que des-
empefan los instrumentos financieros*, como ayuda directa de la Unién con cargo al
presupuesto para la consecucion de uno o varios objetivos especificos de las politicas
comunitarias. Estos pueden adoptar la forma de inversiones en capital o cuasi-capital,
préstamos o garantias, u otros instrumentos de distribucion del riesgo y, en su caso,
pueden combinarse con otra financiacion. El objetivo es apoyar inversiones que sean
financieramente viables pero que no logren acceder a financiacion suficiente en el
mercado. El disefio y la aplicaciéon de los proyectos de inversiéon deben promover la
participacion del sector privado y compartir el riesgo. Los instrumentos financieros
han sido, de hecho, determinantes para canalizar la inversion procedente del Plan de
Inversiones para Europa —Plan Juncker—.

En este sentido, cabe sefialar también la posibilidad de abordar, de forma coordina-
da entre Estados miembros, proyectos transnacionales con potencial a escala europea,
contando con financiaciéon comunitaria a través de ayudas de Estado®.

De cara al nuevo periodo de programacion, y como consecuencia de la crisis y la
menor disponibilidad de recursos ptblicos para inversidn, se apostd por incrementar
y fortalecer el uso de estos instrumentos financieros de forma complementaria al resto

23 Reglamento (UE) nim. 2018/1046 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 18 de julio de 2018, sobre
las normas financieras aplicables al presupuesto general de la Union.

24 La creacion, en 2018, del Foro Estratégico sobre proyectos importantes de interés comtn europeo
identifico sectores industriales estratégicos y orientados al futuro en los que se englobarian dichos
proyectos con el objetivo de impulsar la competitividad y el liderazgo de Europa.
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CUADRO 10. COMPLEMENTARIEDAD ENTRE LA FINANCIACION EUROPEA Y LOS INSTRUMENTOS
FINANCIEROS EN EL PERIODO 2014-2020

Fondos Total (miles

FEIE EIE Instrumentos a nivel de la UE de millones €)

Infraestructuras Mecanismo Conectar 224
Europa

Pymes COSME (81%), 21,3

EaSI (11%) y
Europa Creativa

(7%)
I+D+i Horizonte 2020 11,7
Medio ambiente y eficiencia NCFF (56%), PF4EE 6,1
en el uso de los recursos (44%)
TIC 3,3
Cohesion social Erasmus+ 2,7
Total (miles de millones €) 26,0 21,6 19,9 67,5

Nota: los recuadros que representan los compromisos presupuestarios estan dibujados aproximadamente a escala.
Fuente: Comision Europea, Séptimo informe sobre la cohesion econdmica, social y territorial, 2017.

de financiacion europea, duplicando la dotaciéon prevista para estos instrumentos de
ayuda indirecta respecto al periodo anterior hasta alcanzar los 7400 millones de eu-
ros. Su efecto multiplicador de los Fondos EIE, su capacidad para combinar diversas
formas de recursos publicos y privados en apoyo de objetivos de actuacion publica y
su caracter rotatorio hacen que esa ayuda sea mas sostenible a largo plazo (cuadro 10).

Ademas, se contemplaba la posibilidad de que los Fondos EIE pudiesen emplearse
para apoyar instrumentos financieros dentro de uno o varios Programas. En Espafia,
en concreto, se han incluido en los PO del FEDER para apoyar actuaciones de I+D+i,
competitividad de las pymes y eficiencia energética y fomento de las energias reno-
vables y en el ambito del FSE con un programa de microcréditos en el marco del PO
de Empleo, Formacion y Educacion.

El desplome del volumen de inversiones publicas y privadas en la Union Europea,
como consecuencia de las limitaciones presupuestarias de los Estados y del elevado
endeudamiento privado, sobre todo en los paises mas afec-

tados por la crisis, y el impacto negativo que ello supuso El Plan
para la recuperaciéon econdémica, la creaciéon de empleo, de Inversiones
las perspectivas de crecimiento a largo plazo y la com- para Europa

petitividad, llevd a la Comision Europea y al Parlamento
Europeo a aprobar en 2015 el Plan de Inversiones para Europa —Plan Juncker—*. El

25 Comunicacion de la Comision al Parlamento europeo, al Consejo, al Banco Central Europeo, al Comité
Econdmico y Social europeo, al Comité de las Regiones y al Banco Europeo de Inversiones, Un plan
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Plan era un cambio de la intervencion publica en la inversion en infraestructuras, que
buscaba corregir fallos de mercado y situaciones de subinversiéon y donde se esperaba
que la financiacion publica atrajese inversion privada permitiendo la financiacion de
un mayor nimero de proyectos.

Este Plan es un paquete de medidas dirigido a desbloquear la inversiéon ptblica y
privada para lograr tres objetivos: 1) imprimir un impulso adicional a la recuperaciéon
econdmica y contrarrestar la caida de las inversiones; 2) dar un paso decisivo para
satisfacer las necesidades a largo plazo de la economia europea; y 3) reforzar la dimen-
sion europea del capital fisico, humano y tecnoldgico, asi como de las interconexiones
que resultan esenciales para el desarrollo del mercado tnico.

Para su puesta en marcha se cred el Fondo Europeo de Inversiones Estratégicas
(FEIE), cuyo objetivo es respaldar financieramente (mediante préstamos, capital y
garantias) las inversiones realizadas en la Unidn; en concreto, inversiones de largo
plazo en sectores estratégicos y también facilitar el acceso a la financiaciéon de riesgo
a las pymes y a las entidades de mediana capitalizaciéon (hasta 3.000 empleados). Ini-
cialmente el Fondo se dotd con una garantia europea de 21.000 millones de euros®
que buscaba alentar la participacion de inversores publicos y privados y multiplicar
por cinco la inversion en un plazo de tres afios, estimandose una movilizacion total de
recursos por valor de 315.000 millones de euros; en diciembre de 2017 se aprobd una
ampliacion de la duracion del Plan hasta finales de 2020 y el incremento de la garantia
europea hasta 26.000 millones de euros, asi como la dotaciéon del Banco Europeo de In-
versiones (BEI) hasta 7.500 millones de euros con el objetivo de movilizar inversiones
por un valor total al final del periodo de programacion de 500.000 millones de euros.

La Comision Europea presento6 un balance de aplicacion del FEIE en noviembre de
2018 en el que sefialaba que hasta ese momento se habia logrado movilizar inversiones
muy por encima de los 315.000 fijados cuando se disefié en 2015%. De cara a 2020
estimaba que el Plan Juncker favoreceria un aumento del PIB de la Uniéon Europea
en un 1,3 por 100 y la creacion de 1,4 millones de puestos de trabajo. No cabe duda de
que el Plan Juncker ha logrado aumentar la formacién bruta de capital en la Unién
Europea, a pesar de su escasa dimension, su elevada concentracién geografica y las
dudas sobre el respeto al principio de adicionalidad?.

de inversiones para Europa, COM (2014) 903 final. En junio de 2015 se aprobé el Reglamento que
daba efectividad juridica a esta propuesta: Reglamento (UE) 2015/1017 del Parlamento Europeo y del
Consejo, de 25 de junio de 2015. Fondo Europeo para Inversiones Estratégicas, al Centro Europeo de
Asesoramiento para la Inversién y al Portal Europeo de Proyectos de Inversion, y por el que se modifican
los Reglamentos (UE) niim. 1291/2013 y (UE) nim. 1316/2013.

26 Del total de esta garantia, la mitad (8.000 millones de euros) procedian del presupuesto de la Unioén Europea
(2.800 millones de euros procedian del Mecanismo Conectar Europa (CEF) y 2.200 millones del programa
Horizonte 2020 y el resto del marco presupuestario no utilizado) y 5.000 millones de reservas del BEL

27 Comisioén Europea, Plan de inversiones para Europa: balance y préximos pasos, COM (2018) 771 final,
de 2 de noviembre de 2018.

28 Véase para un mayor detalle Informes CES 3/2019 y 2/2018, La gobernanza econémica de la Unién
Europea. Informe anual.
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GRAFICO 22. FINANCIACION DEL FEIE EN ESPANA POR SECTORES, 2015-2019
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Nota: se han incluido los proyectos firmados y aprobados, pero no los pendientes de aprobacion. Los datos recogen el total de
proyectos en los que participa Espafia, de forma individual (74 proyectos) o en colaboracién con otros Estados miembros (38 proyec-
tos). Para algunos proyectos no se ha cuenta con informacion financiera. Asimismo, algunos proyectos impactan en varios sectores,
indicdndose en ese caso. El agregado de varios sectores incluye proyectos relacionados con infraestructuras sociales, medioambiente
y eficiencia de los recursos, desarrollo regional y bioeconomia.

Fuente: European Investment Bank, EFSI Projects List.

Espafia es el tercer pais que mas financiacion recibe de este Plan. La tltima informa-
cion disponible, de octubre de 2019, refleja que se han aprobado hasta el momento 140
proyectos de infraestructura e innovacion y acuerdos alcanzados con pymes —165.355
pymes beneficiadas—, que han supuesto una financiacién del BEI de 10.200 millones
de euros del FEIE y con la que se espera movilizar inversiones adicionales por valor
de 49.100 millones de euros (grafico 22).

Ademas de la financiacién otorgada en el marco del Plan Juncker, el BEI también
proporciona financiacién para inversiones con impacto real en la economia real, fi-
nanciacion que se caracteriza por ser mas flexible y ofrecer ventajas, en términos de
plazos de amortizacién y tipos de interés.

En este sentido, el volumen de la financiacién del BEI recibida por Espafa en 2018,
ultimo afio disponible, ascendi6 a 8.478 millones de euros, siendo el pais que mas fondos
recibié®. Con ellos se financiaron 89 proyectos de inversion tanto en el sector publico
como en el privado. Del total de fondos, una parte importante se asignoé a dos grandes
prioridades de actuacion del BEI: proyectos de innovacion —2,439 millones de euros—,
que convirtieron a Espafia en el segundo pais que mas financiacién recibi6 para este obje-
tivo, y a proyectos de accion por el clima —824 millones de euros—. El apoyo a las pymes
conto con 4.805 millones de euros dirigidos a facilitar el crédito en condiciones favorables
a 82.670 pymes espaiiolas que dan empleo a 776.000 personas, y los 411 millones de euros
restantes se destinaron a la financiacion de infraestructuras, cofinanciando proyectos de
inversion para la mejora de las redes de distribucion energética y de transporte ferroviario.

29 Banco Europeo de Inversiones, Actividad del grupo BEI en Espafia, 2019.
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En el Periodo de programacion 2014-2020 destaca como

programa especifico que canaliza un volumen importante

de inversion publica el programa Horizonte 2020. Este
programa aglutina las actividades de investigacién (anteriormente contenidas en los
Programas Marco de Investigacion), con las de desarrollo e innovacion (Programa
Marco para la Innovacién y la Competitividad e Instituto Europeo de Innovacién y
Tecnologia), asi como las incluidas en el programa Euratom, convirtiéndose asi en el
mayor programa publico de inversiones en investigacion, innovacion y competitividad
a nivel mundial.

El programa Horizonte 2020 supone un impulso a la politica de investigacion,
innovacion y competitividad desde el ambito europeo orientado al cumplimiento de
destinar un 3 por 100 del PIB a la investigacion y el desarrollo en toda la Unién de aqui
a 2020. A través de este se canaliza el 14,9 por 100 del total de inversion europea en
I+D+i, aportando el FEDER el 80,4 por 100 y el FEADER el 4,7 por 100 restante. Las
actuaciones se centran en tres prioridades que se refuerzan mutuamente: la excelencia
cientifica, el liderazgo industrial y los retos de la sociedad con el fin de garantizar un
futuro duradero y prospero en Europa. Ademads, uno de sus objetivos es garantizar
una participacion suficiente de las micro, pequefias y medianas empresas (pymes),
especialmente a las pymes con potencial de innovacién.

El conocimiento del volumen total de ayudas de I+D+i recibidas en el territorio
nacional en el marco del Programa Horizonte 2020 es limitado atendiendo a los flujos
financieros con la Unién. Una parte de la gestion de la participacion espafola en el
Programa la realiza el Centro para el Desarrollo Tecnoldgico Industrial (CDTI), pero
existe otra parte que no gestiona y por tanto los pagos se realizan directamente a los
proyectos beneficiarios, sin que la informacion se pueda recoger adecuadamente de for-
ma centralizada a través del Tesoro como parte de los flujos financieros con la Union.

De ahi que se haya recurrido a la informacion procedente directamente del Progra-
ma’’, que sitia a Espafia como un pais «innovador moderado», en la cuarta posicién
de captacion de recursos del Programa (4,2 miles de millones de euros en términos
netos de un total de 32,2 solicitados), por detras de Alemania, Reino Unido y Francia.
Esta financiacion supone el 9,1 por 100 del total de financiaciéon del Programa en el
conjunto de la Unioén Europea.

Los principales resultados del Programa reflejan la necesidad de continuar este es-
fuerzo inversor: la intensidad en I+D es 1,2 frente al 2,1 de media en la Uniéon Europea
y la ratio de patentes es 1,6 frente al 3,7 de media en la Unién Europea.

30 Horizon Dashboard.
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La realizacién de cada proyecto de inversion pablica es un proceso complejo de defini-
cion de objetivos, responsabilidades y desarrollo. En muchas ocasiones, supone involu-
crar a una multiplicidad de agentes con distintas competencias, funciones e intereses.

Precisamente, esto genera uno de los principales problemas vinculados en la gestion
de proyectos de inversion publica como es la necesidad de coordinacion. De hecho,
la OCDE identifica tres desafios a los que se enfrentan los proyectos de inversién
publica®: desafios de coordinacién —a todos los niveles dada la multiplicidad de par-
ticipantes—, desafios de capacidad —financiera, técnica y de gestion del proyecto— y
desafios del marco existente —regulatorio, presupuestario y politico—.

Todo ello hace necesario profundizar en la articulacion de una gobernanza adecua-
da para desarrollar la inversion publica, considerando los niveles de participacion de
los distintos agentes implicados en el marco del entramado territorial e institucional
existente, pero también de la financiacion privada y, entre ellas, las posibilidades de
la colaboracién publico-privada. Contar con herramientas de gobernanza adecuadas
permitira hacer un mejor uso de los fondos publicos destinados a la inversion y lograr
un mayor impacto.

1. Planificacion estratégica y desarrollo de los proyectos de inversion
publica

El proceso de definiciéon y desarrollo de los proyectos de inversion publica en Espaiia
se desarrolla a lo largo de una serie de fases sucesivas relacionadas entre si a través
del denominado «ciclo de proyecto», como ocurre con cualquier proyecto de inversion,
sea publico o privado. Estas etapas concretan el desarrollo del proyecto mas alla de
simplemente financiar la inversion, abarcando desde la propia definicién del mismo,
atendiendo a criterios econdémicos, de eficiencia y equidad, hasta la finalizaciéon y
cumplimiento del contrato y evaluacion del impacto logrado.

En todo este proceso, de por si complejo, es necesario detallar de forma clara y precisa
todas las prescripciones que regiran los contratos a través de los cuales se materializara
lainversion publica, lo que se concreta en realizar una adecuada planificacion estratégica,

31 OCDE, Inversion piiblica efectiva en todos los niveles de gobierno. Principios de accién, 2014.

CONSEJO ECONOMICO Y SOCIAL ESPANA



72 INFORME 01/2020

temporal y financiera en aras de lograr la maxima eficiencia en el desarrollo del proyecto
y minimizar los problemas y debilidades que se puedan presentar a lo largo del mismo.
Y ello considerando ademas que, en muchos casos, los proyectos de inversion publica
tienen plazos de ejecucion dilatados, que los hace proclives a acusar los avatares de los
ciclos politicos y econémicos y que, por ello, pueden terminar afectando a la planifica-
cién inicialmente realizada.

A este respecto, la OCDE adopt6 en 2014 una Recomendacion sobre inversion
publica efectiva en todos los niveles de gobierno, en la que se recogian los prin-
cipios que deberian guiar la inversion publica, asi como directrices de politica
econdémica y mejores practicas para orientar dicha inversién (recuadro 2). Estos
principios, que constituyen el primer instrumento de la OCDE en el ambito de la
politica regional y gobernanza multinivel orientado al desarrollo y crecimiento a
largo plazo, no deben considerarse de forma aislada sino de forma conjunta con
otras herramientas y directrices orientadas a la busqueda de la eficiencia en el uso
de los recursos publicos.

RECUADRO 2. PRINCIPIOS DE ACCION PARA UNA INVERSION PUBLICA EFECTIVA EN TODOS
LOS NIVELES DE GOBIERNO

A. Coordinar la inversion publica en todos los niveles de gobierno

Principio 1. Invertir usando una estrategia integral adaptada a diferentes lugares.

Principio 2. Adoptar instrumentos efectivos para la coordinacion entre los niveles nacionales
y subnacionales del gobierno.

Principio 3. Articulacion horizontal entre gobiernos subnacionales para invertir a una escala
relevante.

B. Fortalecer las capacidades de inversion ptiblica y promover el aprendizaje entre todos
los niveles de gobierno

Principio 4. Evaluar ex ante los impactos a largo plazo y los riesgos de la inversion publica.
Principio 5. Involucrar a los grupos de interés en todo el ciclo de inversion.

Principio 6. Movilizar actores privados y organismos de financiacién para diversificar las
fuentes de financiacion fortalecer las capacidades subnacionales.

Principio 7. Reforzar la experiencia de los funcionarios publicos e instituciones involucradas
en la inversion puablica.

Principio 8. Enfocarse en resultados y promover el aprendizaje a partir de la experiencia de
los diferentes niveles de gobierno.

C. Garantizar las condiciones marco adecuadas para la inversion publica

Principio 9. Desarrollar un marco fiscal adaptado a los objetivos de inversion.

Principio 10. Exigir una gestion financiera solida y transparente en todos los niveles de gobierno.
Principio 11. Promover la transparencia y el uso estratégico en la contratacion publica.
Principio 12. Procurar calidad y consistencia en el sistema regulatorio de todos los niveles
de gobierno.

Fuente: OCDE, Inversion ptiblica efectiva en todos los niveles de gobierno. Principios de accion, 2014.
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Los principios se estructuran en tres pilares, de acuerdo a los tipos de desafios plantea-
dos: coordinacién entre niveles de gobierno y politicas buscando complementarieda-
des, fortalecimiento de capacidades para el desarrollo de los proyectos y establecimien-
to de un marco adecuado en relacién a la estructura administrativa, la disponibilidad
presupuestaria, la contratacién y la calidad regulatoria.

Abordar un proyecto de inversion publica requiere como elemento previo identificar
el objeto de la inversion sobre la base de una necesidad que hay que atender, un problema

que solucionar o una oportunidad que aprovechar. A partir de ahi,
se deben definir claramente los objetivos que se pretenden alcanzar,
directa e indirectamente, con el fin de maximizar la eficiencia en
el uso de los recursos publicos y la coherencia con las necesidades,

problemas u oportunidades detectados.

Para ello es importante conocer las prioridades estratégicas
existentes para la inversion publica a nivel nacional, regional y local con el fin de
vincular el objeto de la inversion a las mismas y asegurar la adecuacién a los planes
presupuestarios previstos. Asimismo, es conveniente contar con informacion suficiente
sobre el territorio y su poblacion, asi como sobre sus necesidades, pero también con
evidencias de los efectos que se pueden conseguir con determinadas actuaciones, lo
que permitiria justificar la idoneidad de la inversion planeada.

En este sentido, cabe sefalar el papel que pueden desempenar las evaluaciones
previas o ex ante para seleccionar inversiones, permitiendo identificar los impactos
sociales, ambientales y econémicos en el corto y largo plazo, asi como las externalida-
des, riesgos e incertidumbres que puedan minimizar el beneficio del proyecto. Todo
ello con el objetivo de detectar como desarrollar la inversion de manera efectiva para
obtener los resultados mas eficientes, valorando entre diferentes estrategias alternati-
vas de inversién y utilizacion de los recursos. A este respecto, los criterios econdémicos
sobre la base de un analisis coste-beneficio son fundamentales, valorando el coste de la
inversion en relacion a los beneficios que se obtendran para el territorio o la poblacién
en términos de desarrollo y crecimiento.

Este analisis permite priorizar la inversion en funcién de los recursos disponibles y
contrastar los beneficios esperados con los resultados obtenidos. El coste no solo ha de
valorarse en el momento de su realizacion, sino también incluyendo los costes operativos
y de mantenimiento en que se incurra posteriormente para asegurar la vida util de la
inversion realizada. Precisamente, la falta de un andlisis coste-beneficio riguroso esta
detras de algunas decisiones de inversion en infraestructuras realizadas en Espafia que
no han tenido los resultados previstos inicialmente. De hecho, se ha tendido a priorizar
la inversion en infraestructuras de transporte, frente a otras inversiones en capital in-
tangible e innovacion, que tienen amplia capacidad para maximizar el bienestar social.

Asi, la eleccion de la inversion debe guiarse por criterios de equidad, sosteni-
bilidad y eficiencia y orientarse hacia el logro de resultados. La inversion publica
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debe respaldar un crecimiento sostenible en todas sus dimensiones: econdmica,
social y medioambiental. Respecto a este ultimo, ha cobrado especial relevancia
en los ultimos afios el interés por la inversion sostenible desde un punto de vista
medioambiental. Asi, la seleccion de los proyectos de inversion atenderia también a
criterios de elegibilidad que tengan un impacto beneficioso sobre la sostenibilidad
ambiental. Dado el limitado conocimiento existente sobre el impacto de las activi-
dades en términos ambientales, distintos organismos internacionales y nacionales
estan desarrollando herramientas para medir estos criterios, buscando un impacto
positivo en este ambito?®2.

Las decisiones de inversién publica no deben abordarse de forma aislada, sino
como parte de una estrategia o plan de desarrollo integral para un territorio, sector
o grupo de poblacion incorporando otras actuaciones. Esto permite buscar las com-
plementariedades entre diferentes inversiones sectoriales y mitigar los conflictos que
pudieran surgir, con el objetivo de impulsar el potencial de crecimiento a largo plazo.
En muchas ocasiones, en cambio, las decisiones de inversiéon se han apoyado en planes
sucesivos sin que realmente existiese una estrategia integral.

Asimismo, si bien las inversiones deben adecuarse al territorio en el que van a
desarrollarse, hay que considerar los efectos que pueda tener en cualquier otro en el
que pueda proyectar sus resultados, maximizando el impacto de la inversion realiza-
da, lo que supone implicar a todas las partes interesadas en el proceso de seleccion
de forma equilibrada, incorporando las distintas perspectivas que puedan tener sin la
prevalencia de unas frente a otras.

Ello requiere profundizar en la coordinacion entre los diferentes niveles de go-
bierno y cualesquiera otros agentes implicados en el proyecto de inversiéon y mini-
mizar los obstaculos administrativos, desarrollando instrumentos efectivos de coor-
dinacion entre todos ellos con el objetivo de evitar duplicidades y solapamientos
y lograr la maxima eficiencia en el desarrollo del mismo. Entre ellos, se sitaan los
acuerdos de cofinanciacion, los contratos entre distintos niveles de gobierno, la exis-
tencia de plataformas de didlogo intergubernamental o los procesos de consulta a
las partes implicadas.

Una vez que se ha decidido abordar un proyecto de inversidn, es necesario realizar
una adecuada planificacion estratégica del mismo para que sea econdémica y técni-

camente viable. Esta planificacién debe concretar todas
las fases del proyecto, incluyendo el disefio del mismo y
todas las actividades vinculadas a su desarrollo, la pre-
supuestacion, las especificaciones contractuales para su
desarrollo, la delimitacién de derechos y obligaciones de

32 EU Technical Expert Group on Sustainable Finance, Using the Taxonomy, Supplementary Report
2019.
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los intervinientes, la asuncion de responsabilidad del proyecto y la gestion, supervision
y control del mismo.

La financiacion del proyecto de inversion requiere realizar un ejercicio de presu-
puestacion a partir de los recursos financieros disponibles, y aquellos necesarios para
el desarrollo del proyecto, pero también anticipar los costes operativos y de manteni-
miento en el largo plazo.

En todo caso, al abordar un proyecto de inversiéon publica se puede optar por
distintas estrategias de financiacion cooperativas. Entre ellas esta la posibilidad de
articular acuerdos de cofinanciacion entre Administraciones de distintos niveles o dar
entrada a la participacién de entidades privadas, todo ello sobre la base de acuerdos
de participaciéon y delimitacion de la capacidad financiera y de gestion del proyecto,
asi como el riesgo implicito del mismo. E igualmente se podria movilizar a las institu-
ciones financieras con el fin de diversificar las fuentes de financiaciéon aprovechando
el entorno de bajos tipos de interés y mejorar la capacidad de acceso a otros instru-
mentos financieros o mecanismos innovadores de financiacion. Ello permitiria abordar
inversiones para acelerar la transicion energética y la lucha contra el cambio climatico.

En este sentido, cabe sefalar la relevancia que estan adquiriendo las finanzas soste-
nibles, que incorporan principios ambientales, sociales y de buen gobierno y que cada
vez se tienen mas en cuenta para decidir una inversion. A pesar de que no hay evidencia
suficiente que garantice un rendimiento mayor de la inversion, la integracion de estos
principios tiene una presencia decisiva entre los criterios de seleccion de los proyectos.

En relacion con la presupuestacion cabe prever que, en muchas ocasiones, los pro-
yectos de inversion publica presentan modificaciones durante el desarrollo del mismo,
que afectan al flujo presupuestario, con un gasto superior al presupuestado, condicio-
nando la disponibilidad de recursos. Seria conveniente, por ello, anticipar o prever
la posibilidad de que se puedan producir modificaciones, y articular las condiciones
excepcionales en qué podrian concurrir estas circunstancias.

Todas las disposiciones relacionadas con el proyecto de inversion deben plasmarse
en un documento contractual que vincule y obligue a todas las partes implicadas en
la inversion, delimitando las responsabilidades y derechos de cada una de ellas, asi
como todos los elementos para su desarrollo y control a lo largo del proceso. Todo
ello promoviendo la transparencia y el uso estratégico de la contratacion publica en
todos los niveles de gobierno.

Por su parte, la gestion efectiva del proyecto requiere potenciar las capacidades
de aquellos responsables del proyecto, tanto en relacion a los conocimientos técni-
cos para asegurar el desarrollo del mismo como de habilidades para potenciar las
relaciones entre los distintos participantes, estructuras administrativas y niveles de
gobierno. La supervision y control del proyecto puede plasmarse en la realizacién de
evaluaciones intermedias durante el proceso para constatar el ritmo de ejecucion y
anticipar los obstaculos o problemas que puedan surgir pudiendo, en caso necesario,

CONSEJO ECONOMICO Y SOCIAL ESPANA



76 INFORME 01/2020

reorientar algunos aspectos para lograr el objetivo final. La finalidad seria identificar
las limitaciones que entorpecen el proceso de inversion y los cambios necesarios que
habria que hacer para superarlas.

Por tltimo, el desarrollo del proyecto debe involucrar a todas las partes interesadas
no solo en el momento de seleccion de la inversién, sino también a lo largo del ciclo
de inversion, con el objetivo de aumentar el valor social y econémico y garantizar la
transparencia y rendicion de cuentas.

Una vez finalizado el ciclo de desarrollo del proyecto, es necesario verificar el cum-
plimiento del contrato en todas las especificaciones planteadas en el mismo y analizar

el grado de desviacién entre lo realizado y lo planteado
inicialmente. Esto supone incluir también qué medidas
habria que adoptar en caso de incumplimiento.

Para ello, es necesario contar con un sistema de indi-
cadores que permita ofrecer informacion integral y util

sobre el desarrollo del proyecto y ofrecer resultados, tanto
intermedios como finales y su alineacion con los objetivos perseguidos. Esto obliga
a mantener el seguimiento una vez finalizado el proyecto dado que muchos de los
resultados se proyectan en un periodo mas largo de tiempo.

El fin del ciclo de inversion debe concluir con la realizacion de una evaluacion sis-
tematica y completa de los resultados logrados al finalizar la ejecucién y los impactos
econdmicos, sociales y medioambientales que permitan determinar el retorno de la
inversion publica realizada y que, en muchos casos, se detectaran durante la fase de
funcionamiento y operativa. De ahi que se deba realizar una evaluacién ex post que
permita contrastar si la inversion realizada esta logrando los objetivos previstos en
términos de atender una necesidad, solucionar un problema o aprovechar una oportu-
nidad. Estas evaluaciones ex post asimismo suponen un aprendizaje sobre el desarrollo
de proyecto de inversion, detectando los fallos que se producen a lo largo del proceso
y que impiden maximizar el impacto de la inversion, de cara a futuras inversiones.

A este respecto, cabe sefialar que la ATReF actualmente estda abordando una evalua-
cion de las infraestructuras de transporte que, previsiblemente, presentara en 2020, y
cuyo objetivo es detectar posibles ineficiencias y solapamientos entre Administraciones
y necesidades de reorientacion estratégica, dado que la politica de inversion no puede
reducirse a una simple aportacion de recursos financieros y acumulacion de capital.

2. Marco regulador de la inversion publica. La colaboracion publico-
privada

Como se acaba de explicar, la ejecucion de los proyectos de inversion publica, sobre

todo los de mayor envergadura, se lleva a cabo mediante procesos complejos en

los que, entre otros extremos, intervienen multiplicidad de agentes, tanto publicos
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como privados, con distintas competencias, funciones e intereses. De ahi que resul-
te indispensable, en aras de la necesaria seguridad juridica que ha de imperar en
este ambito, la existencia de un marco regulador que contemple, principalmente,
las especificaciones contractuales y procedimentales, asi como la delimitacién de
los derechos y obligaciones de las partes intervinientes en dichos procesos. En Es-
pafia el principal exponente del marco normativo —vigente— en el terreno de las
inversiones publicas viene dado por la Ley 9/2017, de 8 de noviembre, de Contratos
del sector publico, por la que se transponen al ordenamiento juridico espaiiol las
Directivas del Parlamento Europeo y del Consejo 2014/23/UE y 2014/24/UE, de 26
de febrero de 2014.

Con caracter previo a adentrarse en el analisis de dicha Ley, es conveniente rea-
lizar una sucinta aproximacion a la contratacion publica. esta podria definirse como

aquel proceso administrativo en virtud del cual un ente
perteneciente al sector publico abre un procedimiento de-
nominado licitacion, para seleccionar a un ente privado

contratista, con el fin de satisfacer una necesidad —de
inversion publica— concreta. En este sentido, los entes publicos y privados tienen la
obligacion de respetar todos los principios que rigen la contrataciéon publica en Espafia,
y ajustarse a las disposiciones que rigen el procedimiento de licitacion, adjudicacion
y ejecucion de los contratos publicos.

Segtin la OCDE, la contratacién puablica de la Administracion central represent6 el
10,5 por 100 del PIB en 2015%; por su parte, la Comision Nacional de los Mercados y
la Competencia (CNMC) cifrd para ese mismo afio este peso, en todos los niveles de
gobierno en un 18,5 por 100 del PIB. Otras fuentes, con datos algo mas actuales, estiman
un peso todavia mayor*. Este peso explica que la mejora de los procedimientos de
contratacion publica sea una via decisiva para sostener las cuentas ptblicas, promover
la integracion o cohesion social, impulsar la innovacion, incrementar la productividad
del pais y permitir, ademas, que se ofrezcan mas servicios publicos y de mejor calidad.

La regulacion de la contratacién puablica en Espafia, de manera similar a otros am-
bitos del Derecho administrativo, se ha visto, en los ultimos afios, influenciada por la

necesidad de adaptaciéon al marco de la Unién Europeay la
situacion, ya superada, de crisis econdmica. La necesidad
de acomodar la legislacion espaifiola a la comunitaria ha
dado lugar a la mayor parte de las reformas que se han

ido operando en el corpus normativo nacional en el ambito
del aprovisionamiento publico. Concretamente, la vigente,
desde marzo de 2018, Ley 9/2017, de 8 de noviembre, de Contratos del sector ptblico

33 OCDE, Goverment at a glance 2017.
34 El Observatorio de la Contratacion Publica lo situ6 en el 20 por 100 del PIB en 2018.
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incorpora al derecho interno las Directivas 2014/23/UE y 2014/24 /UE®. La regulacion
en este terreno, se completa con la normativa especifica que afecta a determinados
sectores especiales (agua, energia, transporte y servicios postales) fuera del marco
general a los que se les confiere una regulacion propia®. Ademads, existe un régimen
diferente para la contratacion en el &mbito de seguridad y defensa®.

La Ley 9/2017 enuncia, como principios que han de regir la contratacion publica,
los de concurrencia, simplificacién administrativa, igualdad, idoneidad, eficiencia, pro-
porcionalidad, no discriminacion y transparencia/publicidad (prevencion de la corrup-
cién), principalmente. Asimismo, dispone que los érganos de contratacion han de velar
en todo el procedimiento de contratacion por la salvaguarda de la libre competencia.

La Ley establece la importancia de la fase de ejecucion o gestion (frente a la fase
de adjudicacién) y la necesidad de tener en cuenta los aspectos de la calidad en la
prestacién del servicio, incorporando criterios laborales, sociales y medioambientales
en las distintas fases del proceso de contrataciéon publica, y aspectos favorables a la
pequeiia y mediana empresa y a la innovacion.

Son varias las clases de contratos que pueden suscribirse entre los entes publicos
y los entes privados. Segun la citada Ley, los principales contratos publicos son los
de obras, concesion de obras, concesion de servicios, suministro, servicios y mixtos.
Ademas, estan los contratos administrativos especiales, cuyo objeto es distinto a los
contratos tipicos pero que satisfacen de forma directa una finalidad publica especifica
competencia de las Administraciones publicas.

Segun dicha Ley 9/2017, los procedimientos por los cuales se produce la adjudica-
cién de los contratos pueden ser ordinarios o no ordinarios. Entre los primeros estan
el abierto (simplificado y supersimplificado/exprés) y el restringido, mientras que en
el terreno de los segundos se encuentran el negociado, el didlogo competitivo y el de
asociacion. Este panorama pone de manifiesto que la contrataciéon publica en Espaiia
es un procedimiento que reviste una gran complejidad.

En cuanto a la regulacidn, es basico crear un entorno de estabilidad legislativa que
garantice la inversion a los proveedores de servicios, aspecto fundamental en determi-
nados sectores, como el de las infraestructuras, en los que prima la inversion a largo
plazo que requiere de seguridad juridica.

35 Directiva 2014/23/UE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 26 de febrero de 2014, relativa a la
adjudicacion de contratos de concesion, y Directiva 2014/24/UE del Parlamento Europeo y del Con-
sejo, de 26 de febrero de 2014, sobre contratacion publica y por la que se deroga la Directiva 2004/18/
CE, sobre coordinacion de los procedimientos de adjudicacion de los contratos ptblicos de obras, de
suministros y de servicios.

36 En concreto en la Directiva 2014/25/UE, del Parlamento Europeo y del Consejo, de 26 de febrero de
2014. A este respecto, el CES dictamin6 el Anteproyecto de Ley sobre procedimientos de contratacion
en los sectores del agua, la energia, los transportes y los servicios postales por la que se transpone al
ordenamiento juridico espafol la citada Directiva (Dictamen CES 9/2015). La tramitacion del Proyecto
de Ley posterior caduco, de manera que la regulacion sustantiva sigue referida a la Ley 31/2007, de 30
de octubre, del mismo nombre.

37 Ley24/2011, de 1 de agosto, de Contratos del sector publico en los &mbitos de la defensa y de la seguridad.
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El CES tuvo ocasion de dictaminar el Anteproyecto de Ley de Contratos del sector
publico en 2015. Alli destacé tanto aspectos positivos del Anteproyecto como cues-
tiones sobre las que este realizaba un desacertado tratamiento (recuadro 3). Entre las
observaciones del CES acogidas en el texto de la Ley 9/2017 hay algunas de especial
relevancia, como es el caso de las relativas a la regulaciéon del contenido minimo del
contrato (donde la Ley incluy0 la referencia expresa al convenio colectivo aplicable),
y las relativas a la inclusion de criterios laborales, sociales y medioambientales en las
distintas fases del proceso de contratacion publica.

RECUADRO 3. OBSERVACIONES DEL DICTAMEN CES 8/2015 SOBRE CONTRATOS PUBLICOS

Observaciones generales

— EI CES no puede sino compartir el objetivo declarado en la Directiva y en el proyecto
normativo que se somete a Dictamen, de garantizar que la utilizacién de estas complejas
herramientas de gestion publica respondan efectivamente a los principios de publicidad,
transparencia, igualdad de trato y eficiencia, y evitar con ello que la contratacién con el
sector privado se vea afectada por conflictos de intereses. Sin embargo, a juicio de este
Consejo, la reforma de la legislacién de contratos que se somete a Dictamen no aborda
este grave problema con la suficiente ambicion y profundidad, desaprovechando la ocasion
para introducir de manera transversal cuantas disposiciones, procedimientos y cautelas
sean necesarios para prevenir eficazmente desde el derecho administrativo la aparicion de
practicas desviadas del interés general. En este sentido, el CES manifiesta su desacuerdo
con la identificacion de la inclusién dentro del &mbito subjetivo de esta Ley de las orga-
nizaciones sindicales y empresariales y de las fundaciones vinculadas a estas como una de
las principales novedades del Anteproyecto, tal y como reza el apartado V de la Exposicion
de motivos, puesto que vincula a dichas entidades con posibles practicas de corrupcion.

— Se detectan omisiones y deficiencias importantes a la hora de hacer referencia a la nece-
sidad de respetar las normas sociales, laborales y medioambientales, como por ejemplo al
definir el objeto y la finalidad o al tratar la necesidad e idoneidad del contrato y eficiencia
en la contratacion. Sin embargo, en otras disposiciones, aunque si se recoge, las referencias
son, en ocasiones, excesivamente indeterminadas o imprecisas. En los casos en los que
el Anteproyecto podria haber incluido un mayor compromiso con este tipo de normas,
la redaccion final de los preceptos no ha sido acertada, a juicio de este Consejo. Asi, por
ejemplo, el CES considera que en la regulacion del contenido minimo del contrato (art.
35), el Anteproyecto deberia hacer referencia expresa al cumplimiento de la legislacion
laboral y social aplicable, incluyendo los convenios colectivos correspondientes.

— En definitiva, el CES quiere subrayar que la mejora de las condiciones medioambientales,
sociales y laborales debe promoverse a través del sistema de contratacion ptblica y quedar
garantizada en todas sus fases y cumplirse por todos los licitadores. No obstante, el CES
quiere manifestar respecto a la inclusion de medidas concretas relativas a estos aspectos
como criterios de adjudicacidn, que estos deberan contemplarse, salvaguardando el objeto
del contrato, atendiendo igualmente a la necesidad de simplificaciéon administrativa y bu-
rocratica. De hecho, en los procesos de contratacion debera tenerse en cuenta el posible
impacto de este tipo de criterios sobre la capacidad de las pymes a la hora de participar
en los procesos de contratacion publica.
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Observacion particular (art. 64. Lucha contra la corrupcion y prevencion
de los conflictos de intereses)

Lanorma debiera establecer de manera reglada y expresa los supuestos de prohibiciones para
formar parte de los 6rganos de contratacion, de manera que se excluya de participar en el
procedimiento, en todas sus fases, a los cargos politicos o empleados publicos que incurran
en conflicto de intereses.
Por otro lado, en linea con las recomendaciones de la Comisiéon Europea, para garanti-
zar la maxima transparencia de los procesos de contratacion publica, la norma deberia
establecer la obligacion de dar publicidad a las deliberaciones y los informes de los 6r-
ganos de contratacion, omitiendo en todo caso la informacién de las empresas licitadoras
que pueda ser comprometida desde el punto de vista comercial. Atajar la opacidad que
caracteriza estos procesos de toma de decisiones a través de la publicidad obligaria a
objetivar los criterios de adjudicacion y las baremaciones, asi como a motivar las modi-
ficaciones contractuales, favoreciendo con ello la competencia de distintos operadores,
facilitando la impugnacion de las decisiones y, en general, permitiendo un mayor control
democratico de todo el proceso.
Asimismo, junto con la publicidad de las deliberaciones de los 6rganos de contratacién, debe-
rian reforzarse las garantias de los empleados ptblicos que se designen para participar en el
organo de contratacion, de manera que puedan desarrollar su trabajo con profesionalidad y
ajustandose a derecho, es decir, que puedan sustraerse de eventuales presiones o indicacio-
nes del poder politico contrarias a la Ley o al interés general, y estén protegidos, asimismo,
cuando denuncien précticas irregulares.

. La Ley 9/2017 también establece mecanismos de super-
Gobernanza

de la contratacion
publica en la
Ley 9/2017

vision y control de la contratacion publica para dar cum-
plimiento a las obligaciones que establecen las citadas
Directivas comunitarias, mecanismos que ya estan ope-

rativos, pero cuyo corto periodo de andadura impide va-
lorar cabalmente su suficiencia y su eficacia. Dos son las
razones que fundamentan el sistema de control interno y, de manera particular, de
supervision de la contrataciéon publica, que se encuentran intrinsecamente relaciona-
das y que impone la Directiva 2014/24/UE: de un lado, la mejora de derecho europeo
de la contratacion publica a través del seguimiento de su cumplimiento y aplicacion
efectivos por los Estados miembros; y, de otro, la prevencion y la lucha contra la co-
rrupcion en este ambito.

Entre las novedades que instaura dicha Ley esta la creacién de la nueva Oficina
Independiente de Regulacion y Supervision de la Contratacion (art. 332). Como sefiala
dicho precepto, la finalidad de esta es la de «velar por la correcta aplicacion de la
legislacion y, en particular, promover la concurrencia y combatir las ilegalidades, en
relacion con la contratacion puablica», para lo cual se sefala que el 6rgano «actuara en
el desarrollo de su actividad y el cumplimiento de sus fines con plena independencia
organica y funcional».
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En este orden de cosas, cabe apuntar que las directivas encomiendan a los Estados
miembros la elaboracién y remisiéon a la Comisién Europea de sus respectivos informes
nacionales sobre contratacion, con el objeto de observar el grado de cumplimiento del
Derecho comunitario y la evoluciéon de los ordenamientos internos. En cumplimiento
de tales previsiones se aprobd por la Junta Consultiva de Contratacién Publica del
Estado, en su reunién de 17 de abril de 2018, el primer informe general sobre la go-
bernanza en la contrataciéon publica en Espana®.

Cabe sefialar, asimismo, que en octubre de 2011 se cre6 el Observatorio de Con-
tratacion Publica como lugar de encuentro para los profesionales de la materia desde
el que proceder al debate y analisis de las novedades introducidas en su ordenacién
juridica, asi como para la realizacion de nuevas propuestas de actuacion para la mo-
dernizacion de la contratacion publica y materializar en la misma los principios de
eficiencia, integridad y buena administracion.

A pesar del avance que supone estos nuevos mecanismos de supervision y control,
distintos organismos comunitarios, con la Comisién Europea a la cabeza, y nacionales,

como la CNMC?¥, destacan que el funcionamiento del sis-
tema de contratacion publica o concesional espaiiol pre-
senta todavia carencias, debilidades y disfunciones, entre
otros extremos, en términos de competencia, eficiencia y

transparencia, y que, por lo tanto, existe margen de mejora.

Asi, el Single Market Scoreboard on Public Procurement
2018 de la Comisién Europea (cuadro 11), que mide el desempeifio general de la con-
tratacion publica de los distintos Estados miembros, subraya la mala actuaciéon de
Espafia. Segun los ultimos datos disponibles, relativos a 2018, presenta resultados no
satisfactorios en 9 de los 12 indicadores considerados®, siendo uno de los paises que
peores resultados obtiene, con un comportamiento insatisfactorio, entre otros, en los
siguientes indicadores: presencia de un unico licitador, tasa de publicacion, agilidad
en la toma de decisiones de la adjudicacién, contratos asignados a pymes e informa-
cion insuficiente en las licitaciones. Por el contrario, nuestro pais obtiene resultados
satisfactorios en un tnico indicador, el relativo al criterio de adjudicacion del contrato.

38 El articulo 3284 de la Ley 9/2017 encomienda este informe, de caracter trianual, a la Junta Consultiva de
Contratacion Publica del Estado, que debera encargarse de su elaboracion y remision a la Comision Europea.
El primer informe remitido en 2018 es de «ambito general» y engloba los tres niveles de sector publico (el
sector publico estatal, el sector publico autonémico, y el sector publico local), si bien especifica que ese ambito
se circunscribe a la contratacion publica sujeta a regulacién armonizada, y por tanto incluye exclusivamente
los contratos por encima de los umbrales comunitarios de cualquier tipologia incluida en las directivas. No
incluye, en cambio, datos sobre la contratacion publica celebrada en materia de Defensa y Seguridad.

39 CNMC, Informe sobre el Anteproyecto de Ley de Contratos del Sector Publico, 2015.

40 A saber: presencia de un unico licitador, transparencia en el procedimiento, tasa de publicacion, adquisi-
ciones cooperativas (centralizacion de compras), criterio de adjudicacion del contrato, agilidad en la toma
de decision de la adjudicacion, contratos asignados a pymes, ofertas de pymes, Procedimientos divididos
en lotes, informacion insuficiente en las licitaciones, valores omitidos en el niimero de registro de las
empresas adjudicatarias y valores omitidos en el niimero de registro de los 6rganos de contratacion.
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CUADRO 11. DESEMPENO DE LOS SISTEMAS DE CONTRATACION PUBLICA EN LA UNION EUROPEA,
2018, POR INDICADOR Y PAIS
(Resultados del Single Market Scoreboard on public procurement de la Comisidn Europea)

1 2 4 5 6 7 8 10 1 12

Bélgica

Bulgaria

I ’
II\D

Republica Checa

Dinamarca

Alemania

Estonia

Irlanda

Grecia
ESPANA
Francia

Croacia
Italia
Chipre

Letonia

Lituania

Luxemburgo

Hungria
Malta
Holanda
Austria
Polonia
Portugal
Rumania
Eslovenia
Eslovaquia

Finlandia [ ]
Suecia
Reino Unido

Satisfactorio  No satisfactorio

1 Presencia de un tnico licitador <10%
2 Convocatoria para el procedimiento <5%
3 Tasa de publicacion >5%
4 Adquisiciones cooperativas <10%
5 Criterio de adjudicacién del contrato <80%
6 Agilidad en la toma de decision de la adjudicacion <120 dias
7 Contratos asignados a pymes >60%
8 Ofertas de pymes > 80%
9 Procedimientos divididos en lotes >40%
10  Informacion insuficiente en las licitaciones < 3%
11 Valores omitidos en numero de registro de las empresas adjudicatarias < 3%
12 Valores omitidos en nimero de registro de los érganos de contratacién < 3%

Fuente: Comision Europea, Single Market Scoreboard on Public Procurement 2018.
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Igualmente, la Comision Europea, ha realizado recientemente, en el marco del Semes-
tre Europeo de junio de 2019%, las siguientes recomendaciones sobre la contratacion
publica en Espafia: «En el ambito de la contratacion publica, la aplicacién ambiciosa
de la Ley de Contratos del sector publico adoptada en 2017 resultard decisiva para
aumentar la eficiencia del gasto ptblico y prevenir las irregularidades. En particular, es
importante que la nueva estructura de gobierno, sobre todo la Oficina Independiente
de Regulacion y Supervision, pueda desempeiiar eficazmente los cometidos que se le
han asignado, y que la Estrategia Nacional de Contratacion Publica integral se adopte
con celeridad y con la participacion activa de las entidades o poderes adjudicadores
a nivel nacional, regional y local». Y afade que se deben «tomar medidas destinadas
a fortalecer los marcos presupuestario y de contratacion publica en todos los niveles
de gobierno».

Un modelo de contrataciéon publica equilibrado, que aporte seguridad juridica y
predictibilidad para las inversiones tiene también mejor capacidad para atraer capital
privado (fondos de pensiones, fondos de infraestructuras, fondos soberanos, compa-
fiias aseguradoras, etc.) y afrontar mejor, asi, las necesidades prioritarias en diferentes
ambitos.

La prestacion de servicios publicos o de interés general de calidad a los ciudada-
nos*?, como usuarios finales que son de los mismos, es una funciéon esencial de las

Administraciones publicas. El interés publico se puede
satisfacer tanto por los propios poderes publicos (pres-
tacion directa) como por la iniciativa privada y mixta, lo
que constituye una colaboracion publico- privada (CPP).

esta, en sentido estricto, incluye toda forma de colabora-
cion entre la Administracion y el sector privado para la realizacion de una obra o la
prestacion de un servicio de cardcter publico (titularidad puablica). En consecuencia,
la CPP solo opera cuando concurren bienes y servicios publicos o de titularidad pua-
blica®. Asi, la CPP viene estando presente en diversos sectores como el del transporte
(construccion de ferrocarriles o aeropuertos), la energia (en la generacion, transmision
o distribucion de la misma), las telecomunicaciones (telefonia, banda ancha o fibra ép-
tica) o el equipamiento publico (hospitales, escuelas o universidades). A este respecto,
en el presente estudio se considera una definicion de CPP mas cefida a la inversion
publica para la realizacion de las obras e infraestructuras de mayor calado y mas co-
munes, principalmente en el ambito del transporte. No obstante, hay que apuntar que

41 COM (2019) 509 final, de 5 de junio de 2019, sobre la Recomendacion del Consejo relativa al Progra-
ma Nacional de Reformas de 2019 de Espafa y por la que se emite un dictamen del Consejo sobre el
Programa de Estabilidad de 2019 de Espana.

42  La calidad es el principal baremo para juzgar y valorar la prestacion de los servicios ptblicos.

43 En Espana, la calificacion de un bien o servicio como putblico es competencia del Gobierno, de confor-
midad con la legislacion vigente. En dicha tarea, este se basa en una serie de principios economicos
comunes y en el interés estratégico del bien o servicio en cuestion, entre otros extremos.
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en el ultimo decenio la inversion publica mediante CPP en equipamiento de servicios
educativos y sanitarios ha crecido considerablemente.

Concretamente, la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econdémico
(OCDE) define la CPP como un acuerdo contractual a largo plazo entre el Gobierno
y un socio del sector privado donde el tltimo financia y presta un servicio publico/
de titularidad publica usando un activo de capital y compartiendo los riesgos aso-
ciados*..

Frente a este concepto —mas estricto—, la CPP también puede identificarse con
las diferentes formas de cooperacion entre las Administraciones publicas y el mundo
empresarial, cuyo objetivo es garantizar la financiacion, construccion, renovacion, ges-
tidon o mantenimiento de una infraestructura o la prestacion de un servicio publico/ de
interés general. De este modo, la CPP incluye las diferentes formas de concesion, de
obra o de servicio, figuras que suponen en la actualidad, precisamente, la colaboracién
del sector publico o privado en la realizacién de una obra o en la prestaciéon de un
servicio publico, corriendo a cargo del concesionario el denominado riesgo operacional
de la explotacion o de la gestion del servicio.

El modelo de CPP en la inversion publica presenta varias diferencias respecto a
los proyectos de realizacion de una obra o de prestaciéon de un servicio de caracter
publico adjudicados de manera convencional (recuadro 4), es decir, a través de los
contratos administrativos tipicos (obra o suministro). Una diferencia de relevancia
entre los proyectos de CPP y los convencionales es la distribucién del riesgo entre el
socio del sector privado y el publico. En un proyecto de CPP los riesgos se asignan o
transfieren a la parte que esté mejor capacitada para gestionarlos (mas eficientemente),
con el objetivo de alcanzar el equilibrio éptimo entre el desplazamiento del riesgo y

RECUADRO 4. CARACTERISTICAS DE LAS CPP

Modelo de CPP

— Integracion de ciclo de proyecto.

— Pagos en funcion del servicio prestado.

— Financiacién privada.

— Transferencia al sector privado de los riesgos que puede gestionar mejor.

Modelo convencional

— Separacién del ciclo de proyecto.

— Pagos en funcién de los trabajos ejecutados.
— Financiacion presupuestaria.

— Mayoria de los riesgos en el sector ptblico.

44 OCDE, Principles of Public Governance of Public-Private Partnerships, 2012.
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la compensacion para la parte que lo asume. Asi, el socio del sector privado suele
ser el responsable de los riesgos asociados con el disefio, la construccion, la fi-
nanciacion, el funcionamiento y el mantenimiento de la infraestructura/servicio,
mientras que el socio del sector publico por lo general asume riesgos normativos
y politicos. En cambio, en los proyectos convencionales la gran mayoria de los
riesgos recaen en el sector publico.

La forma mas comin del modelo de CPP es el contrato concesional de «disefio,
construccion, financiacién, mantenimiento y explotacion»*. Aqui se encargan al socio
del sector privado todas las fases del proyecto, desde el disefio a la construccion, la
explotacion y el mantenimiento de la infraestructura, incluida la recaudacion de fon-
dos (financiacion privada). Esta eficiente perspectiva, a largo plazo se conoce como el
«enfoque de vida 1til o integracion del ciclo de proyecto». En cambio, en el modelo
convencional de contratacion publica (en el que existe una separacion del ciclo de pro-
yecto) el ente privado se encarga inicamente de la construccion y/o el mantenimiento
del proyecto, siendo responsabilidad de la Administracion aportar la financiaciéon (via
presupuestos), entre otros extremos.

Otra diferencia entre el modelo de CPP y el tradicional radica en que en el primero
los usuarios finales del servicio pagan directamente al socio del sector privado, sin
ninguna remuneracion (o reducida) procedente del sector publico —por los servicios
prestados—, mientras que en el segundo la Administraciéon normalmente paga al ente
privado en funcién de los trabajos ejecutados por este.

Para comprender los distintos modelos de CPP en el terreno de la realizacion de
proyectos de inversion publica, hay que identificar las fuentes de financiacion de los

RECUADRO 5. MODELOS DE FINANCIACION DE LA INVERSION PUBLICA

Fuentes de financiacion

Procedencia final de los recursos (FUNDING):
— Contribuyente — impuestos.

— Usuarios — tarifas.

— Beneficiarios — contribuyentes especiales.

— Mixta.

Procedencia inicial de los recursos (FINANCING):
— Presupuesto publico.

— Empresas publicas.

— Sector privado.

— Mixta.

45 Tribunal de Cuentas Europeo, Informe Especial 09/2018: Asociaciones publico-privadas en la Unién
Europea: Deficiencias generalizadas y beneficios limitados.
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mismos, es decir, de donde proceden tanto inicial como finalmente los flujos finan-
cieros. En funcién de la procedencia de estos estaremos ante uno u otro modelo de
CPP, los cuales tienen establecidas sus especificaciones propias en los distintos ti-
pos de contratos que, segin la Ley 9/2017, puede suscribir la Administracién con un
ente privado para la realizacion de un proyecto de inversiéon publica (recuadro 5).

Asi, inicialmente los recursos para la realizacion de un proyecto pueden tener
su origen en: los presupuestos de las distintas Administraciones publicas, el ca-
pital de las empresas publicas o los fondos de los entes privados (normalmente
canalizados en virtud de la suscripcion de un contrato de concesion de servicio u
obra publica). Asimismo, estos pueden tener una procedencia mixta (financiacién
publica y privada).

Por otro lado, hay que considerar de donde proceden los recursos destinados a
la recuperacion de los fondos aportados inicialmente (financiacién final). Asi, es-
tos pueden venir de los contribuyentes (via impuestos/presupuesto publico), de los
usuarios y beneficiarios finales del servicio (mediante tarifas/tasas y/o contribu-
ciones especiales, por ejemplo a través del impuesto que grava el incremento de la
propiedad inmobiliaria, respectivamente) o bien ser de origen mixto (combinacién
de los anteriores extremos).

Concretamente, en la realizacion de inversiones publicas en infraestructuras de
transporte se puede observar con bastante nitidez coémo concurren las distintas fuen-
tes de financiacion apuntadas/esquematizadas con anterioridad. Asi, por ejemplo, en
el caso de un proyecto de construccion de una linea de ferrocarril convencional, la
financiacion inicial proviene de los presupuestos de la Administraciéon o empresa pu-
blica correspondiente, y la final procede en parte de los contribuyentes, que «pagan»
dicha infraestructura via impuestos, asi como de los usuarios que pagan una tarifa de
transporte.

Por otro lado, en los proyectos de construccion de una via publica, en ocasiones, se
suele dar lo que se denomina un «peaje en sombra». En este supuesto, las constructoras
(empresas privadas) son las que financian inicialmente la construcciéon y puesta en
marcha de la infraestructura. A cambio, la Administracion les concede la conservacion
y explotacion de la infraestructura durante un periodo estipulado de tiempo (entre 20
y 35 afios), durante el cual les abona un canon por cada usuario de la infraestructura.

La CPP constituye pues una alternativa con ventajas pero también con inconve-
nientes/riesgos, como mas adelante se sefialard, para realizacion de proyectos de in-
version publica.

La vigente y citada Ley 9/2017, de 8 de noviembre, de Contratos del sector publi-
co, constituye la norma de referencia en este &mbito. Sin embargo, existen también
una serie de normas que inciden en este terreno, tales como la Ley 8/1972, de 10 de
mayo, de Autopistas de peaje; el Real Decreto 286/2014, de 25 de abril, por el que se
establecen los criterios para la determinacion de los peajes a aplicar a determinados
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vehiculos de transporte de mercancias en autopistas; la Ley 2/2015, de 30 de marzo,
sobre Desindexacién de la economia espafiola; o el Real Decreto 55/2017, de 3 de
febrero, por el que se desarrolla la Ley 2/2015, de 30 de marzo, de Desindexacion de
la economia espaiola.

Espafia cuenta con una larga tradicion en el desarrollo de proyectos financiados a
través de modelos de CPP, lo que ha permitido a las empresas espafiolas estar presentes

en el disefo, financiacion, construccion y operacion de
importantes proyectos de infraestructuras internacionales
de diversas tipologias (sobre todo en el ambito del trans-

porte), reforzando su posicion de liderazgo y convirtién-
dose en referencia mundial. Sin embargo, el desarrollo
de proyectos financiados a través de modelos de CPP en Espafa no esta atravesando
ultimamente por una buena etapa, como consecuencia de la caida generalizada de la
inversion en bienes y servicios publicos principalmente a causa de la —pasada— crisis
y de las limitaciones presupuestarias actuales, como se ha indicado con anterioridad.
Otras causas de ello que se suelen esgrimir radican principalmente en que las reformas
legislativas (y su interpretacion) llevadas a cabo en los Gltimos afios en el ambito del
aprovisionamiento ptblico han sido poco acertadas*®). Ademas, a ello ha contribuido el
hecho de que algunas experiencias de proyectos llevados a cabo mediante CPP en los
ultimos tiempos no han sido positivas por haber sido estos socialmente innecesarios
y finalmente muy costosos para la Administracion al tener que afrontar el rescate de
concesiones quebradas.

Asi, el volumen total de las licitaciones de CPP (licitaciones de concesiones de
obras superiores a 1 millon de euros) en los ultimos afos, concretamente en el perio-
do 2015-2018, ha ido, en lineas generales, cayendo (hubo un ligero repunte en 2018).
Ademas, las licitaciones de CPP han ido, en los ultimos afios, concentrandose en unos
tipos de infraestructuras mas minoritarias, tales como las de aparcamientos o las de
servicios sociales (cuadro 12).

Por el contrario, en la Unién Europea —y en la escena internacional, en general—
el mercado de las CPP se encuentra en un momento mas favorable, a pesar de que la
crisis tuvo también un impacto negativo en el mismo?. El mercado de las CPP en Eu-
ropa, en el periodo reciente 2014-2018, se viene concentrando, sobre todo, en el Reino
Unido, Francia, Alemania y Paises Bajos. La mayoria de los proyectos desarrollados
mediante CPP en Europa en los tltimos afios se han concentrado principalmente en
el sector del transporte.

46 Por ejemplo, ha existido una mala transposicion e interpretacion de la Directiva Eurovifieta- Directiva
2011/76/UE - por parte del ya referido Real Decreto 286,/2014.

47 Desde 2008 el numero de proyectos llevados a cabo mediante CPP en la Unién Europea ha disminuido
considerablemente, no habiendo alcanzado en la actualidad los niveles anteriores a la crisis.
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Las instituciones comunitarias han venido tradicionalmente auspiciando las CPP.
Asi, estas se han pronunciado en diversas ocasiones a favor de la CPP, soste-
niendo principalmente que esta ha de procurar una mayor eficiencia social; una
implicacion maés directa del sector privado en la resolucién de las necesidades
colectivas; una mejor calidad de los servicios publicos, y la posibilidad de soslayar
las restricciones presupuestarias derivadas del modelo de estabilidad disefiado
en Europa.

A pesar de que, como se ha apuntado, la CPP tiene ya un importante recorrido
en Espafla (y en un buen niimero de los Estados miembros de la Unién Europea),
el debate sobre sus beneficios y costes/riesgos ha ad-

quirido en los ultimos afios una gran relevancia®®, sefia-
landose varias ventajas/beneficios entre las que estarian
fundamentalmente el —ya citado— impacto negativo en
las cuentas publicas; el adelantamiento de los beneficios
de la inversion publica a la sociedad por los ahorros de

tiempo fundamentalmente; la eficiencia derivada de la

integracion del ciclo del proyecto y la gestion de riesgos asociados a la inversion (me-
nores costes de ciclo de vida); la mejora de la calidad de los servicios a los usuarios
por un mejor mantenimiento de las infraestructuras (como en el caso concreto de
los proyectos de inversion publica en autopistas de peaje); la facilidad en la gestién
para el sector publico debido al menor nimero de contratos para la realizaciéon de
inversiones publicas que este ha de gestionar o fiscalizar; o la equidad intergene-
racional, ya que mediante la CPP los servicios publicos suelen pagarse/amortizarse
mientras se disfrutan y asi no dejan normalmente cargas econémicas/financieras
pendientes para proximas generaciones.

De otro lado, se invocan diversos motivos de preocupacion, entre los cuales estarian,
principalmente, la diferencia entre el objetivo de maximizacion de beneficios de las
empresas privadas y el relativo al interés ptblico/general; la complejidad y los riesgos
derivados de la subcontratacién, su elevado coste financiero; las renegociaciones que
se suelen dar para alargar las concesiones que impiden, entre otros extremos, la en-
trada de competencia; o la tardanza en la resolucion de la litigiosidad que esta puede
generar. Ademas la aceleracion del cambio tecnoldgico y social hace que aparezcan
nuevas formas de colaboracion entre el sector publico y el privado que carecen atn
de marcos institucionales y juridicos plenamente eficaces y testados.

Ademas, se ha puesto de manifiesto que, a pesar de que algunas Administraciones
publicas lleven a cabo de una manera mas adecuada que otras la seleccion de proyectos
de inversién que han de llevarse a cabo mediante una u otra modalidad de CPP, no

48 Véase al respecto A. Navarro, «Las alianzas publico-privadas: ventajas, inconvenientes y riesgos», Bo-
letin Econdmico de ICE, nim. 3117, noviembre de 2019.

CONSEJO ECONOMICO Y SOCIAL ESPANA



90 INFORME 01|2020

existe una estrategia general de criterios técnicos comun a todas ellas que precisa-
mente las guie o las oriente en sus decisiones acerca de si un determinado proyecto
inversor ha de promoverse en CPP o directamente por la Administracion, para ser asi
mas eficiente. Por otro lado, en algunos casos se han adoptado decisiones priorizando
el impacto del proyecto en las cuentas publicas en lugar de su eficiencia y rentabili-
dad econdmica y social. Asimismo, en ocasiones se han suscrito contratos disefiados
para evitar que el gasto compute como publico a efectos del calculo del déficit de la
Administracion concedente, contratos que finalmente han sido revisados por Eurostat
y ello ha desembocado en su reclasificacion; esto implica en definitiva la prevalencia
de contratos con riesgos que el sector privado considera no asumibles o excesivos, 1o
cual reduce su interés por la CPP.

A partir de todo este debate, se ha planteado®, en especial en el ambito de los
servicios publicos, la necesidad de configurar una nueva cultura o modelo de la
gobernanza de la CPP mas eficiente y efectivo. Ello podria pasar, entre otros extre-
mos, por fomentar que se lleven a cabo un mayor niimero de evaluaciones tanto ex
ante como ex post de los proyectos de inversion publica realizados mediante CPP y
por la fijaciéon (normativa) de una serie de criterios técnicos comunes —guia— que
indiquen a las distintas Administraciones publicas si un concreto proyecto de inver-
sién publica debe ser realizado mediante uno u otro tipo de CPP para que gane en
eficiencia, tales como el denominado, en terminologia anglosajona, Value for Money
(analisis de coste-beneficio o valor por dinero)*®, muy extendido en los paises de-
sarrollados del mundo.

Y lo anterior teniendo en consideracion que la CPP se debe desarrollar siempre
en un clima de seguridad juridica y confianza. Por ello, se habla de la concepcion del
«Estado garante», como Administracion responsable que garantiza los fines ptblicos
mediante la regulacion, direccién y control, pero sin asumir necesariamente de for-
ma directa la prestacion de los servicios (con sus riesgos) y la provision de activos y
fondos publicos.

Los principales retos de la CPP pasan por tanto, en la actualidad, por asegurar una
buena gobernanza de esta en los préximos afios pilotada por las instituciones publicas
sobre la base de algunos elementos fundamentales, como son la seguridad juridica, la
agilidad, la transparencia y la rendicion de cuentas, y la complementariedad entre los
esfuerzos publicos y los privados.

Ello, en la practica, se podria abordar, entre otros extremos, mediante la mejora
de la practica administrativa y del marco regulatorio de las CPP. Seria necesario, por

49 Véase, ESADEgov —Centro de gobernanza publica— y Camara de Comercio de Barcelona, La gober-
nanza de los contratos publicos en la colaboracion publico-privada, diciembre de 2018.

50 Elanalisis de Value for Money se puede definir como la combinacion éptima de todos los costes durante
la vida del proyecto y de la calidad de los bienes y servicios que satisfagan la necesidad de los usuarios
finales. Véase, OCDE, Value for Money and International Development, 2012.
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ende, la existencia de un marco legal s6lido que contemple principalmente pliegos de
condiciones y contratos correctamente diseflados y una buena asignacién de riesgos.
Asimismo, seria conveniente analizar la pertinencia de establecer normativamente,
como ocurre en otros paises desarrollados de nuestro entorno, mecanismos de solu-
cion extrajudicial de conflictos® para ciertos tipos de inversiones mediante CPP con
entidades del sector publico que no sean poderes adjudicadores, para dirimir mas
rapidamente y con menores costes la notable litigiosidad que generan las inversiones
publicas realizadas mediante CPP.

51 Cabe recordar que la Ley 9/2017 ha eliminado la referencia expresa a la posibilidad de someter a ar-
bitraje las controversias en materia de contratacion publica, que figuraba en la legislacion precedente
(art. 50 del Real Decreto legislativo 3/2011).
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Aunque, como ya se ha sefialado, los proyectos de inversion publica deban evaluar-
se de manera individual, en términos de coste-beneficio (incluyendo en este ultimo
tanto aspectos econémicos como sociales y ambientales), es importante subrayar las
prioridades estratégicas que deben guiar estos proyectos, en el marco de algin instru-
mento de planificacion. Maxime teniendo en cuenta, como también se ha dicho ya, el
escenario a medio plazo de limitaciones fiscales y financieras, siguiendo las directrices
marcadas por la Agenda 2030, que deberan tener en consideracién también el nuevo
Pacto Verde que ha presentado la Comisién Europea®? y que incluye las lineas generales
hacia la descarbonizacién europea, una vez que el Parlamento Europeo ha declarado
la «emergencia climatica»®. Recordando ademas que con motivo de la cumbre del
clima (COP25) celebrada en Madrid, se acordé pedir un aumento de la ambicién de
los compromisos de lucha contra el cambio climatico en 2020, siguiendo el calendario
marcado en el Acuerdo de Paris®.

Los grandes ejes para la inversién putblica en los proximos afios se articulan ne-
cesariamente en torno a la transicion ecologica, demografica y digital, asegurando la
cohesioén social y mejorando la vertebracion del territorio. Asi, las prioridades estra-
tégicas contenidas en las propuestas de la Comision Europea para el proximo Marco
Financiero Plurianual 2021-2027%, determinan los ambitos prioritarios de inversion
vinculados a objetivos estratégicos, dirigidos, principalmente, hacia la transformaciéon
industrial innovadora, la transicion energética limpia y equitativa, la movilidad y co-
nectividad regional en materia de tecnologias de la informacion y la comunicacion, y
en una Europa mas social y mas préxima a sus ciudadanos, que fomente el desarrollo
integrado y sostenible de las zonas urbanas, rurales y costeras y las iniciativas locales.

52 Comision Europea, Communication from the Commission to the European Parliament, the European
Council, the Council, the European Economic and Social Committee and the Committee of the Regions.
The European Green Deal, COM (2019) 640 final, Bruselas, 11.12.2019.

53 Resolucion del Parlamento Europeo en sesion Plenaria de 28 de noviembre de 2019.

54 La cumbre del clima (COP25) celebrada en diciembre de 2019 en Madrid concluy6 con la adopcion de
un acuerdo, denominado «Chile-Madrid Tiempo de Actuar», que sienta las bases para que, en 2020,
los paises presenten compromisos de reduccion de emisiones (NDC, por sus siglas en inglés) mas
ambiciosos para responder a la emergencia climatica.

55 Comision Europea, Communication from the Commission to the European Parliament, the European
Council and the Council. Time to decide on the Union’s financial framework for 2021-2027. The European
Commission’s contribution to the European Council meeting on 17-18 October 2019, COM (2019) 456 final,
Bruselas, 9.10.2019.
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La Unién Europea ha incorporado la vision mas amplia y mas a largo plazo que repre-
senta la Estrategia 2020 y la Agenda 2030 como parte integrada del Semestre Europeo.
En este contexto, las reformas que deben introducir los Estados deben tener en con-
sideracion el progreso hacia los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS) y hacia un
modelo de desarrollo sostenible, contemplando ademas una triple dimension: politicas
domésticas, accidon exterior, y coherencia de politicas.

Teniendo en cuenta este contexto, el informe pais 2019 que ha elaborado la Comi-
sion para Espafa, subraya una serie de ambitos en los que seria preciso focalizar la
inversion publica en los proximos afios. En particular, y tal y como se desarrollara a
lo largo de este apartado, destaca especialmente que el nivel de innovaciéon en nues-
tro pais sigue siendo moderado, y las capacidades innovadoras del sector publico y
sus empresas resultan insuficientes para aumentar su productividad, siendo necesario
promover la inversion dirigida a mejorar las capacidades de investigacion e innovacion
y la adopcion de tecnologias avanzadas en el marco de las estrategias regionales de
especializacion inteligente. El reducido tamafio de las medianas empresas espafolas
afecta a su capacidad de innovacion y su productividad. Por consiguiente, un area de
inversion prioritaria seria la dirigida a reforzar el crecimiento y la competitividad de
las pequenas y medianas empresas, con el fin de fomentar el emprendimiento, el creci-
miento de las empresas emergentes y en expansion, los viveros de empresas, el acceso
a servicios empresariales avanzados y nuevos modelos de negocio para las pequefias y
medianas empresas, en particular mediante la inversion en intangibles, donde Espafia
todavia esta por debajo de la media comunitaria.

La Comision considera también que Espafia no aprovecha al miximo el potencial
de crecimiento que ofrece la digitalizacion, a pesar de reconocer ciertos avances. El
numero de especialistas en tecnologias de la informaciéon y la comunicacién en su
poblacion activa sigue siendo inferior a la media de la Unién Europea (2,9 por 100
frente al 3,7 por 100), y una de cada cinco empresas espafiolas declara tener serias
dificultades para contratar a ese tipo de especialistas. Pese a las importantes inversio-
nes en infraestructuras, la implantacién de conexiones de alta velocidad sigue siendo
baja, como muestra que solo el 30 por 100 de los hogares espafioles esta abonado a
una conexién de banda ancha ultrarrapida.

Por otro lado, la Comision sefiala que las carencias relacionadas con las cualifica-
ciones menoscaban la productividad, dificultan la difusion de la tecnologia y afectan al
desarrollo de competencias innovadoras en Espafa. Por ello, habria que invertir en el
desarrollo de cualificaciones para la especializacion inteligente, la transicion industrial
y el emprendimiento, para estimular la gestion de la innovacion, la formacién especi-
fica y la recualificacién en los ambitos de la especializacién inteligente, la transicién
industrial y el emprendimiento.
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1. Transicion ecologica

El Acuerdo de Paris de 2015 y la Agenda 2030 de Desarrollo Sostenible de Naciones
Unidas han marcado el inicio de una agenda global sostenible que conlleva la trans-
formacion del modelo econémico y un nuevo contrato social. Como consecuencia, la
Union Europea se ha dotado de un marco juridico amplio, en su lucha contra el cam-
bio climatico y con el objetivo de cumplir, entre otros, con los objetivos de reduccion
de emisiones de gases de efecto invernadero en 2030, y dando un paso mas, hacia el
objetivo de alcanzar una Unidén Europea climaticamente neutra de aqui a 2050, en
consonancia con los objetivos del Acuerdo de Paris.

Tal y como ha reconocido el Consejo Europeo, la transicion exigira importantes
inversiones publicas y privadas. Para ello, el BEI ha anunciado su intencion de
prestar apoyo financiero a inversiones por valor de 1 billon de euros en accién por
el clima y sostenibilidad medioambiental para el periodo comprendido entre 2021
y 2030. Asimismo, el Consejo destaca que el préximo Marco Financiero Plurianual
(MFP) contribuira significativamente a la accidén climatica, al mismo tiempo In-
vestEU tiene un importante papel en la movilizacion de las inversiones privadas
para la transicion. Se pondra a disposicion de las regiones y sectores mas afectados
por la transicién un apoyo especifico procedente del Mecanismo de Transicién
Justa y la Comision Europea ha anunciado que sus préximas propuestas tendran
el objetivo de facilitar 100.000 millones de euros de inversiones a través del citado
Mecanismo de Transicion Justa®e.

En este contexto, se ha elaborado un Marco Estratégico de Energia y Clima com-
puesto por tres vertientes: el anteproyecto de Ley de Cambio climatico y transicion
energética, el Plan Nacional Integrado de Energia y Clima (PNIEC) 2021-2030, y la
Estrategia de Transicion Justa. A este respecto, el Gobierno de Espana firm6 en julio
de 2018 un Acuerdo estratégico de colaboracién para implementar las directrices de
la OIT sobre Transicion Justa hacia economias y sociedades ambientalmente sosteni-
bles, del que la Estrategia Nacional de Transicién Justa es el primer elemento. Dicha
estrategia se orienta a maximizar las oportunidades de empleo y reducir los impactos
de la transicion energética (relacionada con la descarbonizacion del sistema energético
a 2050), ante la necesidad de que el cambio hacia una economia ambiental y social-
mente sostenible sea un instrumento que impulse la mejora en la calidad del empleo,
la justicia social y la erradicacion de la pobreza.

A tal fin enumera elementos y objetivos relativos al apoyo al modelo energéti-
co en fuentes renovables, a aprovechar las ventajas de la digitalizacién para crear
oportunidades de acceso y el abaratamiento de costes de generacion y distribucion,
a impulsar la economia colaborativa, la economia circular o la innovacion social, asi
como trasvasar fondos de inversion de las energias fosiles a las renovables y elaborar

56 Conclusiones del Consejo Europeo de 12 de diciembre de 2019.
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planes de transicion especificos que respondan a las diferentes realidades econémicas
e institucionales, que servirdn de base para futuros acuerdos.

Para ello, el Marco Estratégico de Energiay Clima tratara de alcanzar 236.000 millo-
nes de euros de inversiones en los proximos diez afos, partiendo de una participacion
publica de 47.000 millones (proveniente de fondos estatales, autonémicos, locales y de
la Unién Europea), y fundamentalmente bajo modelos de colaboracién publico-priva-
da. Una de las medidas que el Gobierno contempla para financiar parte de la inversion
publica es la emision por parte del Tesoro de bonos verdes, lo que pretende, ademas,
ser un impulso para que el sector privado apueste por este instrumento como medio
para financiar la transicion ecologica. Esta medida es también un instrumento cada
vez mas utilizado ya que permite vincular deuda publica a la financiacion de proyectos
concretos asociados al desarrollo bajo en carbono®.

Uno de los Objetivos estratégicos sefialados por la Comisién es lograr una Europa
mas verde, con bajas emisiones de carbono, y una transicion energética limpia y equi-
tativa, lo que implica priorizar la inversion para fomentar la eficiencia energética. En
particular se destaca la necesidad de acelerar la renovacion eficiente desde el punto
de vista energético del parque inmobiliario (incluidos los edificios ptblicos y las pe-
queiias y medianas empresas), priorizando la renovacién de los edificios residenciales
y centrandose en las personas que sufren pobreza energética; asi como en fomentar
las infraestructuras de pequena escala y el acceso a las redes de pequefio tamafio con
las regiones transfronterizas. Seria conveniente, por tanto, invertir en el fomento de
los sistemas de energia inteligentes a escala local, desplegando redes de distribuciéon
y soluciones de almacenamiento de energia inteligentes vinculadas a la planificacion
de la demanda y la oferta.

A través del citado Marco Estratégico de Energia y Clima se pretende también
impulsar una renovacion de los edificios publicos, tanto de la AGE como de las Ad-
ministraciones autondmicas y locales, de al menos el 3 por 100 anual, lo cual permite
un ahorro de energia acumulado a lo largo de la década de mas de 1,3 millones de
toneladas equivalentes de petréleo (tep), asi como profundizar en el necesario lide-
razgo de la Administracién. Para llevar a cabo esta renovacion se prevé una inversion
publica de 11.622 millones de euros asi como la movilizacién de 32.435 millones de
euros de inversion privada. La inversion publica se articularia, entre otros mecanismos,
a través del Plan Estatal de Vivienda, asi como por lineas especificas gestionadas por
el Instituto para el Ahorro y la Diversificacion de la Energia (IDAE).

Por lo que respecta al transporte, y tras la reduccion durante la crisis economica, las
emisiones estan aumentando y se espera que para 2030 alcancen los niveles previos a la
crisis. Actualmente, este sector es la mayor fuente de emisiones difusas, tanto de gases
efecto invernadero GEI (principalmente CO2) como de otros contaminantes, siendo

57 Informe CES 4/2019, La industria en Espafia: propuestas para su desarrollo.
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por ello el centro de los esfuerzos a realizar para el logro de los objetivos asumidos
tras el Acuerdo de Paris. Seria necesario promover la movilidad urbana multimodal
sostenible, mas inclusiva y eficiente y reducir las externalidades negativas del transpor-
te (congestion, emisiones, calidad del aire). La transicion a unos modos de transporte
mas limpios y eficaces exige, en particular, una red mas ambiciosa de puntos de carga
para vehiculos eléctricos, sistemas integrados de transporte urbano y el despliegue de
tecnologias de sistemas de transporte inteligente. Por ello, en el corto y medio plazo,
el sector mas factible y mas urgente de electrificar es el del transporte por carretera,
pero, para lograrlo, seria necesario invertir en el refuerzo y digitalizacion de las redes.

Por otro lado, el incremento del porcentaje de energias renovables en Espafia se
ha ralentizado notoriamente entre 2014 y 2017, motivo por el cual se han determinado
necesidades de inversion prioritarias para fomentar las energias renovables, especial-
mente, para potenciar el despliegue de capacidades de generaciéon de electricidad
renovable a pequefia escala; fomentar la transicion a las energias renovables en la
calefaccion y la refrigeracion; y apoyar las tecnologias de energias renovables aun no
suficientemente desplegadas. El Informe CES 4/2017, EI sector eléctrico en Espafia,
sefalaba la necesidad de favorecer la inversion en investigacion de nuevas tecnologias
cada vez mas limpias y sostenibles. En este sentido, la produccion de electricidad
tiene un gran potencial de reduccién de emisiones. Ademas, generar electricidad con
renovables podria suponer un aumento de la eficiencia energética.

Los ejes que definiran la inversion en electricidad se centran, principalmente, en
tres aspectos: en primer lugar la descarbonizacion, las renovables son responsables de
un 40-45 por 100 de la generacion, con la perspectiva de llegar a un 70-75 por 100 en
2030. El segundo, la descentralizacion, con un mayor protagonismo del consumidor
y una combinacion de electricidad generada en grandes centrales junto a pequefas
instalaciones de autoconsumo. Y el tercero, la citada digitalizaciéon de las redes.

Por otro lado, tal y como recuerda la Comisién, Espafa es una de las zonas de Eu-
ropa mas vulnerables al cambio climatico, lo que determina necesidades de inversion
prioritarias para fomentar la adaptacion al cambio climatico, la prevencion de riesgos
y la resiliencia frente a las catastrofes. Algunas zonas de Espafia estan sometidas a una
fuerte presion hidrica, y se han determinado necesidades de inversion altamente prio-
ritarias para alcanzar los objetivos de la Directiva marco sobre el agua y la Directiva
sobre el tratamiento de las aguas residuales urbanas, en particular para: fomentar un
uso eficiente de los recursos hidricos a lo largo de todo el ciclo hidroldgico, promo-
viendo el ahorro y la reutilizacion del agua, asi como apoyando medidas basadas en
el ecosistema; invertir en la recogida y el tratamiento de las aguas residuales en las
regiones menos desarrolladas y las regiones con necesidades especificas, como las islas.

Con el fin de lograr estos objetivos entre 2021 y 2030, cada Estado miembro ha
elaborado un Plan Nacional Integrado de Energia y Clima. En el caso de Espaiia, el
borrador del Plan elaborado sefiala la necesidad de invertir 236.124 millones de euros,
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distribuidos en: inversiones en ahorro y eficiencia: 37 por 100 (86.476 M); renovables:
42 por 100 (101.636 M); redes y electrificacion de la economia: 18 por 100 (41.846 M);
difusos no energéticos y otras eléctricas: 3 por 100 (6.166 M). El estudio realizado para
la elaboracion del citado Plan apunta a que el 80 por 100 de la inversion seria realizada
por el sector privado y el 20 por 100 restante por el publico®.

2. Investigacion, innovacion y conectividad

Aunque en la actualidad y en términos globales la inversion publica de nuestro pais en
I+D+i esta en niveles similares a los paises homologos de la Unién Europea, todavia es
insuficiente y, especialmente, por parte del sector privado que se encuentra mucho mas
alejado del resto de paises homologos de la Unién Europea, de ahi la importancia de
movilizar la iniciativa privada, en concreto a través del marco regulatorio, financiero y
la colaboracion publico-privada. El Consejo en sus recomendaciones especificas para
Espafa en 2018 remarcaba la importancia de promover la inversion en innovacion, en
eficiencia energética y en infraestructuras, e incrementar el gasto en I+D de manera
eficiente, para lo cual seria de gran importancia estudiar las evaluaciones del gasto
realizado.

En el ambito de la innovacién en investigacion y desarrollo, la Comision destacaba
el bajo porcentaje de ejecucion y el decreciente presupuesto publico dedicado a esta
partida. Mientras que la gobernanza de la politica nacional de investigacién e inno-
vacion esta avanzando hacia la racionalizacién, en parte mediante la nueva Agencia
Estatal de Investigacion, la coordinacion entre los niveles nacional y autonoémicos
para la aplicacion y la evaluacion de las politicas sigue siendo débil, por lo que seria
conveniente incrementar los esfuerzos en este sentido. Cabe recordar que persisten
todavia importantes disparidades regionales en materia de inversion en I+D+i.

La sostenibilidad y el futuro desarrollo del Sistema Espafiol de Ciencia, Tecnologia
e Innovacion ha de abordarse desde un contexto marcado por la caida de la inversion
en I+D+i, especialmente desde 2010, tanto por parte de las Administraciones ptblicas
como del sector empresarial. Por ello, la consecucion de los objetivos establecidos
en la Estrategia espafiola de ciencia, tecnologia e innovacion requiere de medidas e
instrumentos destinados a mejorar la eficiencia de los recursos a invertir y de sus re-
sultados, potenciando la participacion del sector empresarial en la financiacion de las
actividades de I+D+i, lo que redundard a su vez en el desarrollo social y economico®.

La importancia de la I+D+i ha sido destacada por el CES en distintas ocasiones,
comenzando por el propio planteamiento que llevé a elaborar el Informe CES 2/2015,
La situacién de la I+D+i en Esparia y su incidencia sobre la competitividad y el empleo o,

58 Borrador del Plan nacional integrado de energia y clima 2021-2030.
59 Estrategia espafiola de ciencia y tecnologia, y de innovacién 2013-2020.
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el Informe CES 1/2019, Exportacion de servicios no turisticos en Espafia, que destaca-
ba el favorable impacto de la innovacion en la capacidad competitiva de las expor-
taciones de servicios, lo que indica la necesidad de apostar por un mayor impulso e
inversion en este ambito mediante todas las vias posibles, comenzando por un mayor
esfuerzo publico y privado en I+D+i.

Mas recientemente, el Informe CES 4/2019, La industria en Esparia: propuestas para
su desarrollo destacaba que es necesario que se produzca un aumento sostenido en el
tiempo de la inversion en I+D+i y se dote de estabilidad a las politicas publicas en este
terreno, tanto en el ambito publico, garantizando la continuidad en la financiacion de
los proyectos y la estabilidad laboral de los investigadores, como en relacion con el
sistema de incentivos a la innovacion industrial, particularmente los financieros y fis-
cales, asi como la compra publica innovadora, incrementando su eficacia como palanca
para el aumento de la inversion empresarial a largo plazo en I+D+i en un contexto
de mayor certidumbre. Respecto al sistema de incentivos, se deberia mejorar y flexi-
bilizar su marco regulador, eliminando trabas burocraticas injustificadas y mejorando
los procedimientos de acceso. En particular, se deberian adoptar medidas para logar
un mayor aprovechamiento de los fondos europeos destinados a proyectos de I+D+i.

El desarrollo tecnoldgico actual gravita, en buena medida, sobre la digitalizacién,
que ademas impulsa la frontera del conocimiento cientifico al ampliar extraordinaria-
mente las herramientas de cédlculo y andlisis y las propias técnicas de investigacion.
La digitalizacién induce por otro lado cambios econémicos y sociales de muy largo
alcance, que fueron tratados, entre otros, por el Informe CES 3/2017, La digitalizacién
de la economia. Alli se explicd que el proceso de digitalizaciéon presenta un elevado
potencial para un modelo de crecimiento mas sostenible y con mayor potencial, asi
como amplias oportunidades en ambitos estrechamente ligados con el progreso social
(entre ellos la salud, la educacion, y la proteccion del medio ambiente), aunque tam-
bién, al mismo tiempo, abre nuevos riesgos, al menos en tres ambitos. En primer lugar,
grandes disrupciones en casi todos los sectores productivos, con efectos tanto en la
competencia en los mercados como en el volumen y calidad del empleo. En segundo
lugar, la aparicion de «brechas» y riesgos de exclusion en funcién de la capacidad de
acceso y de uso de estas tecnologias. Y en tercer lugar, nuevos riesgos derivados del
surgimiento de cuestiones relacionadas con la privacidad de los datos personales y los
derechos digitales. Todo ello subraya la importancia de la gobernanza de los procesos
de digitalizacion para que el balance final sea positivo.

Por lo que hace a la inversion publica, la principal cuestion es la reduccién de las
distintas brechas digitales que se evidencian tanto desde el punto de vista personal
como en el de las empresas y en los territorios. Hay que precisar, no obstante, que
estas brechas, entendidas como diferencias en el acceso material a las tecnologias y
redes digitales, estan perdiendo peso frente a las que surgen por el distinto uso de
estos recursos. En todo caso, se constata un claro factor de desigualdad por tamafio
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de habitat en el que sigue presente la dificultad de acceso material. En los munici-
pios de menor tamafio, generalmente con peor infraestructura TIC y una poblaciéon mas
envejecida, el acceso a Internet estd menos generalizado (77,8 por 100 en los munici-
pios de menos de 10.000 habitantes frente a un 88 por 100 en municipios de mas de
100.000 habitantes y capitales de provincia). La diferente dotacion de infraestructuras
TIC y, sobre todo, el distinto acceso a redes de mayor capacidad y velocidad, lejos de
vertebrar, pueden constituir un factor que amplifique la desigualdad territorial, a lo
que se afiade la brecha digital urbana-rural, pues las zonas mas despobladas presentan
peores dotaciones en estas tecnologias®.

Otro de los objetivos estratégicos de inversion sefialados por la Comision se centra
en logar una Europa mas conectada. Dada la situacion periférica de Espafia, una in-
fraestructura de redes bien conectada y que funcione correctamente es fundamental
para acceder a los principales mercados de la Uniéon Europea, ademds de aumentar
la competitividad y garantizar la cohesion territorial. Por consiguiente, una inver-
sion prioritaria seria el desarrollo de una red transeuropea de transporte sostenible,
resiliente al cambio climatico, inteligente, segura e intermodal, incluidos los enlaces
transfronterizos y una mejor conectividad con los puertos y las plataformas logisti-
cas; fomentar la digitalizacion para lograr estos sistemas de transporte; promover la
movilidad limpia y las infraestructuras relacionadas, incluida la infraestructura para
combustibles alternativos; mejorar la accesibilidad y la interconectividad de Canarias
como region ultra periférica.

Los diferentes anchos de via que coexisten en Espafa, Portugal y Francia son un
obstaculo para mejorar la conectividad ferroviaria, aunque recientemente se han in-
augurado nuevos tramos con el ancho mas habitual a escala internacional. También
existen deficiencias en el transporte ferroviario de mercancias, especialmente, entre los
principales puertos de las costas atlantica y mediterranea y las zonas industriales del
interior. Podria hacerse un mejor uso de las infraestructuras ferroviarias de pasajeros
y mercancias, para lo cual, seria de gran importancia realizar evaluaciones detalladas
de las inversiones realizadas, con datos reales de oferta y demanda.

Del mismo modo, seria necesario aumentar la inversion en la mejora de las in-
fraestructuras de energia y agua, lo que redundaria en la cohesion territorial, en una
mejor integracion en el mercado comun y en el aumento de la productividad. Las
conexiones transfronterizas en los ambitos del transporte y la energia, asi como las
infraestructuras hidricas, se enfrentan a déficits de inversiones.

Espafia es uno de los paises de la Uniéon Europea con mayor superficie bajo estrés
hidrico severo, lo que hace necesario aumentar las inversiones en tratamiento, mejoras
de abastecimiento, reutilizacion y reduccion de la demanda de agua para asegurar su
adecuada gestion y disponibilidad del futuro. Se ha invertido en infraestructuras de

60 Informe CES 3/2017 (pag. 69).
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agua un 56 por 100 menos que los principales paises de referencia (Espafia solo invierte
en este tipo de infraestructuras el 0,11 por 100 de su PIB).

La insuficiente conectividad en el ambito de los suministros obstaculiza también
una mayor integracion en los mercados del gas y de la electricidad en toda la Union
Europea, siendo necesario, por tanto, apostar por una mayor inversién en infraes-
tructuras para mejorar la gestion del agua, reducir las fugas en las redes y mejorar el
suministro®.

Por lo que respecta a la conectividad digital, Espafia obtiene buenos resultados en
banda ancha, pero la brecha digital entre las zonas urbanas y las rurales se mantiene,
asi como la existente entre comunidades auténomas. Lo que hace necesario fomentar
la inversion para mejorar, de manera eficaz, la conectividad digital. Uno de los pro-
blemas detectados, como ya advirtié el CES en su dictamen sobre el Anteproyecto de
Ley general de Telecomunicaciones®?, es que las reformas introducidas en el marco
legal restringen al maximo las posibilidades de que las Administraciones publicas
puedan intervenir como operadores presentes en el mercado, o como prestadores de
servicios, incluso en aquellas zonas en las que la presencia de operadores privados
sea escasa o incluso nula. El respeto a las condiciones de libre competencia deberia
ser compatible con la atencién a situaciones especiales en determinados ambitos
geograficos o sectores sociales que presentan dificultades en el despliegue de las
redes y en el suministro de servicios de comunicacion. En estos casos, el CES con-
sidera que las Administraciones publicas deberian garantizar la accesibilidad, directa
o indirectamente, tratando en primera instancia que la iniciativa privada sea la que
cubra esta necesidad, ya sea a través de formulas de colaboracion publico-privada o
de medidas de fomento o ayuda a la implantacion de tales tecnologias. No obstante,
la Ley deberia permitir que, llegado el caso y como tltimo recurso, la Administracién
publica pueda actuar directamente, extremo que queda comprometido atendiendo a
la redaccion del texto normativo.

Sobre el despliegue de redes, advertia el CES que sin una decidida intervencién
publica, se corre el riesgo de que los resultados no sean 6ptimos, concentrandose las
redes rapidas de banda ancha en unas pocas zonas de alta densidad con costes de
entrada importantes y precios elevados. Ademas, recordaba que la Comision Europea
insta a los Estados miembros a utilizar «los instrumentos de financiacién nacionales,
de la Union Europea y del Banco Europeo de Inversiones para realizar inversiones
focalizadas en la banda ancha en las areas en las que actualmente esté poco justificado
comercialmente y en las que, por tanto, solo dicha intervencion pueda hacer sostenible
la inversion».

61 Recomendacion del Consejo de 13 de julio de 2018 relativa al Programa Nacional de Reformas de 2018
de Espafia y por la que se emite un dictamen del Consejo sobre el Programa de Estabilidad de 2018
de Espafa.

62 Dictamen CES 3/2013, sobre el Anteproyecto de Ley general de Telecomunicaciones.
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3. Vertebracion territorial y cohesion social

Una de las piezas claves que componen el citado Marco Estratégico de Energia y Cli-
ma es la Estrategia de Transicion Justa, que entre sus instrumentos, prevé planes de
reactivacion de los territorios que puedan verse afectados por este proceso para que
nadie quede atras. Ademas se incluyen instrumentos de reduccion de la desigualdad
y especial apoyo a los sectores mas vulnerables.

Como ya se ha adelantado, una de las medidas para frenar las desigualdades seria
fomentar la inversion para mejorar, de manera eficaz, la conectividad digital, en par-
ticular para: desplegar redes de banda ancha de muy alta capacidad para las comu-
nidades autonomas en que existen mayores carencias (incluidas las ultra periféricas),
eliminar la brecha de cobertura entre las zonas urbanas y las rurales; desplegar o
actualizar conexiones de red de muy alta capacidad que permitan el acceso para los
principales motores socioeconémicos (escuelas, nudos de transporte, proveedores de
servicios publicos, empresas de alta intensidad digital, etc.) en todas las comunidades
autéonomas. Es necesario realizar un esfuerzo especial en las zonas rurales a fin de
alcanzar los objetivos de cobertura y uso establecidos en la Agenda Digital, asi como
seguir impulsando la dotacion de las infraestructuras y el despliegue de telefonia mévil
e Internet en territorios con nucleos de reducida poblacion, ademas de impulsar la
aceptacion y difusion de las tecnologias de informacién y comunicacion ampliando
la red de centros publicos de Internet, formando a las personas en el uso de las TIC
y fomentando la ayuda a la innovacion tecnoldgica, especialmente en el medio rural,
tal y como proponia el CES en su Informe 1/2018, El medio rural y su vertebracion
social y territorial.

En los municipios de menor tamarfo, generalmente con peor infraestructura TIC y
una poblaciéon mas envejecida, el acceso a Internet esta menos generalizado (77,8 por
100 en los municipios de menos de 10.000 habitantes frente a un 88 por 100 en mu-
nicipios de mas de 100.000 habitantes y capitales de provincia). La diferente dotacion
de infraestructuras TIC vy, sobre todo, el distinto acceso a redes de mayor capacidad y
velocidad, lejos de vertebrar, pueden constituir un factor que amplifique la desigual-
dad territorial, a lo que se afiade la brecha digital urbana-rural, pues las zonas mas
despobladas presentan peores dotaciones en estas tecnologias®.

Asimismo, y en contexto de la transicion digital, el Informe CES 3/2017, La digita-
lizacion de la economia, proponia ya una estrategia de digitalizacion de amplio alcance
para Espafia, que deberia apoyarse en un diagndstico y en una definiciéon de objetivos
ampliamente compartidos. Se trataria de abordar de forma integral y transversal los
retos y los objetivos para el conjunto de la sociedad, ciudadanos y empresas, logrando
reducir la brecha digital, tanto territorial como entre los individuos por edad, renta,
conocimientos o habilidades y entre empresas, sobre todo en el ambito de las pymes.

63 Informe CES 4/2019, La industria en Espafia: propuestas para su desarrollo.
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Ademas, en el caso de Espaifa hay elementos diferenciales que requieren mayor aten-
cion y esfuerzos, como son la adquisicion de habilidades y competencias digitales, un
apoyo decidido a la I+D+i, y facilitar la transicion digital de las pymes.

En atencion a estas necesidades, la Comision Europea ha aprobado recientemente®*
un programa de ayuda publica por valor de 400 millones de euros para favorecer el
despliegue de «redes de banda ancha de muy alta velocidad» en zonas con insuficiente
conectividad en Espaiia. El programa, que se desarrollara entre 2020 y 2022, introdu-
cira en estas regiones redes capaces de proporcionar velocidades de carga y descarga
de 300 megabytes por segundo, ampliables hasta un gigabyte.

Como ha senalado la Comision, otro de los objetivos de inversion prioritarios seria
el fomento del desarrollo social, econdmico y medioambiental integrado de las zonas
urbanas, y la vinculacion entre zonas urbanas y rurales. La despoblacion, lo que se ha
denominado la «Espafia vaciada», y el envejecimiento en zonas interiores conducen a
una reduccion de la calidad de los servicios basicos, en particular, las islas se enfrentan
a una presion cada vez mayor sobre sus ecosistemas debido al desarrollo intensivo
del turismo y las actividades conexas. El citado Informe del CES sobre El medio rural
y su vertebracién social y territorial destacaba que las zonas rurales configuran una
fuente de riqueza econémica, cultural y social que, sin embargo, se ha visto mermada
en los ultimos afios. El deterioro y empobrecimiento de la economia, el empleo o las
infraestructuras sociales de las zonas rurales, entre otros, ha mermado la calidad de
vida de su poblacién, dando como resultado un serio problema de despoblamiento
rural que no hace sino ahondar en dicho deterioro.

Para el CES seria necesario mejorar el grado de ejecucion y desarrollo del Programa
Nacional de Desarrollo Rural (PNDR) 2014-2020 con el fin de maximizar la eficacia y
eficiencia de las ayudas europeas dirigidas a mejorar el desarrollo rural. En paralelo
a la mejora de la gobernanza de las politicas rurales, el CES opina que se deberia
avanzar en el desarrollo de politicas de evaluacion con el fin de garantizar no solo
el control de la ejecucion del gasto, sino también para aumentar en la racionalidad,
eficacia y eficiencia de las politicas publicas dirigidas a mejorar el desarrollo rural,
y todo ello sustentado con un presupuesto nacional que sea capaz de complementar
adecuadamente las ayudas procedentes de la PAC.

64 Comunicado de la Comision Europea de 10 de diciembre de 2019 sobre la aprobacion de ayudas esta-
tales para redes de banda ancha de muy alta velocidad en Espafia.
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CAPITULO VI




La inversion publica mantuvo durante los inicios del si-
glo xx1 una evolucién muy positiva, en linea con el ciclo
expansivo de la economia espaiiola iniciado a mediados

de los afios noventa y favorecida por los fondos estruc-
turales procedentes de la Union Europea, lo que habria contribuido a acumular un
importante stock de capital.

Sin embargo, dos circunstancias matizan el caracter positivo de este ultimo ciclo
inversor. En primer lugar, el marcado caracter prociclico, que condiciond un abrupto
recorte de las inversiones programadas o en curso por efecto de la crisis. En segun-
do lugar, la presencia de deficiencias en la seleccion y ejecucion de algunos grandes
proyectos inversores, de manera que la inversion total efectuada no se ha traducido
en las esperadas mejoras en la eficiencia de la economia, la calidad de vida de los
ciudadanos y la vertebracion del territorio. El capital acumulado en este ultimo ci-
clo inversor, muy concentrado en ciertas infraestructuras fisicas, comporta, por otro
lado, la necesidad de aplicar un elevado volumen de recursos a su mantenimiento en
los proximos afios e, incluso, asumir un mayor gasto publico como consecuencia de
la finalizacion o la resolucién anticipada de concesiones que han resultado inviables
para las concesionarias.

En el afio 2010 cambia la orientacion de la politica fiscal en el conjunto de la Union
Europea, iniciAndose un periodo de procesos generalizados y sostenidos en el tiempo
de consolidacion presupuestaria, que obligd a los Estados miembros a reducir el gasto
publico de manera abrupta lo que, en paises como Espaiia, se tradujo en recortes muy
acusados de la inversion publica, hasta niveles histéricamente bajos. Estos niveles,
ademads, no se habrian recuperado, permaneciendo en los ultimos afios préximos al
2 por 100 del PIB (frente al 5,2 por 100 en 2009); porcentaje que ni siquiera estaria
permitiendo cubrir la depreciacion del importante volumen de capital publico acu-
mulado en las altimas décadas.

Ese desplome de la inversién se traduce en un descenso del valor del capital pa-
blico acumulado total desde 2012, con una variacion negativa total del 6,8 por 100
entre 2011 y 2016 en términos reales. Tal evolucion, inédita desde al menos los afios
60 del pasado siglo, muestra como la intensa reduccién de la inversion publica ya esta
teniendo consecuencias de alcance y que, de seguir en esta senda, es decir, sin llegar
a cubrir la depreciacion del capital acumulado, tales consecuencias van a ser muy
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importantes, afectando negativamente a la calidad de los servicios prestados, tanto al
tejido productivo como a los ciudadanos, por los activos y elementos que componen
ese capital publico.

El grueso de la inversion publica sigue teniendo como destino las infraestructuras
y, muy especialmente, las de transporte, las cuales habrian constituido la mayor partida
de inversion, tedricamente justificada por su impacto sobre el desarrollo econémico y
la cohesidn territorial, y apoyada en gran medida por los fondos estructurales proce-
dentes de la Union Europea. El altimo gran ciclo inversor, plasmado en el desarrollo
de la red de carreteras de alta capacidad, de la red ferroviaria de alta velocidad, aero-
puertos y puertos, habria permitido a Espafia reducir de manera significativa su déficit
historico de infraestructuras asi como reducir las diferencias regionales.

En tal sentido, la observacion de los grandes datos relativos a la capitalizacion
publica regional ponderada por la poblacién en tres momentos temporales a lo largo
de un periodo muy amplio es suficiente para constatar dos circunstancias: primera, el
extraordinario salto que dieron todas las comunidades autonomas espaiiolas a partir
del acceso a los fondos estructurales europeos, desde la segunda mitad de los afios
ochenta; y segunda, que las diferencias regionales en estos términos se redujeron visi-
blemente desde ese momento y hasta 2005, situacion que se ha mantenido hasta 2015.
En 1985 la dotacion por habitante de la comunidad auténoma mas capitalizada fue
casi 3 veces la correspondiente a la menos capitalizada en ese mismo afio. En 2005 esa
ratio se situaba en torno a 2 veces, y en 2015 arroja ese mismo resultado. Esto habla
de un apreciable efecto positivo de los fondos estructurales en la correccion de la
desigualdad en la dotacién neta de riqueza publica, que es condicion necesaria, aun-
que no suficiente, para la reduccion de las desigualdades econdmicas en el territorio.

Sin embargo, con la crisis cae de manera significativa esta inversion en infraestruc-
turas, especialmente en transporte, sin haberse recuperado en los afios mas recientes de
reactivacion econémica. Ademas, no es previsible que vuelvan a registrarse en el medio
plazo niveles tan elevados como los de la primera década de los afios 2000, principal-
mente por el importante stock alcanzado ya en las infraestructuras de transporte, pero
también por otros motivos, como son la caida de los fondos estructurales procedentes
de la Unién Europea o el hecho de que se haya detectado sobreinversién en algunos
segmentos, entre los que estaria la alta velocidad ferroviaria, con un exceso de capa-
cidad que cuestiona tanto la rentabilidad de muchas lineas como su sostenibilidad.

Por su parte, la inversion en equipamientos sociales, concretamente en sanidad,
educacion y servicios sociales, de gran relevancia para el bienestar social, habria mos-
trado un comportamiento similar al de la inversién publica total, con un aumento
significativo desde el afio 2000 y una intensa caida a partir de 2009-2010.

La plasmacion de los procesos inversores en capital publico acumulado refleja
que la parte mayoritaria corresponda a los activos materiales y, dentro de ellos, a in-
fraestructuras. Aqui el descenso de inversion en los ultimos afios supone una bajada
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del valor del capital muy moderada del 4,7 por 100 en términos reales en el periodo
2011-2016, Pero el conjunto de activos materiales compuesto por maquinaria, elementos
de transporte y equipos, en especial hardware y comunicaciones, muestra una caida
considerable (274 por 100 en el mismo periodo), que condiciona a medio plazo el
mantenimiento de la calidad de los servicios que prestan las Administraciones ptblicas
gracias a estos activos.

Asi, aunque el grado de capitalizacion es elevado y en casi todos los casos los ac-
tivos sean bastante jovenes, lo que permite un horizonte amplio de vida util, lo cierto
es que estos datos suponen ya un menor potencial para el crecimiento econdémico y
una merma en la calidad de vida ciudadana.

En los activos intangibles, por su parte, el descenso alcanza un 24,9 por 100 en el
mismo periodo, tanto en I+D (que supone cuatro quintas partes del total de estos ac-
tivos) como en software de las Administraciones publicas. Este hecho, asociado a una
corta vida media ttil, vuelve a subrayar la necesidad de revertir la tendencia inversora
si no se quiere afrontar una grave descapitalizacion en elementos tecnologicos, amén
de las consecuencias de un mayor retraso en I+D.

Lo anterior indica que, pese a las limitaciones financieras derivadas del cumplimiento
de las reglas de estabilidad fiscal, y aun debiendo mejorar sustancialmente la evaluacion
de la necesidad y eficiencia de cada proyecto concreto, en el mo-

mento actual la inversion publica es necesaria. Se requiere inver-
sion publica, por si misma y como palanca para movilizar recursos
privados, en ambitos que resultan estratégicos para el futuro, como

son, en el contexto de la Agenda 2030, la digitalizacién, por un

lado, y el paso a modelos de produccion y consumo de bajas emisiones, por otro lado,
asi como para sostener procesos de transicion justa hacia esos nuevos modelos. De la
actividad inversora publica sigue dependiendo, ademas, la existencia de infraestructuras
y equipamientos, en materia de transporte, agua, sanidad y educacion, entre otras, cuya
adecuacion y suficiencia evitan estrangulamientos en la actividad privada y proveen un
nivel 6ptimo de servicios publicos para todas las personas y en todo el territorio.

El CES considera necesario retomar un ritmo suficiente de incremento en la inver-
sion publica, desarrollada en escenarios consensuados y estables, que permita afrontar
esos ambitos estratégicos, revertir la incipiente descapitalizacion en infraestructuras
y en equipamientos sociales que estd provocando su caida, y mejorar la calidad y su-
ficiencia de los servicios ptblicos, incrementando la cohesion social y la vertebracion
territorial de nuestro pais.

La convencion vigente de lo que se considera inversion ptblica presenta, en opinion
del CES, severas limitaciones. Por un lado, en el &mbito de los activos fijos intangibles

no se incluye el capital humano, de manera que el gasto en
servicios educativos y sanitarios no se considera inversion,

a pesar de sus evidentes beneficios econdémicos de largo
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plazo, tanto en términos de productividad como de cohesion social, sobre todo en un
contexto de creciente intensidad y complejidad tecnoldgica.

Tampoco considera inversion en intangibles el gasto publico destinado al forta-
lecimiento de las instituciones, de la calidad democratica y del Estado del Bienestar,
tres pilares fundamentales para el buen funcionamiento de cualquier sociedad que
estan pensados para perdurar y garantizar también a las generaciones futuras altas
cotas de bienestar.

Por otro lado, el sistema de cuentas econdmicas vigente solo contempla los recur-
sos naturales cuando tienen la consideracién de activo econdmico, es decir, bienes
sobre los que puedan establecerse y transferirse derechos de propiedad y, por tanto,
susceptibles de explotacion econdémica presente o futura, sin tener en cuenta que de
su preservacion y uso racional depende la sostenibilidad futura del sistema econémico
y social. Esto implica, en primer lugar, dejar fuera del computo de la riqueza natural,
como ejemplos mas claros, el aire puro, el agua de los rios, o el mar abierto, que se
incorporan a los procesos productivos como si su suministro fuera ilimitado y sin tener
en cuenta su progresivo deterioro como consecuencia de esos mismos procesos. En
segundo lugar, los recursos naturales, se valoran por los beneficios esperados de su
explotacion y no por los servicios ecosistémicos de muy diversa indole que prestan.

Por otro lado, si para calificar a una inversién como «publica» atendemos a los fines
de interés general que persigue o al valor colectivo de dicha inversion, debe tenerse
en cuenta la inversion realizada por empresas mixtas, la canalizada a través de féormu-
las de colaboracién entre agentes publicos y privados, con y sin animo de lucro, y la
realizada por agentes privados con la orientacion, el impulso y/o el apoyo financiero
de las Administraciones publicas, ya sea mediante incentivos fiscales o transferencias
de capital, siempre que estén alineadas con las prioridades estratégicas fijadas me-
diante cauces democraticos y cuya rentabilidad colectiva, por tanto, trascienda a la
meramente privada.

En este sentido, el CES considera que este enfoque mas amplio, que pasa por con-
siderar inversion publica todo gasto presente que entrafie beneficios colectivos futu-
ros, debiera ser adoptado por los poderes publicos a la hora de analizar los procesos
inversores, de priorizar los ambitos de actuacion y de articular las correspondientes
politicas publicas. Deberia conducir asimismo a la reformulacion del sistema de cuen-
tas economicas asi como, en general, al replanteamiento de los indicadores y las esta-
disticas al uso que permitiera una aproximacion cuantitativa mas cabal a esta realidad.

La lucha contra el cambio climatico, unido al necesario impulso hacia la transicién
ecoldgica, demografica y digital, han marcado las directrices sefialas por la Agenda 2030,

a las que se han sumado el nuevo Pacto Verde presentado
por la Comision Europea, que incluye las lineas generales
hacia la descarbonizacion, toda vez que el Parlamento Eu-
ropeo haya declarado la emergencia climatica. A ello hay
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que afiadir el acuerdo alcanzado en la cumbre del clima de Madrid (COP25) que pide
una mayor ambicion de los compromisos de lucha contra el cambio climatico, siguiendo
el calendario marcado en el Acuerdo de Paris.

El concepto de transicion ecoldgica justa, que conlleva la transformacion del mo-
delo econdémico y un nuevo contrato social, exigirda importantes inversiones publicas
y privadas. Con este fin, se ha elaborado un Marco Estratégico de Energia y Clima
compuesto por tres vertientes: el anteproyecto de Ley de Cambio Climatico y Transi-
cion Energética, el Plan Nacional Integrado de Energia y Clima (PNIEC) 2021-2030,
y la Estrategia de Transicion Justa. A este respecto, el Gobierno de Espafia firmé en
julio de 2018 un Acuerdo estratégico de colaboracién para implementar las directri-
ces de la OIT sobre Transicion Justa hacia economias y sociedades ambientalmente
sostenibles, del que la Estrategia Nacional de Transicion Justa es el primer elemento.
Dicha estrategia se orienta a maximizar las oportunidades y reducir el impacto negativo
sobre el empleo, asi como otros impactos derivados de la progresiva descarbonizaciéon
del sistema energético a 2050.

Por todo ello, el CES insta a un rapido desarrollo de instrumentos normativos e
institucionales y a proveer suficiente dotacion financiera publica para llevar a cabo el
programa inversor que resulte de la Estrategia Nacional de Transicion Justa, como
medio para asegurar que el cambio hacia una economia ambiental y socialmente sos-
tenible sea un instrumento que impulse la mejora en la calidad del empleo, la justicia
social y la erradicacion de la pobreza.

Desde el afio 2010 la anterior evolucion alcista de la inversion publica en I+D, dio

paso a un periodo de recortes continuados tanto en términos corrientes como en por-

centaje del PIB en los afios de la crisis, sin haberse recupe-
rado durante la fase de crecimiento econémico actual los
niveles de inversion previos a esta. Tal evolucion contrasta
con la tendencia que se observa en la Unién Europea vy,

muy especialmente, en los paises que destinan un mayor

porcentaje de su PIB a esta partida, como son Alemania, Suecia y Austria, donde los
niveles de inversion publica, medidos en términos corrientes, muestran una tendencia
creciente a lo largo del tiempo que no se habria visto interrumpida con la crisis.

El CES considera preciso revisar las prioridades en los presupuestos generales
del Estado, realizando una mayor apuesta publica por la I+D, y garantizando que los
fondos presupuestados lleguen a todos los actores, tanto ptblicos como privados. Es
necesario un aumento sostenido en el tiempo de la inversion en I+D+i y que se dote
de estabilidad a las politicas en este terreno, tanto en el ambito publico, garantizando
la continuidad en la financiacion de los proyectos y la estabilidad laboral de los inves-
tigadores, como en relacion con el ambito privado donde, en particular, se deberian
adoptar medidas para logar un mayor aprovechamiento por parte de las empresas de
los fondos, en particular los europeos, destinados a proyectos de I+D+i, para lo que se
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deberia mejorar y flexibilizar el marco regulador del sistema de incentivos, eliminando
trabas burocraticas injustificadas y mejorando los procedimientos de acceso.

Por lo que respecta a los nuevos ambitos, hay que subrayar que Espafia no aprovecha
al maximo el potencial de crecimiento que ofrece la digitalizacion, a pesar de reconocer
ciertos avances. Esto hace necesario mejorar, de manera eficaz, la conectividad digital.
Sin una decidida intervencion publica, se corre el riesgo de que los resultados no sean
optimos, concentrandose las redes rapidas de banda ancha en unas pocas zonas de alta
densidad con costes de entrada importantes y precios elevados. Deberia considerarse
la banda ancha como servicio pablico de interés general, para garantizar su provision
universal, recuperando la posibilidad de que las Administraciones publicas financien
esta provision en casos de insuficiente inversion privada. Y la posibilidad de financiar
parte del coste del servicio a los consumidores vulnerables.

La inversion para mejorar la conectividad digital redundaria en la cohesion
social y la lucha contra las desigualdades, en el marco hacia la transicion digital.
Para lograr estos objetivos, el CES considera necesaria una estrategia de digitali-
zacion de amplio alcance para Espafa, que aborde de forma integral y transversal
los retos y los objetivos para el conjunto de la sociedad, ciudadanos y empresas,
logrando reducir la brecha digital, tanto territorial como entre los individuos por
edad, renta, conocimientos o habilidades y entre empresas, sobre todo en el ambito
de las pymes.

Dentro de la necesaria reactivacion de la inversion publica, siempre atendiendo a cri-
terios de eficiencia y a sistemas de evaluacién suficientemente desarrollados, capaces de
garantizar no solo el control de la ejecucion del gasto, sino

también la racionalidad, eficaciay eficiencia de las inversio-
nes proyectadas, es preciso considerar las necesidades de
los territorios concretos. Tales necesidades vienen referidas

tanto a las de infraestructuras convencionales como a nue-
vos elementos, para la conectividad y la digitalizacion, por un lado, y para la transicién
justa a una economia descarbonizada y de bajo impacto ambiental, por otro.

Por otro lado, las diferencias en infraestructuras y en equipamientos afectan es-
pecialmente a las zonas rurales, y mas considerando la situacién de lo que se conoce
como la «Espafa vaciada». En concreto, cabe sefalar deficiencias en la dotacion de
infraestructuras viarias, en equipamientos hidraulicos y para la gestion de residuos
urbanos, asi como las dificultades de acceso a servicios sanitarios y educativos, en-
tre otros, especialmente en zonas de baja poblacion y elevada dispersion, donde, sin
embargo, este tipo de servicios son de especial relevancia para el mantenimiento de
la poblacion.

En su formulacion actual, el marco juridico de estabilidad presupuestaria del que
nos hemos dotado, tanto en la Unién Europea como en el plano interno, obliga a Espaiia
a intensificar el proceso de ajuste fiscal hasta que la deuda publica, actualmente en
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cotas proximas al 100 por 100 del PIB, se sittie en el 60
por 100. En consecuencia, la posibilidad de impulsar pro-
yectos ambiciosos de inversion publica en las proximas

décadas se ve muy limitada.

En este sentido, el CES considera que la reforma en curso
del marco de reglas fiscales de la Unién Europea ofrece una gran oportunidad para incor-
porar a las mismas una «regla de oro» de la inversién, que proporcione margen fiscal a
los sectores publicos que permanecen en la vertiente preventiva del Pacto de Estabilidad
y Crecimiento para financiar mediante deuda publica inversiones de probada rentabilidad
social que estén alineadas con las prioridades estratégicas de la Unién Europea.

En el escenario actual de débil crecimiento, baja inflacion y tipos de interés cer-
canos a cero, impulsar proyectos de inversion publica financiados con deuda publica
tendria un doble dividendo que superaria ampliamente su coste, dadas las sumamen-
te ventajosas condiciones actuales de financiacién de la deuda a largo plazo. Por un
lado, impulsaria de manera notable la demanda agregada y el crecimiento, sobre todo
teniendo en cuenta que los multiplicadores de la inversion, ya de por si mas elevados
que el de otras partidas de gasto o el de rebajas de impuestos, tienden a ser también
mayores en este contexto macroecondémico. Por otro lado, el aumento de la inversién
publica tendria un impacto positivo sobre la oferta y el potencial de crecimiento de la
economia espafiola, siempre que se focalizara en proyectos rigurosamente selecciona-
dos por su elevada rentabilidad econémica y social a largo plazo.

La Unién Europea contribuye de forma importante al crecimiento y desarrollo
regional de los Estados miembros a través de la politica regional o de cohesion, que

es el principal instrumento de inversion a nivel europeo
cumpliendo, ademas, una importante funcion anticiclica
al compensar la caida de la inversion publica a nivel na-
cional. En Espafia, los fondos europeos han sido y siguen

siendo una fuente importante de financiacién de la inver-

sion publica, de media el 13 por 100 anual durante las dos
ultimas décadas y creciente a raiz de la crisis y los ajustes presupuestarios en Espafia,
tanto que en 2018 supusieron cerca del 19 por 100 de la inversion publica total.

Para el periodo 2014-2020 la financiacion a través de los fondos estructurales y de
inversion europeos en Espaifia ascendié a 56.304 millones de euros, de los que el 71
por 100 proceden de la Unién Europea y el resto es contribucion nacional, y donde el
FEDER concentra mas de la mitad de los fondos asignados. Por prioridades atendidas,
mas del 50 por 100 de los recursos se han destinado a elementos que se corresponde-
rian a priori con inversién en capital fisico y tecnoldgico. Existen otros instrumentos
financieros y lineas de actuacion especificas como el Plan de Inversiones para Europa
—Plan Juncker—, del que Espafa ha captado 10.200 millones de euros y el programa
Horizonte 2020 (4.200 millones de euros).
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Pero todo este considerable aporte de recursos programados contrasta con un grado
de ejecucion bajo o muy bajo, siendo preocupante el minimo ratio de ejecucién, del 1,9
por 100 de los recursos destinados a I+D+i en los Fondos Estructurales. Por otro lado,
el modelo actual de gestion de los fondos europeos plantea algunas debilidades, que
han sido sefialadas de forma explicita en el Acuerdo de Asociacién de Espaiia, relativas
a una definicién insuficiente de objetivos compartidos, modelos comunes de gestion y
mecanismos de coordinacion. Ademas, esta fragmentacion dificulta la coordinacion de las
intervenciones de los fondos con otras politicas o instrumentos de la Unidn orientadas a
la inversion publica. Del mismo modo, una mayor colaboracion interministerial y con el
sector privado es necesaria para la identificacién de proyectos estratégicos espafioles en
el marco del Foro Estratégico sobre proyectos importantes de interés comun europeo.

De cara al proximo periodo de programacion que contara con un nuevo Marco Pre-
supuestario Plurianual, el CES considera que seria conveniente articular los mecanismos
necesarios para superar estas debilidades y lograr que se produzcan sinergias efectivas entre
los fondos, con una mayor coordinacion en la gestion y los procedimientos de seguimiento
y evaluacion, y entre la inversion privada y publica, definiendo un tinico modelo de gestion
y participacion de los agentes privados en el tramo nacional que, entre otras cuestiones,
facilite también la definicién de proyectos estratégicos de interés comin europeo suscep-
tibles de obtener financiacion europea. Todo ello permitira hacer efectiva una politica mas
ambiciosa de inversiones publicas en Espaiia, y lograr que esta sea una politica mas eficiente,
que responda de forma integrada a los retos regionales, nacionales y comunitarios.

La realizacion de los proyectos de inversion publica es un proceso complejo de defi-
nicion de objetivos, responsabilidades y desarrollo que, ademas, muchas veces involucra

a una multiplicidad de agentes con distintas competencias,

funciones e intereses y que requiere una coordinacion su-

ficiente para asegurar la viabilidad y éxito del proyecto.
De ahi que sea necesario continuar profundizando en

la articulacion de una gobernanza adecuada para desa-
rrollar la inversion publica, considerando los niveles de participacion de los distintos
agentes implicados en el marco del entramado territorial e institucional existente, pero
también de la financiacién privaday, entre ellas, las posibilidades de la colaboracién pa-
blico-privada. Contar con herramientas de gobernanza adecuadas permitira hacer un
mejor uso de los fondos publicos destinados a la inversion y lograr un mayor impacto.
Asimismo, la seleccion de los proyectos de inversion debe responder a las priori-
dades estratégicas establecidas para la inversion publica, de forma coherente con las
necesidades, problemas u oportunidades detectadas, y atendiendo a criterios econo-
micos, de equidad, sostenibilidad y eficiencia.
Para ello es importante incorporar los principios sobre «inversion publica efectiva
en todos los niveles del gobierno» definidos por la OCDE en relacion a la coordinacién
entre niveles de gobierno y politicas buscando complementariedades, fortalecimiento
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de capacidades para el desarrollo de los proyectos y establecimiento de un marco
adecuado en relacién a la estructura administrativa, la disponibilidad presupuestaria,
la contratacion y la calidad regulatoria.

El proceso de definicion y desarrollo de los proyectos de inversion publica en Espa-
fia se desarrolla a lo largo de una serie de fases sucesivas que abarcan desde la propia

definicion del mismo, hasta la finalizaciéon y cumplimiento
del contrato y evaluacién del impacto logrado.

Para abordar de forma eficiente un proyecto de inversion
publica es necesario realizar una adecuada planificacion estratégica, temporal y financiera
del proyecto para que sea econdmica y técnicamente viable.

La definicion del mismo debe apoyarse en una necesidad que hay que atender, un
problema que solucionar o una oportunidad que aprovechar, sobre la base de criterios
econdmicos a partir del andlisis coste-beneficio, de eficiencia, orientado al logro de
resultados y de equidad. Ademas, la inversion publica debe respaldar un crecimiento
sostenible en todas sus dimensiones: econdmica, social y medioambiental y enmarcarse
en planes o estrategias mas amplios a partir de las prioridades estratégicas existentes
para la inversion publica a nivel nacional, regional y local.

Una evaluaciéon completa y sistematica de un proyecto de inversiéon a todos los
niveles es fundamental para asegurar el éxito del proyecto. Esto abarcaria la evalua-
cién previa para seleccionar la inversion, intermedia para contrastar el desarrollo y
minimizar los riesgos y efectos negativos, final para valorar el cierre del proyecto y
cumplimiento de prescripciones y objetivos y ex post para determinar los impactos
sociales, ambientales y econdmicos en el corto y largo plazo. Todo ello con el objetivo
de desarrollar la inversion de manera efectiva.

El interés publico que subyace a la necesidad de recuperar niveles inversores ade-
cuados en Espafia se puede satisfacer tanto por los propios poderes publicos como por
la iniciativa privada y mixta, lo que constituye una colabo-

racion publico-privada (CPP). La CPP, en el contexto de
una adecuada planificacién y ejecucion, constituye una al-
ternativa con ventajas pero también con inconvenientes o

riesgos en la realizacion de proyectos de inversion pablica.

Espafia cuenta con una larga tradicion en el desarrollo de proyectos financiados
a través de CPP, lo que ha permitido a las empresas espaiiolas estar presentes en el
disefio, financiacion, construccién y operacion de importantes proyectos de infraes-
tructuras internacionales de diversas tipologias (sobre todo en el ambito del transpor-
te), reforzando su posicion de liderazgo y convirtiéndose en referencia mundial. Sin
embargo, el desarrollo de proyectos financiados en CPP en Espafia, a diferencia de lo
que ocurre en la Union Europea, no esta atravesando tltimamente una buena etapa,
como consecuencia de la crisis y de las limitaciones presupuestarias, pero también de
los excesos y problemas de eficiencia en algunos proyectos que se llevaron a cabo en la
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etapa expansiva anterior, en especial en el campo de las infraestructuras de transporte,
que han supuesto finalmente un coste considerable para el erario pablico.

De hecho, a pesar de que la CPP tiene ya un importante recorrido en Espafia y en
un buen nimero de los Estados miembros de la Unién Europea, el debate sobre sus
beneficios y costes ha adquirido en los tltimos afios una gran relevancia.

Ademas, se ha puesto de manifiesto que, a pesar de que algunas Administraciones
publicas lleven a cabo de una manera mas adecuada que otras la seleccion de proyectos
de inversion que han de llevarse a cabo mediante una u otra modalidad de CPP, no existe
una estrategia general de criterios técnicos comun a todas ellas que precisamente las
guie o las oriente en sus decisiones acerca de si un determinado proyecto inversor ha
de promoverse en CPP o directamente por la Administracion, para ser asi mas eficiente.
Por otro lado, en algunos casos se han adoptado decisiones priorizando el impacto del
proyecto en las cuentas puiblicas en lugar de su eficiencia y rentabilidad econémica y so-
cial. Asimismo, en ocasiones se han suscrito contratos disefiados para evitar que el gasto
compute como publico a efectos del calculo del déficit de la Administracion concedente,
contratos que finalmente han sido revisados por Eurostat y ello ha desembocado en su
reclasificacion; esto implica en definitiva la prevalencia de contratos con riesgos que el
sector privado considera no asumibles o excesivos, lo cual reduce su interés por la CPP.

A partir de todo este debate, se ha planteado la necesidad de configurar una nueva
cultura o modelo de gobernanza de la CPP mas eficiente y efectivo. Ello podria pasar,
entre otros extremos, por fomentar que se lleven a cabo un mayor nimero de evalua-
ciones tanto ex ante como ex post de los proyectos de inversién publica realizados
mediante CPP y por la fijaciéon normativa de criterios técnicos comunes que indiquen
a las distintas Administraciones si un proyecto concreto de inversion publica debe ser
realizado mediante uno u otro tipo de CPP para que gane en eficiencia, tales como el
denominado, en terminologia anglosajona, Value for Money (analisis de coste-benefi-
cio o valor por dinero). Y lo anterior, teniendo en consideracion que la CPP se debe
desarrollar siempre en un clima de seguridad juridica y confianza.

Los principales retos de la CPP pasan en la actualidad por asegurar una buena
gobernanza de esta en los proximos afios pilotada por las instituciones publicas sobre
la base de algunos elementos fundamentales, como la seguridad juridica, la agilidad, la
transparencia y la rendicion de cuentas, y la complementariedad entre los esfuerzos
publicos y privados. Ello, en la practica, se podria abordar mediante la mejora de la
practica administrativa y del marco regulatorio de las CPP. Seria necesario, por ende,
la existencia de un marco legal sélido que contemple principalmente pliegos de condicio-
nes y contratos correctamente diseiiados y una buena asignacion de riesgos. Asimismo,
seria conveniente analizar posibles mecanismos de solucién extrajudicial de conflictos
para ciertos tipos de inversiones mediante CPP con entidades del sector publico que
no sean poderes adjudicadores, para dirimir mas rapidamente y con menores costes la
notable litigiosidad que generan las inversiones publicas realizadas mediante CPP.
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Para finalizar, se presentan a continuaciéon de manera sintética las principales propues-
tas del Consejo Econdmico y Social que se derivan del presente informe.

PROPUESTAS DE SINTESIS

1. Es necesario dar un nuevo impulso a la inversion publica para evitar el estancamiento
econdmico, para reforzar la cohesion social y la vertebracién territorial, para aumentar el
potencial de crecimiento a largo plazo del bienestar de la ciudadania, y para movilizar y
orientar la inversion privada hacia los &mbitos que resultan estratégicos para lograrlo.

2. Para financiar este nuevo ciclo inversor, las Administraciones publicas deben aumentar
el estrecho margen fiscal del que hoy disponen, lo que plantea la necesidad de: aumentar
la eficacia recaudatoria del sistema tributario; incluir una regla de oro de la inversion en
las normas europeas de estabilidad presupuestaria que permita financiar mediante deuda
publica inversiones de probada rentabilidad social que estén alineadas con las prioridades
estratégicas de la Union Europea; y aprovechar al maximo las oportunidades que ofrecen los
fondos e instrumentos financieros europeos.

3. Debe reorientarse la inversion ptblica para poder afrontar de manera racional, equilibra-
da y justa las transformaciones sistémicas que plantean los desafios tecnoldgico y ecoldgico,
lo que exige priorizar la inversion en activos intangibles como la educacion, la investigacion
cientifica y el desarrollo tecnoldgico, asi como en materia de descarbonizacién del sistema
econdmico, economia circular, descontaminacion, mitigacion de las consecuencias del cambio
climatico y recuperacién de ecosistemas. Todo ello sin perjuicio de la necesaria inversion en
el mantenimiento del capital publico existente y en la construccion de las infraestructuras y
equipamientos necesarios para impulsar un desarrollo territorial mas equilibrado.

4. Alahora de analizar los procesos inversores, priorizar los ambitos de actuacion y articular
las correspondientes politicas, los poderes publicos deben adoptar un enfoque amplio de la
inversion publica que supere el reduccionismo de las convenciones econdémicas y contables
vigentes, para incluir la inversion en capital humano, en capital natural y en capital institu-
cional, asi como la inversion realizada por el sector privado en colaboracion con el sector
publico cuya rentabilidad social exceda ampliamente a la privada.

5. Es importante seguir invirtiendo en la mejora de la gobernanza de los procesos inver-
sores publicos, para incrementar la eficiencia de las complejas herramientas de gestion que
han de emplearse a lo largo del ciclo de los proyectos, que normalmente involucran a una
multiplicidad de agentes publicos y privados con distintas competencias e intereses. En con-
creto, en el ambito de la CCP para que esta sea utilizada adecuadamente se requiere una
mejora de su regulacion. Este fortalecimiento institucional exige en todo caso la realizacion
de evaluaciones rigurosas ex ante y ex post de las inversiones sobre la base de los principios
de eficacia, eficiencia y equidad, un terreno con amplio margen de mejora. Ademas, es preciso
desacoplar las inversiones estratégicas de los ciclos politicos y econdémicos.
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