Revista

Col-legi d Economistes
'E de Ca%lunya

El sector economic
de 'esporta Catalunya

Entrevistaamb
Angel Simon

La’ oMaboracié
publicoprivada







SUNM A,

O~

31

32
34

143

Presentacio

Revista d’Economia
El sector economic de I'esport a Catalunya
Julia Bosch, Jaume Garcia i Carles Murillo

Resiliencia i crisi economica: tipologia per
comunitats autbnomes a partir de la taxa de
benefici (1965-2011)

Ferran Navinés, Carles Manera,

Javier Franconetti i Marta Bonnail

Dossier
La col-laboracié publicoprivada

Introduccio
Albert Serra Martin

La col-laboracio publicoprivada (CPP)
i creacio de valor public
Albert Serra Martin

La col-laboracié publicoprivada en el seu
context. Reflexio en clau de sisterna economic
i d’assignacioé de recursos

Xavier Farriols Sola

54

66
71
79

92
101

103

namero 77
Data de tancament:
juliol del 2018

El nou marc legal de la col-laboracié
publicoprivada: la Llei 9/2017, de 8 de novembre
Neus Colet i Arean

La gesti6 de les col-laboracions entre sectors
Ménica Reig i Marc Esteve

Desintegracio vertical publica
Juan-José Ganuza i Gerard Llobet

Una valoracio de I'Gs de les formules

de collaboraci¢ publicoprivada per al finangament
d’inversions de la Generalitat

Jordi Sort i Marc Noguera

La col-laboracié publicoprivada en el sector salut
Manel del Castillo Rey i Josep Serrat i Tarrés

La compra publica d’innovacié. Instrument
de col-laboraci¢ per a nous escenaris
Ramon Maspons i Rossana Alessandrello

Entrevista a Angel Simon

“Els objectius d’R+D+l només es poden
assolir amb la cooperacio entre el sector
public i el privat”

Revista Economica de Catalunya

3



Banco de Sabadell, S.A., av. Oscar Espla, 37, 03007 Alacant. Inscrit en el Registre Mercantil d'Alacant, tom 4070, foli 1, full A-156980. NIF A-08000143 Condicions revisables en funcié de I'evolucié del mercat. S’aplicaran les

que estiguin en vigor al banc en el moment de la formalitzaci6. Document publicitari. Fecha de emision: Juny 2018

Al servei dels

sa badel I e S 1E Col-legi d'Economistes

Professional Se

de 'economi

Una cosa és dir que treballem en PRO dels professionals. Una
altra és fer-ho:

[} P g Aquest nombre és indicatiu del risc del
producte. Aixi, 1/6 és indicatiu de
pa ns I O us menys risc i 6/6 és indicatiu de més
risc.

Banco de Sabadell, S.A. es troba adherit al Fons
Espanyol de Garantia de Diposits d’Entitats de
Credit. La quantitat maxima garantida

Bonifiquem la teva quota de e e 8o
collegiat

Remuneracio
fins a

10% . O + S%TAE + 1%

de la teva quota comissions Primer any fins a de devolucio en els principals rebuts

de collegiat maxim d’administracio i 2,74% TAE. Saldo maxim a domiciliats i sobre les compres amb

50 euros* el primer manteniment. remunerar 10.000 euros.t targeta de crédit en comercgos

any. d’alimentacio2, maxim 50€ bruts al mes.

*Bonificacié del 10% de la quota de collegiat, associat o agremiat amb un maxim de 50 € per compte amb la quota domiciliada, per a nous clients de captacio. La bonificaci es realitzara un Gnic
any per a les quotes domiciliades durant els 12 primers mesos, comptant com a primer mes, el de I'obertura del compte. El pagament es realitzara en compte el mes seglient dels 12 primers mesos.
1. Per tenir accés a aquesta retribucio, els titulars han d’haver fet cinc compres al mes amb les seves targetes i un saldo mitja mensual en el banc superior a 30.000 euros en recursos, calculat com
la suma de saldos del mes anterior de: comptes a la vista, diposits, renda fixa a venciment, assegurances de vida-estalvi, fons d'inversid, valors cotitzables i no cotitzables, plans de pensions, plans
de previsio d'EPSV i BS Fons Gran Seleccié. No es tindra en compte per al comput del saldo mitja el saldo existent en aquest Compte Expansio Plus PRO ni en cap altre de les mateixes
caracteristiques en que els titulars siguin intervinents. Si que es tindra en consideracié el nombre de cotitulars, per la qual cosa el saldo minim existent en I’entitat com a requisit sera el pres
proporcionalment per a cada cotitular. No es remuneraran els saldos durant el primer mes de vida del Compte Expansié Plus PRO.

En cas que no s'assoleixi per part dels titulars el saldo minim que dona dret a la retribucié del Compte Expansio Plus PRO, la liquidaci6 es fara al 0% per aquest concepte.

Rendibilitat primer any: per al tram de saldo diari que excedeixi els 10.000 euros: 0% TIN. Per al tram de saldo diari des de O fins a un maxim de 10.000 euros: 2,919% TIN, 1,8191% TAE (calculada
tenint en compte els dos tipus d’interés per al suposit de permanéncia del saldo mitja diari durant un any complet des de I'alta del compte). Exemple de liquidacio: saldo en compte de 15.000 euros
diaris, saldo diari sobre el qual es remunera: 10.000 euros; freqiiéncia mensual; interessos liquidats en I'any: 270,82 euros.

Rendibilitat resta anys: per al tram de saldo diari que excedeixi els 10.000 euros: 0% TIN. Per al tram de saldo diari des de O fins a un maxim de 10.000 euros: 2,919% TIN, 1,9910% TAE (calculada
tenint en compte els dos tipus d’interés per al suposit de permanéncia del saldo mitja diari durant un any complet a partir del segon any del compte). Exemple de liquidacié: saldo en compte de
15.000 euros diaris, saldo diari sobre el qual es remunera: 10.000 euros; freqliéncia mensual; interessos liquidats en I'any: 295,96 euros.

2. T'abonarem fins a 50 euros bruts al mes, sempre que I'import de la devoluci6 sigui igual o superior a 5 euros i hagis fet cinc compres durant el mes amb les teves targetes.

- Rebuts domiciliats de llum, gas, teléfon fix, mobil i Internet.

- Rebuts domiciliats que corresponguin, com a emissor, a organitzacions no governamentals (ONG) registrades en I’Agéncia Espanyola de Cooperacio i els rebuts de collegis, escoles bressol i
universitats carregats durant el mes. S’ha de tractar de centres docents espanyols (publics, privats i concertats) i en queden excloses les despeses d’académies particulars, collegis professionals o
despeses diferents a les d’escolaritzacié. Tampoc s’hi inclouen les despeses en concepte de postgraus, masters i doctorats.

- Operacions de compra fetes a crédit incloses en la liquidacié del mes, amb les targetes modalitat Classic, Or, Premium, Platinum i Shopping Or el contracte de les quals estigui associat a aquest
compte, en els establiments comercials d’alimentacio inclosos, que es poden consultar en la pagina www.bancsabadell.com/compteexpansioplus. Minim de 5 euros i fins a 50 euros al mes.

Oferta valida per a nous comptes oberts des del 24/04,/2018 fins al 31/12/2018 amb la domiciliaci6 en el Compte Expansié Plus PRO d’una nova nomina, pensio o ingrés regular mensual per un
import minim de 3.000 euros (se n’exclouen els ingressos procedents de comptes oberts en el grup Banc Sabadell a nom del mateix titular). També cal haver domiciliat dos rebuts domestics en els
dos Gltims mesos.

Els titulars d’'un Compte Expansi6 Plus PRO en podran disposar d’un altre d’addicional sense requisits de domiciliacié de nomina, pensié o ingressos mensuals recurrents. |, a més a més, tots els
Comptes Professional que vulgui, sense comissi6 d’administracié i de manteniment (rendibilitat Compte Professional: 0% TAE).

Pot fer extensiva aquesta oferta als seus empleats i familiars de primer grau.

sabadellprofessional.com



NEGOCIS

Ebnim

amb tu cada dia

TENS UN GESTOR ESPECIALISTA
PERQUE PUGUIS VENDRE MES

A CaixaBank et volem oferir solucions a mida per al teu dia a dia, de
financament, per a la teva proteccio i la del teu negoci, d'estalvi per al
futur i per als teus empleats. | creiem que la millor manera de fer-ho és en
persona. Per aix0, posem a la teva disposicio un gestor especialista que
t'anira a veure al teu negoci i a ajudar-te amb totes les gestions.

Negocis,
en persona

ADO € CaixaBank
Qg)@ www.CaixaBank.cat/Negocis Negocis

) k
i Eatrﬂ_cmafiﬂr_de NRI: 1517-2016/09681
=== |'Equip Olimpic







InUmero 77 de la Revista Economica de Catalunya

que el lector té ales mans s’obre, com és habitual,

amb la seccié Revista d’Economia, integrada en

aquesta ocasio per dos articles. Julia Bosch, Jau-
me Garcia i Carles Murillo posen en relleu en el seu article la
importancia creixent de I'esport com a sector economic delimi-
tant, en primer lloc, el seu perimetre, és a dir, exposant quée
s’entén per industria de I'esport. Analitzen a continuacio el pes
economic de I'esport a Catalunya i aporten estimacions de
I'efecte d’arrossegament i de suport que I'esport té envers al-
tres sectors de I'economia catalana. Dibuixen, per Ultim, el per-
fil del consumidor esportiu, analitzant tant la practica esportiva
com la despesa en béns i serveis esportius, passant per una
activitat en alga com son els e-sports.

Ferran Navinés, Carles Manera, Javier Franconetti i Marta
Bonnail elaboren una tipologia de les regions espanyoles
en funcié de la seva resiliencia, és a dir, de la capacitat
per adaptar-se millor que altres espais a les dificultats
economiques que provoquen els periodes de crisi. Analitzen
amb aquesta finalitat I'evolucié de la taxa de benefici (i la de
les variables explicatives: la productivitat del capital i la quota
d’excedent brut d’explotacio) de I'economia espanyola al llarg
del periode 1965-2011 i identifiquen fins a vuit modalitats
diferents de comunitats autbnomes.

El Dossier central analitza, per la seva part, la col-laboracié
publicoprivada. Com molt bé recorda Albert Serra, coordinador
del Dossier, larelacio entre I'univers publici el privat ha estat una
questié objecte de debat des de temps quasi remots. En el
nostre entorn més proper, els paisos occidentals, aquest debat
s’ha intensificat recentment, tant en la presencia com en la vi-
rulencia, a partir de la crisi del 2007. Aliens en gran mesura a
I'esmentat debat, els sistemes econdmics democratics avan-
cats i també la major part de la resta de paisos, inclosa la Xina,
mostren una realitat en qué els ambits public i privat s’interrela-
cionen cada dia amb més intensitat i interdependéncia. Sem-
bla, doncs, més oportl que mai analitzar aquesta singularitat,
desbrossant la teranyina de la relacid public-privat. Aquesta
analisi s’ha volgut reflectir al Dossier, exposant les reflexions i
experiencies d’un conjunt d’autors que treballen des de ja fa
temps en aquest ambit. Autors que, amb diferents nivells
de coincidéncia, comparteixen dues grans hipotesis de treball:
a) la cooperacié publicoprivada en la creacio de valor public és
una realitat consolidada i imprescindible per garantir I'accio
de I'Estat en la provisié de béns publics, i b) la gestié de la co-
operacio publicoprivada planteja reptes de naturalesa molt di-
ferent, des dels étics i morals fins als operatius i relacionals, que
demanen un rigor extrem en la seva practica, de la qual el nos-
tre sistema, public i privat, esta encara molt allunyat. l
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esport té& una important vessant social per la par-

ticipacio de la ciutadania en les activitats esporti-

ves, tant d’una manera activa com passiva.

Aquesta participacio facilita les relacions, canalit-
za la necessitat de confrontacio, desperta la creativitat, millora
el clima social i afavoreix la integracié social. Es important reco-
neixer aquesta rellevancia social de I'esport, ja que té, al seu
torn, una traduccié econdmica en tant que les activitats del
sector de I'esport generen produccié de béns i serveis, distribu-
eixen rendes i creen ocupacio.

En aquest article es vol posar en relleu la importancia creixent
de l'esport com a sector econdomic, sobre la base de la
informacio disponible. En el primer apartat es contextualitza, a
partir de la seva definicié, que s’entén per industria de I'esport
i la seva evolucio recent. En el segon apartat s’analitza el pes
economic de I'esport a Catalunya i la comparativa amb altres
territoris. Al mateix temps, s’aporten estimacions de I'efecte
d’arrossegament i de suport que l'esport té envers altres
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sectors de I'economia catalana. El tercer apartat tracta del
consumidor esportiu, i analitza tant la practica esportiva com la
despesa en béns i serveis esportius, passant per una activitat
en alca com son els e-sports. Larticle clou amb unes breus
conclusions.

1. La industria de Pesport

La Carta Europea de I'Esport de maig del 1992 assenyala,
en ljarticle 2, que és el que cal entendre per esport: “esport
és tot tipus d’activitat fisica que, mitjancant la participacio,
organitzada o no, té per finalitat I'expressid o la millora de la
condicio fisica i psiquica, el desenvolupament de les relacions
socials o I'assoliment de resultats esportius en qualsevol tipus
de competicio”.

No és fins al Tractat d’Amsterdam (1997) i, poc després, a la
Declaracié de Nica de I'any 2000, que el Consell d’Europa es
pronuncia clarament en favor del reconeixement de la funcid
social (identitat i inclusi®), cultural i educativa de I'esport. En
aquest mateix sentit, I'annex a la declaracié es refereix al mén
federatiu i de totes les altres entitats esportives en I'ambit de
'esport no professional, a la importancia de les politiques
publiques i, en el context que ara ens ocupa, a la dimensié
economica de I'esport.



’esport genera un conjunt d’activitats economiques molt
divers, tant pel que fa als productes i serveis oferts com per
les caracteristiques, perfils i expectatives dels demandants.
En aquest sentit, la definicié amplia d’esport com a sector
economic, segons s’esmentava a la Declaracid de Vilnius
(2007) aplega totes les activitats que requereixen I'esport
com a input, és a dir, tots els béns i serveis relacionats amb
I'activitat esportiva, i que inclou els productes connexos,
és a dir, els que no sén estrictament necessaris per a la
practica esportiva. A la mateixa Declaracié de Vinius es
reconeix, també, una manera de definir I'esport emprant una
aproximacié estadistica, és a dir, identificant el codi de la
CCAE-2009 931 de les activitats esportives.

Els agents economics que intervenen en el sector i la cadena de
valor queden representats a la figura 1. Les empreses i entitats
esportives tenen naturalesa juridica (societats anonimes,
societats anonimes esportives, clubs de socis, associacions,
federacions, lligues professionals) i finalitats diverses (fabricacio i
distribucié de material, maquinari, equipament esportiu i nutricio,
passant per la prestacié de serveis personals, la consultoria,
participacio i organitzacié d’esdeveniments), a més d’empreses

d’apostes esportives i, fins i tot, els agents que operen en els
e-sports. També caldria tenir en compte en aquesta relacio els
patrocinadors dels esportistes, les competicions, les ligues i els
esdeveniments esportius, sigui que ho facin com a proveidors
de material i productes esportius, sigui, senzillament, com a
empreses que cerquen en I'esport una finestra immillorable per
comunicar les seves marques. El sector public intervé també en
aquest ambit de manera rellevant, ja sigui en el disseny de les
politiques de I'esport o en la regulacié del sector des del punt
de vista dels ensenyaments i titulacions, com amb aportacions
per a la construccid, el manteniment i la gestio d’instal-lacions
i equipaments esportius, aixi com també en I'organitzaci6 i
gestio d’esdeveniments.

Des del punt de vista de la demanda, el consumidor de
productes i serveis esportius ho fa en tant que practica,
esporadicament o habitualment, esport o consumeix
espectacles esportius i tota la informacié que se’n deriva, ja
sigui assistint en directe a qualsevol esdeveniment esportiu,
fent-ne el seguiment a través dels mitjans de comunicacio o
intervenint-hi per mitja de les xarxes socials, com apostant o

llegint la premsa escrita o digital.
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Font: www.indescat.org.

Revista Economica de

Catalunya

9



El creixement que ha experimentat el sector és el resultat de
tres forces diferents. En primer lloc, I'interes que genera I'esport
és creixent arreu. Els esdeveniments esportius i I'extensio de la
practica esportiva a qualsevol persona, independentment de
la seva edat, sexe i condicio fisica o psiquica, fan que I'esport
estigui cada vegada més present a la vida de la majoria de la
poblacié. La incorporacié de nous productes i serveis esportius
per satisfer els canvis en les necessitats, tant dels esportistes
com dels espectadors que assisteixen —0 segueixen pels
diferents mitjans de comunicacio— als esdeveniments esportius,
fan més atractiva I'experiencia.

Aquesta experiencia Unica i irrepetible que suposa per al
practicant, I'espectador i el seguidor dels esdeveniments
esportius és un altre dels factors impulsors de canvis en el
sector esportiu. Resulta cada cop més habitual que la practica
esportiva i el seguiment dels esdeveniments esportius sigui
compartit pels protagonistes amb els seus amics i coneguts
a través de les xarxes socials. El fet esportiu genera milers de
variables que, amb un senzill dispositiu electronic, es posen a
I'abast de I'espectador de manera immediata; les imatges es
comparteixen com també es gaudeix opinant i veient les opinions
dels experts i dels seguidors a les xarxes. Aquesta realitat
suposa, a més, una interessant i nova industria, amb un fort
component d’emprenedoria, amb forta preséncia tecnologica
en forma d’aplicacions (apps) dedicades a facilitar la tasca dels
entrenadors i tecnics, del practicant esportiu i de I'espectador.

El tercer element d’'impuls a la dinamitzacié del sector és el que
resulta de la participacid d’empreses en I'esport per qualsevol
de les formules del patrocini i de la comunicacid del fet
esportiu. Tant és aixi que la llista de les marques esportives més
reconegudes i amb més valor economic, que publica anualment
Forbes, aplega en el top 5 Nike, Adidas i Under Armour, a més
d’ESPN (Entertainment and Sports Programming Network) i
Sky Sports.

Catalunya, pel que fa a I'esport professional i a les grans
competicions, hi participa de manera destacada, ja sigui amb
la preséncia de clubs que disputen les competicions nacionals
i internacionals, ja sigui essent la seu d’associacions i lligues
professionals com és el cas, per exemple, de I'associacio
espanyola de basquet (ACB), I'Eurolliga de Basquet, la Lliga
d’Handbol (ASOBAL), la Federacid Espanyola de Patinatge,
entre d’altres. També acull moltes competicions nacionals
i internacionals de destacades disciplines esportives, i les
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competicions de motor al més alt nivell al Circuit de Barcelona-
Catalunya a Montmeld. La figura 2 mostra la cadena de valor
de les competicions professionals en la qual, com a agents
principals, intervenen —a més de les entitats a les quals ens
acabem de referi— les empreses que troben en I'esport
professional la finestra ideal per exposar les seves marques, els
esportistes i els seus agents i representants, els espectadors i
els mitjans de comunicacio.

L’any 2010, per iniciativa de la Secretaria General de I'Esport,
es crea el Cluster de la Industria de I'Esport de Catalunya
(INDESCAT) amb la intencio de millorar la seva competitivitat
amb la creacié de productes i serveis innovadors. L'INDESCAT
compta, avui dia, amb més de 75 entitats associades:
empreses fabricants de productes, entitats esportives (clubs
i associacions esportives), organitzadors d’esdeveniments,
propietaries i gestores d'instal-lacions i equipaments, centres
de formacio i recerca i, també, entitats locals amb una forta
implicacié amb el fenomen esportiu.

La facturacio global de les entitats i empreses membres de
'INDESCAT s’estima en gairebé 1.500 milions d’euros I'any
2015. LINDESCAT, com els altres clusters de Catalunya, és
una associacio privada sense anim de lucre que té per objecte
identificar i facilitar les oportunitats de negoci en el sector de
I'esport, generant ocupacio i reforgant el paper de la industria de
I'esport en I'economia catalana. En aquest sentit, 'INDESCAT
agrupa la seva activitat en un conjunt d’eixos com ara la
internacionalitzacio, la innovacié, la formacio, I'emprenedoria,
fer visible el sector, potenciar el networking i I'impuls al
coneixement i la modernitzacio, tots amb els seus objectius i
els seus instruments corresponents (www.indescat.org).

2. El pes economic de 'esport

Qualsevol mesura de la repercussio del sector de I'esport en
una economia ha de partir, previament, de definir si el que es
vol mesurar és el seu pes economic o0 bé I'mpacte. El pes
economic es pot definir com el valor economic del volum
d’activitats que, de manera directa i indirecta, estan lligades a
les activitats esportives. Limpacte economic de I'esport és un
concepte més ampli i t& a veure amb els efectes d’expansio
que aquest sector promou dins del teixit economic global
(Secretaria General de I'Esport, 2010a: 26-33). Per tant, és
evident que, per valorar I'impacte, es necessita un model
economic en qué el comportament del sector i els seus ligams
amb la resta de sectors estiguin adequadament representats.



Figura 2. L’'ecosistema esportiu: el flux de diners
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'impacte econdomic s’utilitza generalment en el cas de la
valoracioé d’esdeveniments esportius de certa rellevancia i el
model econdmic que es fa servir esta basat en les taules input-
output. D’altra banda, els estudis de pes econdmic de I'esport
se centren en I'estimacio dels principals agregats economics del
sector (produccio, valor afegit, consums intermedis, ocupacio)
des de la perspectiva de I'oferta 0 de les despeses en esport de
families i institucions des del vessant de la demanda.

En tot cas, la manera optima de valorar el pes d’un sector com
I'esportiu és a través de I'elaboracid d’'un compte satellit que
permeti abordar I'estimacié de les macromagnituds del sector, i
que possibiliti 'encaix amb la informacié dels comptes econdomics
generals, esdevenint aixi part de 'estadistica oficial. Es clar que, si
es disposés d’'un compte satellit del sector de I'esport, aleshores
el problema de mesura del sector de I'esport estaria resolt. En
efecte, tant a escala relativa (participacio del valor afegit (VAB) del
sector) com a escala absoluta (produccié efectiva), aquest compte
satellit incorporaria tota la informacié comptable necessaria.

Dos factors donen suport a I'elecci6 del VAB com a
magnitud economica de referencia per determinar el pes

del sector de I'esport en una economia. El primer é€s que el
VAB és l'indicador que més s’utilitza en les comparacions
de la dimensié economica de les diferents branques
d’activitat d’'una economia. El segon és que el VAB permet
evitar duplicitats de comptabilitzacio, ja que descompta els
consums intermedis.

En condicions ideals de disponibilitat d’informacié es pot
valorar, per a un periode determinat, la contribucié del sector
de I'esport al conjunt de I'economia:

® |'aportacio neta de I'esport mesurada pel valor afegit i el pes
percentual que aquest representa en el VAB de I'economia
catalana.

® | a producci6 efectiva de I'esport, que resulta de sumar el
VAB i els consums intermedis, que indiquen els ligams dels
productors esportius amb ells mateixos i amb la resta de
sectors com a proveidors.

® | a despesa total de I'esport, que parteix del consum total i
afegeix les inversions efectuades pels productors esportius en
infraestructures esportives.
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En aquest article presentem els resultats per al 2013
d’avaluacié del pes economic de I'esport a Catalunya (Bosch
et al., 2015), fruit d’un estudi fet per al Consell Catala de
'Esport de la Generalitat de Catalunya." La metodologia
utilitzada es basa en I'estimacid dels principals agregats
economics del sector de l'esport i, per tant, la valoracio
economica es fa des de la perspectiva de I'oferta (produccio),
i el primer pas consisteix a identificar els productors de béns i
serveis associats a I'esport.

Els productes poden ser béns i serveis caracteristics de
I'esport o béns i serveis connexos. Els productes propis son
els que estan vinculats directament a I'activitat esportiva d’'un
productor (fabricacié de materials per a la practica esportiva,
proveiment de serveis esportius, etcetera). El productes
connexos es manifesten com a consequencia de I'existéncia
d’una activitat esportiva, perd no son intrinsecs a aquesta, sind
oferts per sectors economics no catalogats especificament
com a esportius perd que sdn complementaris a I'existéncia
de l'esport (mitians de comunicacid, apostes esportives,
allotjament i restauracio, etcétera).

Un cop identificats els productors, s’han d’analitzar, per a
cadascun d’ells, els comptes de resultats, que ofereixen la
informacio economica per estimar els agregats del sector. En la
classificacio dels productors esportius la primera distincié que
s’ha plantejat és la que correspon a sector privat i sector public,
la qual respon dbviament a un criteri de personalitat juridica,
pero té al mateix temps un contingut informatiu rellevant, ja que
els procediments comptables d’ambdds tipus de productors
difereixen lleugerament.

En el cas dels productors privats, es distingeix entre els que
participen en el mercat a fi d’obtenir beneficis i les institucions
privades sense finalitat de lucre (IPSFL). Entre els primers cal
diferenciar entre:

® |es persones juridiques o societats, que integren tots
els productors I'activitat principal dels quals esta ligada a la
provisid de béns i serveis esportius, incloent-hi els mitjans de
comunicacio. Les fonts d’informacio utilitzades per valorar
aquests productors han estat les enquestes de I'INE: Enquesta

1 Amb la mateixa metodologia s’ha fet també un estudi per a la
demarcacioé de Barcelona per a la Gerencia de Serveis d’Esports
de la Diputacio de Barcelona (Bosch et al., 2017).
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industrial d’empreses, Enquesta anual de serveis i Enquesta
industrial de productes, I'explotacié de les quals per a
Catalunya, i per als codis CCAE-2009 relacionats amb 'esport,
ha facilitat I'ldescat.

® | es persones fisiques, que integren tots els productors de
béns i serveis esportius que no constitueixen societats. La
font d’informacié més adequada és la corresponent a les
declaracions de I'IRPF, de les donades d’alta en els epigrafs
de I'AE relacionats amb I'esport, dades que ha proporcionat
I'Institut d’Estudis Fiscals estatal.

En relacié amb el segon bloc, les IPSFL inclouen en el cas del
sector de I'esport:

® | es federacions esportives i els consells esportius comarcals,
els comptes de perdues i guanys dels quals ha facilitat el
Consell Catala de I'Esport.

® Els clubs esportius, incloent-hi el FC Barcelona i les societats
anonimes esportives. La informacio per al 2013 s’ha estimant
a partir del creixement nominal del VAB del sector d’activitats
artistiques, recreatives i esportives aplicat als resultats de I'any
2007 de I'estudi elaborat per Itik Consultoria Esport i Lleure
(SGE, 2010b).

Pel que fa als productors publics, hiha una varietat d’institucions
que proveeixen béns i serveis esportius:

e Els organismes que pertanyen a la Generalitat de Catalunya
a través de la Secretaria General de I'Esport, la informacio
dels quals I'ha proporcionat el Consell Catala de I'Esport o les
mateixes empreses.

- Consell Catala de 'Esport,

- Centre d’Alt Rendiment,

- Institut Nacional d’Educacié Fisica de Catalunya (INEFC),

- Altres institucions (Ports de la Generalitat, Equacat, Circuit de
Barcelona-Catalunya, Circuit de Motocros i estacions d’esqui
gestionades per Ferrocarrils de la Generalitat de Catalunya).

® | es diputacions provincials i els ajuntaments, la informacio
dels quals s’ha extret dels pressupostos liquidats de les entitats
locals que publica el Ministeri d’Hisenda i Administracions
Publiques.

® Els mitjans de comunicacio de titularitat publica, la informacio
dels quals prové de la liquidacié dels seus pressupostos,
ponderada pel pes de I'esport dins la programacio.



® |es institucions dedicades a I'educacié esportiva no uni-
versitaria i les universitats. La valoracio dels ensenyaments, tant
publics com privats, s’ha calculat a partir de les retribucions
salarials brutes del professorat i de les cotitzacions a la
Seguretat Social que efectua I'ocupador. D’altra banda, la
valoracio dels serveis esportius de les universitats s’ha obtingut
a partir d’enquestes als responsables d’aquests serveis de
totes les universitats catalanes.

El pes del VAB del sector esportiu sobre el VAB catala va ser
d’'un 1,2% el 2013, mentre que en termes absoluts el VAB
esportiu va ser de més de 2.070 milions d’euros el mateix any.
Cal assenyalar que el 85,8% d’aquest VAB corresponia als
productors del sector privat, mentre que la resta era produccio
publica. D’altra banda, la producci¢ efectiva total del sector de
I'esport catala suposava gairebé 3.870 milions d’euros.

La taula 2.1 mostra els agregats del sector de I'esport a
Catalunya I'any 2013 per productor.? Com es pot comprovar,
les institucions privades sense finalitat de lucre (IPSFL) son el

2 Cal notar que en els mitjans de comunicacié i en I’educacio6 es-
portiva hi ha tant productors publics com privats.

principal productor esportiu, amb un pes del seu VAB sobre el
total del 49,2%, seguides pel sector privat amb anim de lucre
amb el 35,5%, I'educacié esportiva amb el 9,4% i el sector
public amb el 5,9%.

Entre els productors del sector privat hi ha les societats les
més rellevants, ja que suposen un 72,3% del total del VAB
d’aquests productors. Pel que fa a les IPSFL, destaquen els
clubs esportius, amb el 96,4% del VAB d’aquestes institucions
iun 47,4% del total del VAB esportiu catala. En el sector public
sobresurten els ajuntaments, amb un 72,4% del total del
VAB esportiu public, mentre que, en I'educacié esportiva, el
productor més destacat és I'ensenyament no universitari amb
un 90,6% del total.

D’altra banda, el total d’ocupats en el sector de I'esport
'any 2013 a Catalunya va ser de 73.825 persones, xifra que
representa un 2,5% del total de I'ocupacio a Catalunya el
mateix any. Les IPSFL son les que concentren un nombre més
alt d’ocupats, un 56,7% del total, seguides pel sector privat
amb anim de lucre, que suposa gairebé el 30,8% de I'ocupacio;
I'educacio esportiva, el 7,6%, i el sector public, el 4,9%.

Taula 2.1. Agregats economics del sector de I'esport a Catalunya (2013)

e N
VAB Consums intermedis Valor de produccio

Milers € % Milers € % Milers € %
Sector privat 737.329 35,5 724.844 40,4 1.462.173 37,8
Societats 533.114 25,7 506.196 28,2 1.039.310 26,9
Persones fisiques 20.015 1,0 - - 20.015 0,5
Mitjans de comunicacié 184.200 8,9 218.648 12,2 402.848 10,4
IPSFL 1.020.961 49,2 808.723 45,1 1.829.684 47,3
Federacions esportives 29.752 1,4 45.606 2,5 75.358 1,9
Consells esportius 7.193 0,3 5.135 0,3 12.328 0,3
Clubs esportius 984.017 47,4 757.981 42,2 1.741.998 45,0
Sector public 121.395 5,9 253.700 14,1 375.095 9,7
Generalitat 30.507 1,5 70.626 3,9 101.133 2,6
Diputacions 2.925 0,1 8.663 0,5 11.588 0,3
Ajuntaments 87.963 4,2 174.411 9,7 262.374 6,8
Educacioé 194.619 9,4 7.864 0,4 202.483 5,2
No universitaria 176.309 8,5 - - 176.309 4,6
INEFC 7.832 0,4 2.541 0,1 10.3783 0,3
Universitats 10.418 0,5 4.807 0,3 15.225 0,4
TOTAL 2.074.244 100,0 1.794.615 100,0 3.868.859 100,0

Font: elaboracio propia.
_
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Per tal d’aproximar I'impacte econdmic del sector de I'esport,
i fent servir la taula input-output de Catalunya (TIOC) del 2011
(Idescat, 2015), s’ha calculat aquest impacte a través dels
multiplicadors, aixi com la seva capacitat d’arrossegament i de
suport d’altres activitats (Bosch i Garcia, 2015).

En I'estudi es van identificar, a partir de la CCAE-2009, una
serie de sectors on es podien trobar productes esportius,
tant caracteristics com connexos. A través de la seva
correspondéncia amb els 82 sectors de la TIOC, s’han elaborat
els multiplicadors tipus | (directes + indirectes) i tipus Il o totals
(directes + indirectes + induits) de produccid, valor afegit i
ocupacio. En aquests sentit, els multiplicadors del sector de
I'esport catala en conjunt sén 1,47 i 2,21 els de produccio; 0,81
i 1,24 els del VAB, i 13,32 i 20,05 els d’ocupacio.

A més, s’han calculat els coeficients de Dietzenbacher-Van der
Linden (1997) que mesuren, a través dels vincles entre els sectors
de la TIOC, la capacitat d’arrossegament i de suport d’aquests.
En concret, aquests coeficients mesuren les caigudes en la
produccid total de I'economia com a consequiencia que un sector
concret deixés d’atendre les seves necessitats de consums
intermedis dins de I'economia catalana (vincles d’arrossegament
0 cap enrere) o que deixés de satisfer les necessitats de consums
intermedis d’altres sectors (vincles de suport o0 cap endavant).
Els corresponents als sector de I'esport en conjunt sén -0,42
(arrossegament) i -0,22 (suport). Es a dir, I'esport és un sector
amb més vincles d’arrossegament que de suport.

També es fa una estimacio dels efectes directes, indirectes i
induits que els consums intermedis del sector esportiu catalaiel
valor afegit que genera té en el conjunt de I'economia catalana,
tant en VAB com en ocupacio. Un cop calculats els impactes
de tipus l i tipus Il, s’obté que el VAB associat al sector esportiu
representa I'1,9% (tipus 1) i el 3,3% (tipus Il) del total. En el cas
de I'ocupacio, aquests percentatges son del 4% (tipus |) i del
5,2% (tipus Il) del total. Com es pot comprovar, aquests pesos
sén superiors als calculats directament.

Per bé que la quantificacio de I'aportacié del sector de I'esport
a I'economia de diferents territoris ha estat objecte d'interes,
els exercicis s’han efectuat amb metodologies diferents, fet que
dificulta la comparacio de resultats. A més, molts dels estudis,
tant d’ambit internacional com per comunitats autonomes, sén
bastant antics ates que daten de la decada dels 90 del segle
passat o de principis d’aquest.
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Entre el 20101 el 2015 han
augmentat 11,4 punts percentuals
els catalans que practiquen
algun esport cada setmana
19,2 punis a Espanya

Més recentment, I'any 2012 es va presentar el treball de SpEA
que, impulsat per la Comissié Europea, omple un buit en el camp
dels estudis del sector de I'esport. Tot i que les dades utilitzades
son del 2005, aquest treball, a banda de I'esfor¢ de quantificar
tots els paisos, garanteix que la metodologia que s’aplica és la
mateixa per a tots ells. Aquesta metodologia utilitza una adapta-
ci6 especifica de la comptabilitat nacional dels paisos membres,
aixi com dades de comerg intracomunitari, per fer una taula input-
output multiregional del sector de I'esport, basada en les 27 taules
input-output de I'esport de cada pais. Aquest fet significa que
els resultats son consistents amb les comptabilitats nacionals,
d’una banda, i amb el comerg intracomunitari, de I'altra.

Lestudi parteix de la definicié de Vilnius d’esport, sent I'estricta
la que més s’apropa a la utilitzada en I'estudi perd sense els
mitjans de comunicacié ni les apostes esportives. Aixi, sense
aquests dos productors el VAB esportiu de Catalunya tindria un
pes de I'1,06% del total, xifra lleugerament inferior a la mitjana de
la UE, que és d’'un 1,13%. D’altra banda, €l pes de I'ocupacio
relacionada amb I'esport a Catalunya es va situar en un 2,10%,
mentre que la mitjana europea va ser d'un 2,12%. Les xifres
corresponents al conjunt de I'Estat espanyol son d’'un pes del
I'esport del 0,90% en el VAB i d’un 1,33% en el cas de I'ocupacio.

3. El consumidor esportiu

L’activitat que es genera en la industria de I'esport depén
de la practica de I'esport i de I'activitat fisica en general, bé
sigui practica activa o bé com a consequéencia de consumir
productes 0 serveis generats per la practica esportiva de
tercers: assistencia i seguiment informatiu dels espectacles
esportius o participacié en apostes vinculades a aquests, per
exemple. En aquest sentit, cal esmentar que les estadistiques
sobre la practica d’activitat fisica i esport no formen part del
conjunt de les estadistiques oficials d’ambit europeu, el que fa
que la seva produccid no estigui estandarditzada entre paisos.

En el cas de Catalunya, la informaci¢ estadistica més completa
i més recent sobre la practica esportiva es pot trobar en



'Enquesta d’habits esportius a Espanya 2015 (EHD-2015),
elaborada conjuntament pel Ministeri d’Educacié, Cultura
i Esport i el Consell Superior d’Esports, i que és continuacio
d’iniciatives anteriors de caracteristiques similars. Una primera
evidencia que se’n deriva de la informacié d’aquesta enquesta
(taula 3.1) és que el 58,2% dels catalans majors de 15 anys
van practicar algun esport I'any 2015, mentre el 50,6% ho
van fer amb una periodicitat d’almenys un cop a la setmana.
Xifres que comparen amb els percentatges del 53,5% i 46,2%,
respectivament, per al cas d’Espanya. En I'ambit de la Unid
Europea, les darreres xifres publicades per a I'any 2013
(Comissié Europea, 2014) situen aquests percentatges en
el 58% i 41%. Aquestes taxes de practica esportiva, com a
minim setmanal, es poden comparar amb les que corresponen
a I'any 2010 a partir d’una font metodologicament similar
(Garcia i Llopis, 2011). En concret, entre el 2010 i el 2015 han
augmentat 11,4 punts percentuals en el cas de Catalunya i 9,2
punts percentuals en el cas d’Espanya.

Aixi mateix, la informacid de la taula 3.1 posa de manifest
una diferencia significativa entre homes i dones quant a la
practica esportiva (com a minim setmanal), 53,5% i 47,9%
respectivament a Catalunya, diferencia menys acusada com
més intensa és la practica esportiva. Pel que fa a la relacié entre
practica esportiva i edat, aquesta és marcadament negativa i
oscilla entre el 79,6% per al grup de 15 a 24 anys i el 23,9%
per als més grans de 65 anys, destacant que la proporcio de
practicants que ho fan de manera més intensa (diariament) és
més elevada entre els més joves (42,8%) i el més grans (34,6%)
que entre els d’edats intermedies (30,6%).

'EHD-2015 no analitza les practiques esportives dels menors
de 15 anys. A escala de Catalunya recentment el Consell Catala

Taula 3.1. Taxa de practica esportiva (%)

de I'Esport va fer I'estudi Els habits esportius dels escolars
de Catalunya 2016, on s’analitzen les practiques esportives
organitzades i no organitzades fora de I'horari escolar dels
alumnes que estan cursant primaria o ESO. El 72,8% dels
escolars realitzen aquest tipus d’activitats, percentatge que és
del 68,1% entre les noies i del 78,0% entre els nois. Aquesta
xifra (72,8%) representa un augment de 4,5 punts percentuals
respecte dels resultats per a Catalunya corresponents a un
estudi de caracteristiques similars fet a escala de tot Espanya
(Consell Superior d’Esports, 2011).

La rellevancia de la practica esportiva entre els escolars va
més enlla del curt termini, quan observem que la major part
dels practicants esportius a Catalunya (69,3%) van comengar
aquesta practica quan eren menors de 15 anys. En el cas de
les dones la iniciacio en la practica esportiva és més tardana,
un 16,7% ho fa més tard dels 25 anys per un 8,1% en el cas
dels homes. En aquest sentit, en el treball de Garcia i Suarez
(2017) es detecta una certa caiguda en les taxes de participacio
esportiva escolar després que hagin passat uns tres anys des
de I'inici d’aquesta, la qual cosa porta a considerar la necessitat
de dissenyar actuacions per consolidar-la un cop passat
el periode inicial, atesa la incidencia en els comportaments
posteriors quan siguin adults.

Evidentment, el disseny de politiques per fomentar la practica
esportiva passa per congixer quines son les motivacions que
porten els individus a practicar esport i quines hi ha darrera
de no fer-ho o, si més no, fer-ho menys del que voldrien.
[’EHD-2015 inclou dues preguntes vinculades a aquests dos
aspectes motivacionals. A la taula 3.2 es presenta la distribucio
dels practicants esportius segons el motiu, entre els dos
principals, pel que fa a I'esport. S’han destacat aquells cinc

e N
Ultim any Diariament Almenys un cop | Almenys un cop Almenys un cop
a la setmana al mes al trimestre
ESPANYA 53,5 19,5 46,2 51,0 52,3
CATALUNYA 58,2 19,0 50,6 56,0 57,1
Homes 64,1 20,1 53,4 61,5 63,0
Dones 52,7 18,0 47,9 50,7 51,6
9 Font: Enquesta d’habits esportius a Espanya 2015 i elaboracié propia.

Revista Economica de Catalunya

15



Taula 3.2. Distribucié entre els practicants dels motius principals per fer esport (%)

K
Forma Diversio Salut Relax Agradar Altres
ESPANYA 29,9 23,0 14,8 13,7 11,9 6,6
CATALUNYA 28,8 22,3 17,3 12,6 12,0 7,0
Homes 26,0 26,5 15,8 10,0 14,6 71
Dones 32,0 17,4 19,0 15,6 9,1 6,9
Font: Enquesta d’habits esportius a Espanya 2015 i elaboracié propia.
N

que suposen cadascun d’ells més del 10% de casos que,
per aquest ordre, tant a Catalunya com a Espanya, son els
seglents: per mantenir o millorar la forma fisica, per diversio
0 entreteniment, per motius de salut, per relaxar-se i perqué |i
agrada 'esport.

Es pot observar que els patrons no sén totalment coincidents
entre homes i dones. Aspectes vinculats amb l'estat de
forma, la salut i el fet de relaxar-se semblen més rellevants
entre aquestes Ultimes. Aixi mateix, els patrons semblen forca
canviants segons l'edat. Els motius de diversio, el fet que
agradi fer esport i I'esport com a forma de relaxacié perden
pes, sobretot en el cas del primer, a mesura que la gent es va
fent més gran. Per contra, els motius vinculats amb la salut
guanyen pes amb I'edat.

Pel que fa als motius darrere el fet de no practicar esport o no
fer més esport, clarament la manca de temps és el motiu més
citat (47% a Catalunya), seguit en aquest ordre per la manca
d’interés, motius de salut, motius economics, I'edat i amb
menys pes la manca d’instal-lacions adequades properes i no
disposar d’algu amb qui practicar.

Com s’ha indicat anteriorment, I'activitat productiva vinculada
al sector de I'esport també té a veure amb el que podriem
qualificar de participacié passiva, com seria el cas de
I'assistencia a espectacles esportius o 'interés per la informacié
generada pel mén de I'esport. En aquest sentit, 'EHD-2015
inclou unes preguntes relatives al nivell d’interes, en una
escala de 0 (minim) a 10 (maxim), sobre un conjunt d’activitats
esportives: esport en general, practica esportiva, assistencia a
espectacles esportius, visié o audicid d’espectacles esportius
per mitjans no presencials, informacio sobre esport per mitjans
no presencials i jugar a videojocs vinculats a I'esport. A la taula
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3.3 es presenten per a cadascuna d’aquestes activitats les
mitjanes del grau d’interes.

No es troben diferencies molt significatives entre les mitjanes
del nivell de satisfaccié a Catalunya i Espanya en relacié amb
les activitats vinculades a I'esport. La comparativa entre homes
i dones, tant en nivell d’interés com en taxa de participacio, es
tradueix en valors més alts d’ambdues magnituds per als primers.
Cal destacar que aquestes diferéncies sén més acusades pel
que fa a la visio i audicié d’espectacles esportius i, sobretot, en
el cas de la informacié. Aixi mateix, la condicio fisica fa que el
nivell d’interes i la taxa de participacio en aquelles activitats que
comporten un major o menor cost fisic sigui decreixent amb
I'edat. Les activitats més passives també mostren un cert patréd
de decreixement amb I'edat encara que menys acusat, amb
una excepcio destacable com és la menor taxa de participacio
en activitats vinculades a la informacié entre els més joves.

Tal com s’ha esmentat anteriorment, una de les activitats
esportives a les quals es fa referéncia en 'EHD-2015 és la de
jugar a videojocs vinculats a I'esport. En un moment que els
e-sports estan a I'alga, és oportl analitzar aquesta dimensio
de I'activitat esportiva, malgrat que el tipus de joc que domina
aquest esport (0 pseudoesport per a alguns) no té tematica
esportiva. Aixi, segons el Il Estudi d’audiencia dels e-sports a
Espanya, elaborat per ESL i Movistar I'any 2017, el joc més
preferit per ser vist en canals d’e-sports és el Counter Strike:GO
(62% dels enquestats), seguit per la League of Legends a forga
distancia (39,2%), mentre que el FIFA apareix en la setena
posicid. Segons aquest estudi, I'edat mitjiana d’aquells que
veuen e-sports és de 24 anys, gairebé el 80% tenen entre 15 i
29 anys, és molt majoritaria la preséncia masculina (97%) i és
habitual I'interes simultani per veure i també jugar a e-sports
(gairebé el 90% dels enquestats).



Taula 3.3. Interés (0-10) en diferents activitats esportives (mitjana)

4 N
Gen. Practica Assisténcia | Visio i audio | Informacio Videojocs
ESPANYA 6,4 5,6 4,3 5,4 4,9 1,6
CATALUNYA 6,6 5,7 4,3 5,6 51 1,6
Homes 7,1 6,1 4,9 6,6 6,2 2,3
Dones 6,1 5,3 3,7 4,7 4,0 1,0
Font: Enquesta d’habits esportius a Espanya 2015 i elaboracio propia.
N

De lainformacié que es presentaalataula 3.3, es podriainterpretar
que linterés per jugar a videojocs esportius és molt escas ates
que la mitiana d’interes és d’'1,6, més alta entre els homes i,
com seria d’esperar ates el component tecnologic, decreixent
amb I'edat. Si bé és cert que a Catalunya un 70% de poblacid
no mostra cap interes per jugar a videojocs esportius, aquests
percentatges canvien amb l'edat, i és del 33,4% entre aquells
amb edat entre 15 i 24 anys. La mitjana de l'interés en aquesta
activitat per a aquells per als quals aquest és positiu és de 5,4 i
esta per sobre de 6 en el cas dels més joves, cosa que apunta
a una consolidacié d’aquesta practica esportiva amb el pas dels
anys. En aquest sentit, el treball de Garcia i Murillo (2017) fet
amb dades de I'EHD-2015, assenyala que aquells que mostren
interes per jugar a videojocs tenen un interes més alt que la resta
en qualsevol de les altres activitats de participacid esportives,
apuntant a una certa complementarietat entre aquesta activitat
esportiva relativament nova i les més tradicionals.

Possiblement, I'ambit on la informacié sobre la industria de
I'esport és més limitada, ateses les caracteristiques d’aquesta,
és el que fa referencia a la despesa dels consumidors en
productes i serveis, generats per la industria del sector.
’enquesta rellevant en 'ambit de les despeses de les llars
és I'Enquesta de pressupostos familiars (EPF) que elabora
'INE anualment. Fins a la darrera enquesta disponible, la de
'any 2016, el detall de la informacié de despeses en béns
i serveis vinculades a la industria de I'esport era menor que
I'actual, malgrat que continuen existint algunes mancances, en
particular pel que fa a la despesa en roba i calgat esportiu, que
esta inclosa en categories més amplies.

A la taula 3.4 es presenta la informacio per a Catalunya relativa
als cinc grups de béns i serveis que es poden considerar
com a esportius i que sén assimilables a un sol grup de la

classificacid a cinc digits de la COICOP (Classification of
Individual Consumption according to Purpose): (07.1.3.0)
Bicicletes; (09.3.2.1) Equips per a esport (tant a I'aire lliure com
a cobert); (09.3.2.2) Equips per a acampada i lleure a 'aire lliure;
(09.4.1.1) Serveis recreatius i esportius: assistencia, i (09.4.1.2)
Serveis recreatius i esportius: participacio.

La despesa total en aquests cinc grups de béns representa
841,2 milions d’euros, és a dir, el 0,93% de la despesa total de
les llars catalanes, lleugerament superior, en termes relatius, al
0,91% que representa a Espanya. El grup de serveis recreatius
i esportius (participacio) és el que té un pes més important, ja
que representa el 63,6% d’aquesta despesa esportiva. Aquest
grup inclou els lloguers per a I'ls d’instal-lacions esportives,
pagaments federatius, quotes a clubs i associacions esportives,
i alguns serveis que tenen una condicid® més cultural que no
esportiva. Aquesta despesa esportiva en I'ambit de cada llar
suposa anualment 283,5 euros. Ara bé, si calculem la despesa
mitjana per a les llars que efectivament fan una despesa positiva
(Y > 0), llavors la despesa mitjana per llar augmenta, en alguns
casos molt significativament.

Una de les despeses en productes vinculats a I'esport que
no es pot identificar a partir de la informacié de I'EPF és
la corresponent a les apostes esportives. A la taula 3.5 es
reporten les xifres obtingudes de Cases et al. (2017), referides
a les apostes esportives de gestio privada presencials i les de
gesti6é publica a Catalunya I'any 2016. La despesa total és de
156,5 milions d’euros, perd el marge de joc o joc real (vendes
menys premis) va ser de 35 milions d’euros. Cal destacar la
importancia creixent de les apostes de gestié privada enfront
de les de gestid publica i que en les xifres anteriors no estan
incloses les apostes esportives en linia, en que les vendes als
web d’ambit nacional van representar més de 5.100 milions
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d’euros amb un marge de joc de 238,1 milions d’euros, xifres
que representen un increment del 32,4% respecte a I'any 2015.

Finalment, i tenint en compte les limitacions de I'EPF, la
informaci® de I'Enquesta de turisme de residents elaborada
per I'INE ha permes al Ministeri d’Educacié, Cultura i Esport
elaborar unes xifres de viatges i despeses fetes pels residents a
Espanya en viatges per motius vinculats a I'esport que apareixen
a I'Anuari estadistic de I'esport. Malauradament, aquestes
xifres estan referides a tot Espanya, sense detall per comunitats
autonomes, perd aquesta informacié possibilita tenir una idea
de la creixent importancia d’aquest tipus d’activitat.

Aixi, 'any 2016 van haver-hi poc més de 4 milions de viatges
d’aquesta mena (4,7% del total de viatges d’oci i vacances),
xifra que representa un creixement del 8,2% respecte a I'any
2015. Aquests viatges van portar associada una despesa just
per sobre dels 1.000 milions d’euros (un 4,7% de la despesa
total en viatges d’'oci i vacances), fet que representa un
creixement del 18,1% respecte a I'any anterior. D’altra banda,
els viatges d’estrangers a Espanya per motius vinculats a
I'esport van estar per sobre d’1,4 milions I'any 2016, xifra que
representa un increment del 46,5% respecte a I'any anterior,
amb una despesa associada de gairebé 1.400 milions d’euros
amb un increment del 58,4% respecte a I'any 2015.

4. Conclusions
En aquest estudi s’aborden aspectes relacionats amb la
mesura del pes economic de I'esport, amb la practica esportiva

i amb la despesa en béns i serveis esportius a Catalunya, i
previament es destaca qué s’entén per sector de I'esport i per
industria de I'esport. El gran creixement del sector de I'esport
els ultims anys es deu a tres elements fonamentals: I'augment
de I'interés que genera I'esport, tant pel que fa a la practica
com pel que fa als esdeveniments esportius; el canvi en I'oferta
de productes i serveis esportius que s’ha produit les Ultimes
decades, i 'augment de la participacid d’empreses en I'esport
a través del patrocini.

A Catalunya, el pes economic de I'esport mesurat a partir
del VAB es va estimar en un 1,2% l'any 2013, mentre que
I'ocupacié esportiva representava un 2,5% del total catala,
xifres que se situen per sobre de les del conjunt de I'Estatien la
mitjana europea. Cal tenir en compte, també, que les empreses
agrupades en el cluster INDESCAT van facturar prop de 1.500
milions d’euros. A més, I'esport és un sector dinamic en la
seva vinculacié amb la resta de sectors econdmics, amb més
notorietat per als vincles d’arrossegament d’altres sectors com
a demandant d’inputs. Aquesta informacio, pero, es podria
mesurar més acuradament si es disposés d’un compte satel-lit
del sector de I'esport.

Un dels elements dinamitzadors de la competitivitat de les
empreses i entitats esportives catalanes és el cluster de la
industria de I'esport a Catalunya (INDESCAT), que impulsa la
presencia exterior de les empreses fabricants de productes i
proveidores de serveis esportius, de lamateixa manera que dona
suport i incentiva experiencies de partenariat, especialment

Taula 3.4. Despesa anual en béns i productes esportius (2016)

4 N
Despesa total (milions €) Despesa per llar (€) Despesa per llar (€) (Y > 0)
Bicicletes 72,5 24,4 336,3
Equipament esportiu 12,7 38,0 124,2
Equipament d’acampada 11,5 3,9 44,0
Assisténcia 109,4 36,9 287,3
Participacio 535,1 180,3 618,6
Apostes gestio privada 101,5
Marge 19,6
Apostes gestié publica 56,0
Marge 15,4
Font: Enquesta de pressupostos familiars (2016), Cases et al. (2017) i elaboracio propia.

N
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entre el sector public i el privat, a més de I'emprenedoria amb
base tecnologica al sector.

Draltra banda, els catalans que practiquen esport almenys
un cop a la setmana superen el 50% I'any 2015, amb un
creixement de més d’11 punts percentuals en relacié amb cinc
anys abans, xifres que també se situen per sobre de la mitjana
de I'Estat espanyol. Els motius per a la practica esportiva sén
canviants en funcié de I'edat i el sexe, perd mantenir I'estat de
forma fisica és el més important en tots els casos, mentre que
la manca de temps és el motiu més esmentat per no fer esport
o fer-ne menys del desitjat.

Pel que fa a la despesa anual en béns i serveis esportius,
tot i que la informacié és limitada i acusa certes mancances,
s’estima que va superar els 840 milions d’euros I'any 2016,
un 64% dels quals correspon al grup de serveis recreatius i
esportius (participacio).

Enelsreptes estrategics del sector economic del'esport, recollits
en I'estudi d’Accié sobre la indUstria de I'esport a Catalunya
I'any 2015, hi tenen un paper rellevant aspectes i dimensions
com la tecnologia, I'alimentacio, els nous equipaments, els
productes vinculats a la salut, I'oferta personalitzada i flexible
de serveis, els nous formats d’esdeveniments i espectacles
esportius amb implicacié dels practicants i, sobretot, dels
espectadors a través de la tecnologia, i el desenvolupament
i la creixent importancia del turisme esportiu. Per tal de poder
afrontar amb garanties d’éxit aquests reptes de futur cal
congixer acuradament el sector, la qual cosa passa per millorar
la informacié referida a aquest, creant noves estadistiques i
millorant les ja existents. W
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[ CRISI ECONOMICA:

TIPOLOGIA PER COMUNITATS
AUTONOMES A PARTIR DE LA
TAXA DE BENEFICI (19652011)

Ferran Navinés
Jonsell Economic delesIlles Balears
Carles Manera
Javier Franconetti
Marta Bonnail
Universitat deles Illes Balears

| concepte de resiliencia s’origina en el camp de
la psicologia i de les ciencies ambientals,’ i es
repren a partir de la Gran Recessio per a I'ana-
lisi econdmica (Fingleton et al., 2012; Cellini-
Torrisi, 2014; Di Caro, 2014; Martin-Sunley, 2014; Sanchez
Hernandez, 2014; Eraydin, 2015; Cuadrado Roura-Maroto
2016; Reig, 2016). Allb que es considera com a situacions
limits (en I'esfera psicologica) o condicions ecologiques ad-
verses (sota el prisma ambiental), tenen la seva expressio, en
termes economics, en els xocs provocats per les crisis eco-
nomiques. En aquest sentit, els treballs citats intenten esta-

* Aquest treball forma part del projecte de recerca HAR2015-
64769-P, dirigit per Jordi Catalan Vidal. Cal agrair el suport del
Ministeri d'Economia i Competitivitat.

1 Des de I'ambit de la psicologia, s’entén per resiliencia la
capacitat humana d’assumir amb flexibilitat situacions limit i so-
breposar-s'hi. Per a les ciéncies ambientals, la resiliéncia és la
capacitat biologica per adaptar-se i prosperar sota condicions
adverses.
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blir sistemes d’avaluacié que mesurin la capacitat de les re-
gions per resistir/preservar la seva estructura productiva o
recuperar-se/adaptar-se al canvi davant I’adversitat. El pri-
mer enfocament, sustentat en la preservacio, és una con-
cepcio estatica de la crisi i la competéencia de capitals, que
no trenca I'equilibri estacionari d’'una economia; és més pro-
pi de I'aproximacio feta des del mainstream. El segon aspec-
te, basat en el criteri d’adaptacio, és més dinamic —schum-
peteria o de lead time—,? és a dir, més propi de I'enfocament
evolucionista. Aquesta és la visid que s’adopta en aquest
treball per contribuir a una teoria heterodoxa de la innovacié
dins I’'analisi economica.

La resiliencia d’'una economia regional es pot definir com la
seva capacitat per adaptar-se millor que altres espais a les
dificultats econdmiques que provoquen els periodes de crisi.
Hom mesura aquesta capacitat a través del comportament
dispar entre regions de la rendibilitat de les inversions pro-
ductives en les fases de crisi. L'indicador clau per mesurar
aquesta capacitat de resiliencia és el creixement diferencial
positiu de la taxa de benefici, que s’explica pel millor com-

2 Lead time és un concepte de I’economia evolucionista: es trac-
tadelacapacitat que tenen els sistemes productius locals d’adap-
tar-se als canvis de la demandaii a les dificultats economiques en
el menor temps possible (Navinés, 1993a, 1993b).



portament regional diferencial de les seves variables explicati-
ves: la productivitat del capital () i la quota d’excedent brut
d’explotacié (g). Aquests conceptes es detallen en el primer
apartat del treball; empero, cal apuntar tres consideracions
metodologiques importants en la nostra recerca, ja que, a di-
ferencia d’altres treballs que basen I'analisi de la resiliencia en
el comportament de I'ocupacio, nosaltres ho fem en termes
del comportament dels excedents i de la taxa de guany:

® No es tenen en compte els periodes de recuperacio, ja que
en aquest cas les estimacions de la resiliencia sustentades
en el comportament de I'ocupacié o dels guanys diferen-
cials de rendibilitat poden donar lloc a sobreestimacions a
I'alga en aquelles comunitats autbnomes més beneficiades
per I'increment de la despesa publica regional —inclosos els
programes operatius europeus—, de I'ocupacié publica i del
credit per al sector de la construccio; o d’una millora de la
demanda turistica nacional. Aquests factors s’han produit
en les fases de creixement, especialment al llarg del darrer
periode (2000-2008) abans de la Gran Recessi6. En aques-
tes coordenades, afirmar que ha millorat la resilieéncia és una
contradiccio, ja que aquest tipus d’afirmacions no s’avenen
amb una millora productiva reflectida per un comportament
positiu de la productivitat del capital () i, en molts casos,
tampoc no s’ha donat una millora de la rendibilitat de les
inversions productives.

® Per altra banda, considerem només els periodes de crisi,
que és on realment quan es pot avaluar la capacitat de resis-
téncia del sistema economic regional on I'analisi de la resilien-
cia no el basem en el comportament de I’'ocupacio siné en el
diferencial regional dels excedents bruts d’explotacic (EBE) i
de la taxa de guany. Aixo0 evita el biaix provocat pel compor-
tament del sector public, relacionat amb creixements no del
tot ciclics de I'ocupacio. Igualment, s’eludeixen les diferencies
en I'estructura estable de I'ocupacio de qualitat, derivades de
la presencia de grans empreses, tot evitant sobreestimacions
regionals de la resiliéncia en epoques de crisi, cas de Madrid.
I, a 'ensems, s’ignoren subestimacions en aquelles altres
economies que gaudeixen d’un mercat de treball extraordina-
riament flexible, cas de les Balears, que sempre ha liderat la
contractacio flexible per la figura del fix discontinu.

® No obstant aix0, el nostre enfocament pot provocar també
sobreestimacions en aquells exemples on el sobrepes d’es-
tructures productives sustentades en preus publics, com ara
I'energia, imposa una sobreestimacio artificial dels excedents

Liindicador claw per mesurayr
la capacitat de resiliencia
és el creivement diferencial
posiliu de la taxa de benefici

bruts d’explotacio i de la taxa de guany. Aquest cas es pot
donar en economies regionals on hi ha un sobrepés de la
industria no manufacturera energetica en la seva estructura
productiva regional, com ara Extremadura.

La metodologia utilitzada en aquest treball s’ha fet servir en
altres recerques, amb I'adopcit de la taxa de benefici i de la
productivitat del capital com a eixos medul-lars estimades, en
el cas espanyol, a partir de la base de dades BdeMores. En
el treball que ara presentem, I'objectiu és establir un index de
resiliencia com a indicador que pot ser Util per a I'analisi eco-
nomica regional, tot i que hom és conscient que cal aprofundir
més en aquest terreny de configuracié d’indexs individuals i
sintétics per a una millor comprensid quant a les capacitats
readaptatives de les regions. La recerca s’ordena en dues
parts, de la manera seglent. En un primer apartat, es pre-
senten els conceptes determinants que es faran servir en les
explicacions del model de resiliencia aplicat a les comunitats
autonomes, amb un eémfasi essencial sobre la nocié de la taxa
de benefici i la relacié amb la productivitat del capital. El segon
epigraf aborda I'evolucié de la taxa de benefici de I'economia
espanyola i per a un periode extens —1965-2011-, que ens
permetra identificar els cicles recessius o de crisi economi-
ca; alhora, s’especifiquen les diferents tipologies (fins a vuit
modalitats diferents) que es poden detectar, a partir de les
variables explicatives de la taxa de benefici. Al seu torn, hom
palesa I'elaboracié d’indexs de resiliéncia, amb la classificacio
de les regions. Finalment, es recullen de forma sintetica les
conclusions de la recerca, ofertes en els apartats precedents.

1. La taxa de benefici i la productivitat

del capital com a factors clau®

La taxa de benefici (r), definida com la ratio entre I'excedent
brut d’explotacio (EBE) i I'estoc de capital (K), es pot expres-
sar com un producte de dos factors:

3 Per a diferents aplicacions d’aquest model, vegeu, per al cas
dels Estats Units, Manera, Navinés i Franconetti (2015, 2016) i, per
a les principals economies europees, Manera, Navinés i Franco-
netti (2017, 2018).
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® E| primer, la quota d’excedent (g) que comptabilitza el per-
centatge de I'excedent brut d’explotacié (EBE) en la renda

nacional (Y); és a dir:
_EBE
(q="22E

® El segon, la productivitat del capital (r,), que és la ratio que
mesura la relacié entre la renda nacional (Y) i I'estoc de capital
(K), essent (mk=Y/K), de tal manera que:

r=EBE/K =Y/K *EBE/Y =m_.q

La productivitat del capital (mm,) representa, en aquesta expres-
si6 matematica de la taxa de benefici, la tendéencia principal de
fons d’una economia, ja que incorpora el canvi tecnologic i la
innovacio al llarg del temps introduida per la inversié de capital.
Aixd acaba per determinar el ritme de creixement de la pro-
ductivitat dels factors de produccio, de la taxa d’acumulacio,
del creixement economic i del nivell de benefici; mentre que la
(0) actua de contratendéncia de la productivitat del capital (r,).

Aixi, la quota d’excedent (q), que recull la dinamica distri-
butiva de la renda entre els factors de produccio, ens in-
forma sobre la participacio dels salaris i dels beneficis en la
renda nacional, la qual cosa infereix com evoluciona el grau
de desigualtat en una economia.* En aquest respecte, quan
parlem de (g) com a contratendencia de la productivitat del
capital (m,) s’indica que en I'economia real s’esta materialit-
zant una dinamica d’augment de la desigualtat en favor de
les rendes del capital, per tal de poder compensar, en cas
que es doni, una caiguda de la seva productivitat ().

Altrament i seguint els treballs de P. Sylos Labini (1988) i F.
Navinés (1989), hom observa que la renda nacional a cost
dels factors (Y) és igual a la suma dels salaris (W) com a
contrapartida a la retribucié del factor treball (L) i a la de
I’'excedent brut d’explotacié (EBE), com a contrapartida a la
retribucio del factor capital (K), és a dir:
Y =W +EBE

Don: 1-g=W/Y =w"/TT_
Essent:
q = EBE/Y = quota d’excedent brut d’explotacio;
W = rendes del treball 0 massa salarial total;
Y = renda nacional a cost dels factors;

4 L’excedent compren les rendes de la propietat i de ’empresa.
Per tant, I'increment de I’excedent implicara un augment de la
renda de les persones amb un poder adquisitiu més alt, ja que son
aquestes les que acumulen bona part de les rendes del capital.
Aix0, al seu torn, condueix a I'increment de la desigualtat.
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Elmanteniment d’una determinada
dastribucio de la renda passa perque
els salaris crewxin al mateix ritme
que la productivitat del treball

L = ocupacio laboral;
w* = W/L = cost laboral per treballador o salari;
T4 = Y/L = productivitat del treball;
On: w*/Tt; expressa també el valor dels costs laborals unitaris
(CLU).
Alhora, la condicié de manteniment de la participacié de les
rendes del treball en la renda nacional i, per tant, també de les
rendes del capital, és que:

g (W/Y) = 1; condicié que es compleix

si i nomeés si: g (W*) = g (It;).

Essent (g) el factor de creixement d’aquestes variables.

Aixi, si el cost laboral per treballador o salari (w*) creix menys
que la productivitat del treball (7T; ), es produira una dinamica
distributiva de les rendes dels factors a favor d’'un augment
de la quota d’excedent brut d’explotacio (q); i a l'inrevés si es
reinverteixen els ritmes de creixement d’aquestes variables.
Per tant, el manteniment d’una determinada distribucié de la
renda passa per observar que els salaris creixin al mateix rit-
me en que ho faci la productivitat del treball (7T;).

2. La taxa de benefici, els periodes

de crisi i I'aplicacié del model de resiliéncia

A partir dels conceptes exposats, i amb la utilitzacid de la
base BdeMores per a I'analisi econdmica que ens proposem,
s’han confegit dos grafics determinants amb un objectiu: ob-
servar la resiliéncia vinculada a I'evolucio de la taxa de benefici
a partir d’identificar els periodes de crisi de I'economia espa-
nyola al llarg del periode 1964-2011.

En el grafic 1 es presenta en tendéncia les séries de taxes
de beneficis (r) de les regions i del conjunt d’Espanya. Es
pot apreciar un patré6 comu decreixent i convergent de les
taxes de benefici des de finals de la fase de regulacié key-
nesiana fins a la neoliberal (Franconetti, 2016a; Franconetti
et al., 2016b), un procés ja detectat per als Estats Units i les
grans economies europees en altres investigacions (Manera-
Navinés-Franconetti, 2017 i 2018). En aquest context, inte-
ressa especificar les fases recessives o de crisi, que acotin



Era
keynesiana Crisi dels 70 Era neoliberal
K >

LaRioja —
Com. Valenciana \
Catalunya

Pais Basc

WV

0,25

N
4

Navarra

Mrcia

Madrid

Espanya

Galicia
Castellailled ]
Castella-la Manxa

Aragd
Asturies
Cantabria
Canaries
Andalusia
lles Balears
Extremadura ——
0,05
0,00
0N N~ O~ MO U N~ OO — M U N~ O — M Wb - O — O U N~ @O — M
©O© ©O© © I~ I~ I I I 00 00 0 00 W »® & & OO O O O O O O ~ —
D O O O O OO O OO O O OO O OO O O OO O 0O O O O O O o o
- - - - ¥ ¥ £ ¥ ¥ ¥ ¥ - £ £ ¥ £ £ F Jd d XX«
. J
Serie original (eix esquerre) Tendéncia (eix esquerre) Cicle (eix dret)

-0,4

~

1965
1967
1969
1971

1973
1975
1977
1979
1981

1983
1985
1987
1989
1991

1993
1995
1997
1999
2001

2013

Font: BdMores i elaboracié propia.
S )

Revista Economica de Catalunya ® 23



Taula 1. Classificacié de les modalitats
tipologiques de la resiliéncia

-~
Modalitats Expressio Creixement r
Modalitat 8 g (mK) > |-g (9 >0
Modalitat 7 g (mK) >g () >0
Modalitat 6 g(mK) <g () >0
Modalitat 5 -9 (MK)| < g () >0
Modalitat 4 g (MK) < |-g (@)l <0
Modalitat 3 l-g (MK)| < |-g (@)| <0
Modalitat 2 I-g (MK)[ > |-g (9| <0
Modalitat 1 l-g (MK)| > g (a) <0

g(nK): factor de creixement diferencial respecte a Espanya de la
productivitat del capital regional.

g(q): factor de creixement diferencial respecte a Espanya de la
quota d’excedent brut d’explotacié regional.

Creixement r: factor de creixement diferencial respecte a
Espanya de la taxa de benefici regional.

Font: elaboracio propia.
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la cronologia. Per desenvolupar les analisis cicle-tendéncia
aplicades a la série original de la taxa de benefici de I'eco-
nomia espanyola, s’ha utilitzat el filtre Hodrick-Prescott
amb una lambda igual a 72 (A = 72),° i s’han obtingut els
senyals de tendeéncia i cicle que es representen al grafic 2,
de manera que hom identifica sis periodes: tres de recupe-
racio economica (1968-1975, 1982-1989 i 1997-2005) i tres
de recessio i crisi (1975-1982, 1989-1997 i 2005-2011). A
partir d’aquesta periodificacid, s’aconsegueix definir cicles
complerts d’una durada mitjana de 14 anys, amb periodes
de recuperacio i de recessio/crisi d’entre set i vuit anys.

Un cop identificats els periodes recessius, es pot abordar el
model regional de resiliéncia per a totes les comunitats autono-

5 Es pot consultar aquest metode de seleccio del valor de lamba
(») a la tesi doctoral de J. Franconetti, Ensayo comparativo sobre
el ciclo econémico a partir de un enfoque clasico basado en la
evolucion de la tasa de beneficio, la distribucion de la renta y la
desigualdad social, febrer del 2016, UNED, Madrid.

Grafic 3. Analisi grafica de les diferents tipologies de resiliéncia regional basada
en les variables explicatives del comportament de la taxa de benefici
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Font: BdMores i elaboracié propia.
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mes.® El model utilitzat per analitzar les diferents tipologies re-
gionals de resiliencia, a partir de les variables explicatives de la
taxa de benefici, parteix de la classificacié de les modalitats (les
quals defineixen també les puntuacions que s’atorga a cada
modalitat) que es recullen a la taula 1, amb la seva correspo-
nent representacio (grafic 3).

Hem definit la resiliencia regional en un sentit de discriminar
positivament aquelles regions que, en periodes de crisi, han
mantingut un creixement diferencial positiu de la taxa de be-
nefici. Aixi doncs, podem classificar en aquesta categoria de
resiliéncia positiva les modalitats 8 a 5, que sén les que es
troben per sobre de la diagonal de separacio del creixement
de la taxa diferencial de benefici. En el cas contrari, de resili-

6 La formulacioé d'aquest model de resiliéncia pren com a antece-
dent els treballs de Balagué-Navinés (2005-2006) i Navinés-Bala-
gué (2010) sobre la definicié d'un model de competitivitat per a
I'economia balear.

encia negativa, hi trobem les modalitats 4 a 1, que se situen
per sota d’aquesta diagonal de separacio.

L'analisi de la periodificacié del periode 1964-2011, sus-
tentada en el comportament de la taxa de benefici, ha es-
pecificat com a periodes de crisi de I'economia espanyo-
la els anys 1975-1982, 1989-1997 i, finalment, 2005-2011;
'annex estadistic presenta I'analisi de dades per a cada
subperiode de crisi.

Per tant, aquestes coordenades dibuixen el marc crono-
logic en el qual cal aplicar —sobre les premisses tedriques i
metodologiques ja exposades— un index de resiliencia, que
s’ha ponderat a partir del seu comportament al llarg dels
tres periodes esmentats de recessio i crisis.

La ponderacio final i I'obtencid d’un index sintetic de re-
siliencia (ISR) s’ha establert utilitzant com a factor de

Taula 2. index sintétic de resiliéncia (ISR) de les comunitats autonomes per als
tres periodes de crisi. Anys 1975-1982, 1989-1997 i 2005-2011

Ve

Index de resiliencia
1. Pais Basc 7 (6,98)
2. Extremadura 7 (6,90)
3. Catalunya 5(5,38)
4. Galicia 5(5,16)
5. Aragd 5 (5,06)
6. Navarra 5 (4,84)
7. Cantabria 5 (4,69)
8. llles Balears 5 (4,56)
9. Andalusia 4 (4,39)
10. Asturies 4 (4,22)
11. Canaries 4 (4,16)
12. Castella-la Manxa 3(3,30)
13. Madrid 3(3,17)
14. La Rioja 32,92
15. Mdrcia 2 (2,40)
16. Com. Valenciana 2 (1,92
17. Castella i Lied 1(1,08)

(*) Inclou la indUstria manufacturera i la no manufacturera.

La diferencia entre les dues columnes s’explica pel comportament de la indUstria no manufacturera.

N
Factors de creixement Factors de creixement
de la industria* regional de la industria manufacturera
respecte a Espanya regional respecte a Espanya
1,393 1,279
28,510 3,035
0,319 0,936
16,445 26,683
23,828 26,693
28,382 31,082
-1,959 -2,654
1,059 -21,461
-18,751 -20,555
-23,748 -15,783
-19,5617 -17,587
19,976 17,567
7,790 1,058
41,527 49,520
-12,246 -3,231
7,239 5,732
16,069 17,567
Font: elaboracié propia.
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pes la suma de I'ordre dels anys que cada periode presen-
ta —amb I'objectiu de prioritzar la proximitat temporal dels
indexs individuals—, prenent I'ordre 1 per al 1975 i seguint la
cadena fins a I'ordre 37 per al 2011.

Els respectius pesos, per a cadascun dels periodes, defineix la
ponderacio de cada index individual sobre el sintetic, a partir de
I'expressio seglient:

ISR =0,0811,+0,3843 |, + 0,5348 |,

LLa taula 2 recull, ordenat de més a menys, I'index sintétic de
resiliencia (ISR) per a les comunitats autonomes, al llarg dels
tres periodes de crisi enunciats. La informacio es complemen-
ta amb les ratios diferencials per comunitats autonomes quant
als seus processos de més a menys dinamisme industrial.

Entenem que és un condicionant important de I'evolucié de la
productivitat del capital de les economies regionals, tot diferen-
ciant el comportament de les empreses manufactureres més
ligades a la iniciativa privada i als mercats exportadors, de les
grans empreses No manufactureres més vinculades als serveis
publics (cas de I'energia) o al corporativisme del sector public
(mineria, petroquimica, drassanes, etcetera), que son les que
justifiquen el diferencial entre la serie estadistica del sector in-
dustrial total i la del manufacturer (aquestes dades s’han obtin-
gut de la base de dades BdMores per al periode 1975-2011).

El model de resiliencia presentat permet definir una determi-
nada tipologia de regions i jerarquitzar-les per I'index sintetic
de resiliencia (ISR) per al periode 1975-2011, tot diferenciant
el seu comportament per als tres subperiodes de crisis defi-
nits: 1975-1982, 1989-1997 | 2005-2011.

Les tipologies son les seglents:
1) Comunitats autonomes de llarga tradicié industrial:
Catalunya i el Pais Basc.

2) Comunitats autonomes turistiques, amb indexs negatius
industrials: Andalusia, llles Balears, Canaries i Murcia.

3) Comunitats autdnomes no turistiques amb indexs negatius
industrials: Asturies i Cantabria.

4) Comunitats autonomes no turistiques, amb indexs indus-
trials positius: Galicia, Aragd, Navarra, Castella-la Manxa, La
Rioja i Castella i Lled.
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Les tipologies regionals infereixen
que, en termes de resiliencia, és
mmportant mantenir o consolidar
la llarga tradicio industrial
del Pais Basc i de Catalunya

També es donen tres singularitats: Madrid, Extremadura i la
Comunitat Valenciana.

3. Conclusions

1. Les tipologies regionals definides infereixen que, en termes
de resiliéncia, és important mantenir o consolidar una certa
base industrial. El cas paradigmatic d’aquesta afirmacié és
el Pais Basc, que és la regid que presenta I'ISR més elevat.
També permet explicar el bon comportament de Catalunya i
el de les “noves industrialitzacions reeixides”, com ara Galicia,
Aragoé i Navarra. En tots aquests casos, estem parlant d’ISR
superiors a 4,5 (sobre una escala que pren un valor maxim de
8 i un minim d'1).

2. En contraposicio, també sembla existir una altra possible
linia d’especialitzacio resilient, si bé amb valors de resiliencia
lleugerament inferiors i situats entre una forquilla de 4,5 a 4.
Aquests serien els casos de les comunitats autonomes amb
una forta especialitzacié turistica, que els ha permes com-
pensar la forta desindustrialitzacio, com ara les llles Balears,
Andalusia i Canaries. Cal destacar que, en el cas de les llles
Balears, el model de resiliéncia evita subestimar la capacitat
de resiliencia de I’economia en periodes de crisi, en no estar
fonamentat en la variable ocupacio.

3. En aquesta situacio intermedia també s’hi troben Cantabria i
Asturies amb uns ISR de 4,6 i 4,2, respectivament, i que supo-
sen una via de resisténcia a processos de desindustrialitzacid
significatius, en part per I'aportacié de fons de cohesié euro-
peus i sense apuntar cap a una forta especialitzacio turistica.

4. Per sota de 4 ens trobariem amb les regions de “nova in-
dustrialitzacié no consolidada”, com ara Castella-la Manxa,
La Rioja i Castella i Lled, o bé d'especialitzacié turistica no
reeixida, cas de Murcia.

5. Finalment, hom suggereix tres singularitats. Madrid, per
I'efecte capitalitat i que en termes d’ocupacio publica provo-



ca un biaix a I'alga en 'estimacioé dels ISR; el nostre model,
que descansa en la variable dels excedents bruts d’explo-
tacio, evita aquesta apreciacio. Extremadura, pel sobrepés
que, en la seva economia, hi juguen els excedents bruts
d’explotacié del sector energia, per la qual cosa en el nostre
model surt sobreestimat el seu ISR, el segon més important
després del Pais Basc. | Valencia, que sembla representar
una via fallida quant a la consolidacié d’una certa especia-
litzacié industrial i turistica, si bé és cert que el nostre model
pot recollir una subestimacioé per I'efecte de comptar amb un
percentatge més alt d’economia submergida, la qual cosa
pot provocar una subestimacio dels excedents empresarials.

En definitiva, aquesta metodologia, que emfasitza la impor-
tancia de la taxa de benefici i la productivitat del capital, pot
aportar una visid complementaria —i fins i tot trencadora—
quant a I'evolucié economica de les comunitats autonomes.
La rellevancia del model presentat és que pot ser aplicat a
diferents realitats economiques, de format dispar, i amb es-
tructures distintes, sempre que es disposi dels materials es-
tadistics escaients per al seu processament. l
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Annex estadistic

9(a) g(m) g(r Tipologia
Andalusia 3,909 5,395 + 8,574 7
Aragd -3,313 -4,183 - 6,590 2
Asturies -0,554 -0,496 - 0,934 3
llles Balears -1,285 9,531 + 7,562 8
Canaries 0,806 12,199 + 12,200 7
Cantabria 0,476 1,916 + 1,920 7
Castella i Lled -1,667 -5,139 - 6,100 2
Castella-la Manxa -2,163 -5,996 -7,277 2
Catalunya -0,090 -6,141 -5,741 2
Com. Valenciana 0,592 -0,929 - 0,350 1
Extremadura 2,871 -5,107 -2,375 1
Galicia -1,913 10,207 + 7,570 8
Madrid 0,107 7,772 + 7,274 7
Murcia 3,084 4,871 +7,316 7
Navarra -1,292 0,418 -0,738 4
Pais Basc -0,449 -7,081 - 6,893 2
La Rioja -1,315 -2,404 - 3,326 2

Font: elaboraci6 propia.

9(a) g(m) g(r) Tipologia
Andalusia -4,590 -1,126 - 5,302 3
Aragd -2,324 -0,340 - 2,477 3
Asturies -1,558 -4,766 - 6,057 2
llles Balears 6,986 6,764 + 13,589 6
Canaries 4,956 -6,358 - 1,987 1
Cantabria 1,462 -2,222 - 0,866 1
Castella i Lled 0,437 -0,499 - 0,089 1
Castella-la Manxa -3,171 1,191 -1,8 4
Catalunya -0,143 3,504 + 3,31 8
Com. Valenciana -1,662 -4,365 -5,76 2
Extremadura -4,561 4,798 +0,282 8
Galicia -0,983 -4,519 - 5,311 2
Madrid -1,123 0,685 - 0,373 4
Murcia -2,503 -3,554 -5,724 2
Navarra -1,462 -5,049 - 6,246 2
Pais Basc -0,786 1,753 + 0,984 8
La Rioja -2,753 -0,373 - 2,904 3

Font: elaboracio propia.
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9(a) g(m) g(r) Tipologia
Andalusia 1,200 -0,690 - 0,299 5
Aragd 1,046 2,475 + 3,472 7
Asturies 3,963 3,229 + 6,832 6
llles Balears -1,476 -0,079 -1,335 3
Canaries 1,437 0,252 + 1,485 6
Cantabria 1,795 3,095 + 4,780 7
Castella i Lled 0,471 -0,510 -0,129 1
Castella-la Manxa -3,750 -2,552 -5,728 3
Catalunya -0,746 0,506 -0,114 4
Com. Valenciana -0,147 -1,380 - 1,549 2
Extremadura 0,809 1,995 + 2,765 7
Galicia 0,232 2,719 +3,014 7
Madrid -0,612 -1,210 - 1,763 2
Murcia -1,464 -2,856 - 4,153 2
Navarra 0,475 1,632 + 2,098 7
Pais Basc 0,429 6,703 +7,319 7
La Rioja -2,726 -0,205 -2,624 3
Font: elaboracié propia.
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Albert Serra Martin

Coordinador del Dossier

a relacié entre I'univers public i el privat planteja un

debat social de forta intensitat, ideoldgica, politica

i programatica, des de temps quasi remots. En el

nostre entorn quotidia aquest debat s’ha intensifi-
cat recentment, tant en la presencia com en la virulencia, espe-
cialment a partir de la crisi del 2007. L'impacte ha estat prou
rellevant com per passar a formar part del conjunt d’elements
que afecten la conformacié de les preferencies politiques de la
ciutadania i del seu vot politic.

Aquest debat té dimensio universal tot i que planteja una pe-
culiaritat que cal prendre en consideracio. El debat social, fins
i tot el relat ideologic i politic, i la realitat del funcionament dels
sistemes economics i socials estan molt poc correlacionats
en aquest tema. Mentre que el debat confrontatiu entre public
i privat sembla agafar forca, la realitat dels sistemes econo-
mics democratics avancats (OCDE), i també la major part de
la resta de paisos, inclos el cas principal de la Xina, tendeix
a aprofundir en una realitat en la qual public i privat s’inter-
relacionen cada dia amb més intensitat i interdependencia.
| aquesta realitat es dona tant en I'ambit local com en els in-
tents, sovint poc afortunats, de construir un model consistent
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de governancga global que es correspongui amb I'actual inte-
gracio planetaria de la societat humana.

Abordar aquest tema és, vist aquest escenari, forga agosarat
i inabastable. Alhora sembla perfectament raonable, atesa la
seva presencia, reflexionar sobre la seva naturalesa i situa-
ci6. El Dossier d’aquest niUmero de la Revista Economica de
Catalunya en fa un intent.

Els objectius que s’ha plantejat assolir el Dossier son tres. En
primer lloc, i principal, es vol posar el tema a I'agenda de tre-
ball i reflexié en I'escenari de la REC sense cap més anim que
encetar-lo. En segon lloc, s’intenta desbrossar la teranyina
de la relacio publicoprivat i intentar definir un ambit d’atencio
prioritari, que és el paper de la col-laboracié publicoprivada
en la creacio de valor public. En tercer lloc, s’intenta mostrar
reflexions, experiencies i autors que treballen en aquest ambit,
alguns amb ja llargues trajectories i que ofereixen elements,
potser poc articulats perd que conformen un grup de referen-
cies solides per encetar el tema.

Iniciant una proposta d’escenari general de treball sobre la
col-laboracié publicoprivada (CPP), obre el Dossier una sin-
tesi dels elements principals del debat social sobre public i
privat que inclou una proposta de focus d’atencid principal
per abordar el tema. Aquesta primera aportacio, i cal dir-ho,
ofereix un posicionament que, amb diferents nivells de coinci-
dencia, comparteixen els articles proposats. Aquest posicio-
nament es pot resumir en dues hipotesis de treball:



La relacio entre l'univers public i el
privat planteja un debat social de
Jorta intensitat, ideologica, politica
1 programatica des de temps remols

1. La cooperacioé publicoprivada en la creacié de valor public
és una realitat consolidada i imprescindible per garantir I'accio
de I'Estat en la provisid de béns publics.

2. La gestid de la cooperacié publicoprivada planteja reptes
de naturalesa molt diferent, des d’etics i morals fins a ope-
ratius i relacionals, que demanen un rigor extrem en la seva
practica de la qual el nostre sistema, public i privat, esta en-
cara molt allunyat.

Aprofundint en el tema, Xavier Farriols proposa una aproxima-
ci6 ala CPP des de la vessant econdmica amb I'article La col-
laboracio publicoprivada en el seu context. Reflexid en clau de
sistema economic i d’assignacio de recursos.

Neus Colet i Arean, presidenta del Tribunal Catala de Con-
tractes del Sector Public, revisa a El nou marc legal de la col-
laboracio publicoprivada: la Llei 9/2017, de 8 de novembre,
els canvis juridics que afecten la CPP amb la recent entrada
en vigor de la nova llei de contractacio publica, que correspon
a la transposicié de la directiva europea del 2014.

Monica Reig, directora del programa Partners d’ESADE, i
Marc Esteve, d’ESADE-Gov, reflexionen sobre la funcié direc-
tiva en la gestié de la CPP en La gestio de les col-laboracions
entre sectors, incorporant el punt de vista del management.

Juan-José Ganuza (UPF, Barcelona GSE i Funcas) i Gerard
Llobet (CEMFI i CEPR) aporten una visié centrada en el con-
cepte d’externalitzacid amb el suport d’'un nombre rellevant
de casos sota el titol suggeridor Desintegracio vertical publica.

Aquesta linia de treball es reforca amb I'aportacid, de
llarg abast temporal centrada en el procés inversor de la
Generalitat de Catalunya, feta per Jordi Sort i Marc Noguera,
directius del Departament de la Vicepresidencia i d’Economia
i Hisenda de la Generalitat de Catalunya, a la Direccié General
de Pressupostos. Han comptat en aquest treball amb la col-
laboracié d’Anna Tarrach i Salvador Maluquer.

Complementant I'aproximacié de base més empirica, el
Dossier compta amb dues aportacions centrades en el sector
salut. En primer lloc, una reflexio, La col-laboracio publicopri-
vada en el sector salut, des de I'experiéncia en una institucio
centenaria i capdavantera com és I'Hospital Sant Joan de
Déu de Barcelona, de Manel del Castillo Rey, director gene-
ral, i Josep Serrat i Tarrés, director de Planificacid. A conti-
nuacié, Ramon Maspons, de I'’Area d’Innovacié de I'Agéncia
de Qualitat i Avaluacid Sanitaries (AQUAS) de la Generalitat
de Catalunya, amb Rossana Alessandrello, presenten noves
potencialitats de la CPP a La compra publica d’innovacio.
Instrument de col-laboracio per a nous escenaris.

Tanca el Dossier una entrevista amb Angel Simon, president
d’Agbar. La seva reflexid, des d’una experiencia en un sector
cabdal com a bé public, gestionat des de la cooperacié amb
'empresa, aporta elements de reflexié rellevants sobre la po-
tencialitat de la CPP i de la complementarietat publicoprivada.

El lector trobara contradiccions i repeticions entre els diferents
materials. La diversitat de coneixements, aproximacions al
tema i experiencies i la impossibilitat d’articular una estructura
ordenada en un tema de I'amplitud, diversitat i controversia
com és la CPP ho fan inevitable i fins i tot possiblement Util per
a I'aprofundiment necessari en el tema.

Des de la Revista Economica de Catalunya i la coordinacié
del Dossier és obligat fer constar I'agraiment per I’'esfor¢ que
suposa crear el material aportat a tots els autors i desitjar que
d’una o altra manera es pugui comptar amb la seva col-
laboraci¢ futura. B
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PUBLIC()PRIVADA (CPP)
I CREACIO DE VALOR PUBLIC

Albert Serra Martin

Economistaiconsultor en gestio publica. Exdirector
del'Institut de Governancai Direccio Publica
idel programa Partners d’ESADE

Public i privat: el debat interminable
es relacions entre public i privat estan actualment
sotmeses a un escrutini social dur i fortament critic.
Aquestes posicions critiques tenen dues vessants
que es complementen pero que és fonamental di-
ferenciar per a I'analisi del tema.

D’una banda, les critiques tenen una vessant ideologica i po-
litica que enllagca amb les tradicions marxista i d’altres corrents
de pensament anticapitalista. Aquests posicionaments, de
llarg recorregut, s’adapten a I'actualitat a partir de la situacié
politica i les practiques de governanca dominants i les forces
politiques presents en I'arena electoral i es basen en la desle-
gitimacié del dret de propietat, especialment pel que fa als
mitjans de produccio. Des d’aqui, la deriva cap a la deslegiti-
macié de qualsevol contaminacio privada de la gestié publica
és immediata. També, perd, és inevitable donar per bona la
hipotesi que la propietat privada és intrinsecament immoral i
perversa. En les societats democratiques madures aquest ar-
gumentari no suporta la més minima prova de realitat. Alla on
s’estan produint victories electorals basades en aquest argu-
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mentari la posterior practica de govern dels guanyadors es
debat entre decisions simboliques irrellevants i deixar el tema
per a temps millors o, directament, incorporant, fins i tot, ma-
les praxis en I'accio de govern amb altres clienteles.

D’altra banda, hi ha una vessant critica que s’origina en les
practiques de la col-laboracié publicoprivada (CPP) que es re-
alitzen a diferents paisos. Certament, tot i que no és genetica,
la CPP ofereix una possibilitat de perversiod altament tempta-
dora. La CPP, de fet, i cal dir-ho sense gaires miraments si es
vol millorar la situacio, és I'instrument que permet, en els Estats
democratics avangats perd no gaire, vehicular la corrupcio.
"Unica forma de transferir recursos publics fraudulentament
fora del sistema public és la via de la contractacioé publica, com
és sobradament i desgraciadament conegut a Espanya inclo-
sa Catalunya. O és aquesta via 0 només queda la caixa en
metal-lic dels fons de reptils (cas Roldan); o sigui, molt pocs
recursos i molt inaccessibles per als corruptes. Només en pa-

isos amb dictadures, o governs oligarquics fora de cap control

social, és possible accedir directament al tresor public.

Si aquesta practica perversa esdevé una part significativa de
la gestié de la relacid public-privat, el qUestionament de la
CPP adquireix una dimensio politica i de seguretat juridica que
va molt més enlla de les posicions ideologiques que estan a
favor de I'eliminacié del dret a la propietat privada. Aquesta
practica perversa de la CPP pot arribar fins al punt que la CPP



sigui percebuda per una part rellevant de la societat com a
sinonim de corrupcié sistemica.

Aquesta segona vessant critica de la CPP és la que considerem
decisiva per fer possible un procés de creacié de valor public
capag d’aconseguir la maxima qualitat i eficiencia per al ciutada,
usuari de béns i serveis publics i contribuent fiscal. Sense negar
la pertinencia del debat ideologic i politic sobre el dret de propi-
etat o la moralitat de la dinamica del mercat privat, no és aquest
el centre de la reflexio que ens ocupa. Hi ha altres dimensions de
la CPP que son tan o més rellevants i pertinents que aquestes,
entre aquestes I'econdmica, la productiva, la tecnologica, I'or-
ganitzativa i la juridica i, molt principalment, el sistema de gover-
nanca de la relacio, inevitable, entre public i privat.

Abast de la reflexio i aclariments terminologics

La col-laboraci¢ publicoprivada té un nombre considerable de
definicions i de termes que la identifiquen. La primera feina és
proposar un ambit de referencia i identificar-ne el contingut i
explicitar les terminologies, sobretot el acronims, i les diferen-
cies entre aquests, si és que n’hi ha, que no sempre és el cas.
De fet, en textos anteriors, qui aixd escriu utilitzava I'acronim
CPP, igual que ara, pero el terme inicial era cooperacio en lloc
de col-laboracid, com aqui es proposa. La raé d’aquest canvi
no és rellevant i té¢ a veure amb una tendencia d’'usos que
segurament s’origina amb la figura del contracte de col-
laboracié publicoprivada introduit en la llei de contractes de
I'Estat espanyol del 2004 que ha estat eliminat en la nova Llei
de contractes del 2017, com explica en detall Neus Colet en
el seu article en aquest mateix Dossier.

A aquesta primera matisacio cal incorporar-ne de més relle-
vants conceptualment. S’utilitzen o ho han estat les expressi-
ons partenariats publicoprivats o associacions publicopriva-
des, originades en el mén anglosaxd com a public private
partnerships. Aquesta formulacié ha estat vinculada a les
operacions de financament i realitzacié de grans inversions o,
alternativament, a associacions entre agents publics i privats
creades per a la realitzacio de projectes de llarga durada. Una
versid més afinada ha estat la PFI (private finance initiative)
utilitzada al Regne Unit com a mecanisme d’implicacié del
sector empresarial en la inversio i gestié de grans infraestruc-
tures amb resultats poc clars. Una derivada d’aquesta férmu-
la ha rebut el nom de metode alemany i ha estat utilitzada, no
amb gaire fortuna, a Catalunya, com expliquen i valoren abas-
tament Jordi Sort i Marc Noguera en el seu article, en el qual

utilitzen I'acronim CPP per analitzar aquesta experiencia se-
guint la terminologia de la Llei de contractes del 2007.

Finalment, i deixant de banda altres formulacions existents
menys rellevants, cal intentar clarificar el terme més utilitzat en
aquest camp, especialment en el nivell de la confrontacié po-
litica i ideologica: la privatitzacio.

La forma més simple de manifestar oposicié a la col-laboracié
publicoprivada és assimilar-la a privatitzacié. Qualsevol pre-
séncia empresarial, o fins i tot social (tercer sector o ONG), en
el procés de creacio de valor public, en qualsevol part d’aquest
procés, s’identifica com una deriva privatitzadora que se supo-
sa que elimina la naturalesa publica i totes les seves caracte-
ristiques del servei o bé proveit. Aquesta interpretacid condu-
eix a la confusié sobre el mateix concepte d’allo que és public
i perverteix I'aportacié de valor public i la mateixa idea de col-
laboracié publicoprivada.

Hi ha debat sobre el tema en I’'ambit economic. Alguns autors
defensen que privatitzacio significa presencia del mercat en
un procés de creacié de valor public, i el terme serveix tant per
definir col-laboracions publicoprivades com per definir pro-
cessos d’exclusio de determinats serveis de I'ambit public,
que si que seria privatitzacio.

La proposta d’ambit de referencia que proposem aqui inclou,
en la col-laboracié publicoprivada (CPP), tots aquells proces-
s0s de creacid de valor public que es realitzen sota la titularitat
del sector public i sota la seva garantia de provisio i que inclo-
uen en el seu procés de prestacié moltes o algunes aportaci-
ons del sector empresarial o del sector social. En altres ter-
mes, I'aproximacio proposada inclou en el perimetre de la CPP
totes les figures de la legislacié sobre contractacio publica i
algunes més, que aporten caracter public i garantia de provisio
de determinats serveis i béns, entre les quals es poden consi-
derar les regulacions de mercats sectorials que es consideren
d’interés public i d’accés universal (el que a Franca es conei-
xen com a serveis d’interés general i que pot incloure energia,
aigua, transport, entre d’altres) aixi com formes associatives
compartides (consorcis o0 societats mixtes, entre d’altres).

Aquesta delimitacid exclou el concepte privatitzacio, que només
és aplicable quan I'Estat retira la seva preséncia com a proveidor
d’un determinat bé o servei, en qualsevol forma, en un mercat
determinat i aquest passa a ser gestionat sota la logica del mer-
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cat privat i per I'oferta, la demanda i el preu, en el marc de les
normes de la seguretat juridica mercantil inespecifiques sectorial-
ment i que regulen els “negocis” de forma geneérica. Es altament
rellevant en la reflexid sobre CPP establir aquesta delimitacié de
manera clara i precisa. Els conceptes provisié i produccio/
prestacio de béns i serveis son decisius per a aquest proposit.

Provisié i prestacié de serveis publics

LLa posicio¢ relativa de la CPP en la gestid dels serveis publics
es pot situar, en una primera aproximacio, a partir de la diferen-
ciacio dels conceptes de provisio i de prestacio/produccio
de béns i serveis publics. Aquesta diferenciacio és la que ens
facilita distingir amb claredat considerable entre privatitzacio
de béns i serveis publics i col-laboracio en la gestio de les po-
litiques publiques i el procés de creacié de valor public.

Entenem per provisié publica de béns i serveis publics I'accié
de govern que garanteix I'assegurament de I'accés de la ciuta-
dania, sota els criteris establerts pel govern i el poder legislatiu,
en igualtat de condicions en les mateixes circumstancies, al valor
public que el sistema public ha compromes amb la ciutadania.

En canvi, entenem per prestacié o produccié dels béns i
serveis publics la realitzacié dels processos técnics, adminis-
tratius i organitzatius necessaris per produir i prestar aquests
béns i serveis.

La rellevancia d’aquesta distincio radica en el fet que la natu-
ralesa publica dels serveis ve determinada pel contingut i les
condicions, establerts en els corresponents marcs legals vi-
gents en cada moment, en qué aquests son accessibles per
a la ciutadania. La forma en qué aquests béns i serveis siguin
produits i els agents que intervinguin en aquesta produccié no
altera ni modifica la substancialitat publica dels serveis lliurats
a la ciutadania sempre que aquesta es produeixi, estricta-
ment, sota les condicions establertes per la llei.

LLa provisié dels béns i serveis publics inclou:
® | a decisi6 politica del govern, adoptada en el marc legislatiu
vigent, que promou la creacié d’una oferta de servei public.

® | a fixacio del contingut de servei detallat d’aquesta oferta,
tecnicament coneguda com a carta de servei.

® |’assignacio de recursos publics destinats a financar part o
la totalitat del cost d’aquest servei.
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e | a fixacié de les condicions i drets d’accés assignats a la
ciutadania o a una part d’ella, en condicions d’igualtat d’ac-
cés en les circumstancies previstes en la normativa correspo-
nent i la fixacid de I'aportacié econdmica que correspongui a
cada situacié social i economica per part del ciutada.

® | a prestacid/produccié dels béns i serveis publics determina la
forma i els agents responsables de la realitzacié del procés tec-
nic que garanteix la prestacié (o produccio) del servei en condi-
cions d’eficacia, eficiencia i qualitat optimes i fixades per I'autori-
tat publica en compliment del compromis public de provisié d’un
determinat valor public assumit per I’Administracié publica.

En aquest marc de treball es concreta la possibilitat de la CPP
com a instrument de millora de la produccié dels serveis pu-
blics sense alteracié de la seva naturalesa publica i es confi-
guren els principis seguents:

® | a naturalesa publica de qualsevol servei public la determina
el model de provisié sostingut per la legislacié sobre drets
d’accés a béns publics i el pressupost public.

e | a forma de prestacid dels béns i serveis publics es deter-
mina sobre la base de garantir qualitat i eficiencia de la pro-
ducci6 i aquesta es deriva de I'especialitzacio i la capacitat
dels operadors i no de la seva titularitat.

La cooperacio publicoprivada en la implementacié de les po-
litiques publiques és ja un fet irreversible encara que la qualitat
d’aquesta cooperacio sigui manifestament millorable. Sén ja
pogues les politiques publiques en que no hi ha algun tipus de
cooperacio rellevant. Potser les que comporten exercici d’au-
toritat siguin les menys adequades a aquesta cooperacio. Per
contra, les politiques publiques basades en la prestacid de
serveis son cada vegada amb més intensitat usuaries d’estra-
tegies de CPP.

Valor public i col-laboracié publicoprivada

"accio de govern i 'actuacio del sistema public s’ha concep-
tualitzat, ja fa un parell de décades,' com un procés de pro-
duccié de valor de naturalesa col-lectiva, i no individual (com
ho és I'anomenat mercat privat), tant pel que fa al procés de
produccié com a la seva distribucié i consum.

1 Moore, Mark (1995). Creating Public Value - Strategic
Management in Government. Cambridge: Harvard University
Press.



L'accio de govern i lactuacio del
sistema public s’ha conceptualitzat

comun proceés de produccio de valor de

naturalesa collectiva 1 no individual

Aquest procés de creacié de valor s’ha modificat al llarg dels
segles i amb especial intensitat a partir de mitjan segle XX.
Durant segles el govern, fos el que fos, se centrava en la
creacio, practicament, d’un unic valor: la seguretat en sentit
ampli. S’inclou en el concepte seguretat, almenys, dues di-
mensions: seguretat fisica, interna i externa (territori) i segu-
retat juridica (drets economics, patrimonials, civils, fiscals)
progressivament creixent i ampliada. Seguretat acompanya-
da, des del principi dels temps, de fiscalitat, destinada a fi-
nancar dues coses: la seguretat garantida i I'aparell i els ges-
tors d’aquest aparell necessaris per produir-la (Estat, amb rei
0 sense, govern, milicia, judicatura i el que correspongui en
cada cas).

Aquest procés de produccio de valor es defineix per una ca-
dena de valor especifica. Els inputs fiscals financen la realitza-
ci6 de processos que permeten aconseguir uns outputs que
son distribuits a la societat i entre la ciutadania, sovint de
forma indivisible individualment, i que generen els outcomes
esperats. En el tema que estem tractant, la seguretat col-
lectiva i individual per a tota la ciutadania sense consideracio
per la capacitat individual de compra.

Aqguesta funci¢ productiva de I'Estat, garantir la seguretat,
es basa fonamentalment en el principi d’autoritat imposada
(absolutisme de qualsevol tipus) o reconeguda democratica-
ment. No hi ha gaires interrelacions amb la resta de I'activitat
productiva de la societat excepcio feta de la via fiscal. El
sistema de produccié de valor és forga autarquic o, per situ-
ar-nos en un marc conceptual més actual, un model fordista
de produccié. Alguna CPP hi podriem trobar, pero, segura-
ment molt primaria. L'espai public es manté fortament dife-
renciat de I’'espai privat tot i una creixent interaccio progres-
siva que es pot percebre en la industria militar o en la recerca
i la innovacio, per exemple.

A finals del segle XIX i sobretot a partir de mitjan segle XX
s’inicia una nova forma d’entendre el paper de I'Estat que
culmina en I'estat del benestar. No és aqui el lloc adequat

per analitzar aquesta transformacié pero cal deixar una
constatacié. L'ambit public, amb I'estat del benestar, amplia
la seva producci6 de valor a béns i serveis basats en el co-
neixement, I’especialitzacio tecnica i la tecnologica, la rela-
ci¢ interpersonal, I'atenci¢ individualitzada a la recerca del
benestar social col-lectiu i individual. Perd ho fa mantenint
una logica de finangament i de distribucié que no passa pel
preu sind per la llei i els drets d’accés que, a través de la llei,
adjudica al ciutada amb independencia i al marge del cost
individual.

Aquesta evolucié, molt rapida, que fa I'Estat des d’una pro-
duccié de valor focalitzada en la seguretat i en I'exercici de
I'autoritat cap a una diversificacié amplissima de la seva pro-
posta de valor a la societat, que convergeix amb I'oferta del
mercat, crea un escenari de treball radicalment diferent, en
almenys tres ambits principals.

En primer lloc, la diversificacié de I'activitat publica provoca el
mateix efecte que provoca la diversificacid en la produccid
industrial. Un increment exponencial de la complexitat tecni-
ca, tecnologica i productiva que esdevé immanejable. La inte-
gracio total de la cadena de valor en la mateixa organitzacio
(fordisme) genera la maxima eficiencia quan no hi ha diversifi-
cacié de producte. Ford aconsegueix el seu gran éxit amb el
Ford T perqué compleix una condicié. Sera bo i barat si és
sempre el mateix Ford T encara que, seguint I'ocurréncia,
sembla que del mateix Henry Ford, se’n podra triar el color,
sempre que sigui el negre. Leficiencia i la qualitat tenen un li-
mit dificil de superar. Un nombre il-limitat de processos com-
binat amb un nombre il-limitat de productes altament diferen-
ciats fan immanejable la produccio.

En segon lloc, I'evidéncia que la qualitat del valor creat de-
pen directament del nivell de coneixement i de la millora tec-
nica i tecnologica continuada, tant dels serveis (o productes)
com dels processos que s’han d’executar. O sigui, la capa-
citat de millorar el know how de manera continua en tots els
ambits de les activitats realitzades és una condicié necessa-
ria per assegurar la qualitat. Un exemple senzill per no allar-
gar I'analisi. Es imaginable gestionar la mobilitat de persones
i mercaderies internalitzant la produccié en una Administracié
publica local, posem per cas, de tots els elements que inter-
venen en una politica de mobilitat? Vialitat, senyalitzacio, ve-
hicles (automobil, vehicles pesants, aviacié, navegacio, et-
cetera) energia, infraestructures, manteniment, operacié de
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vehicles, organitzacié de la interoperabilitat, i tota la resta. La
resposta sembla evident. De fet, I'aportaciod de valor public
nomeés resideix en un element. Garantir I’'accés a la mobilitat
a tota la ciutadania i no pas, o no necessariament, fabricar,
generar i subministrar energia o conduir autobusos.

En tercer lloc, el dimensionament de volums amb el conse-
quent dimensionament de recursos i capacitat productiva. El
funcionament dels serveis publics requereix de creixents ti-
pus d’inputs o components en volums i caracteristiques tec-
niques que requereixen de dos condicions per garantir-ne la
viabilitat economica: volums de produccio alts i nivells d’es-
pecialitzacié productiva molt alts. Al mateix temps, la innova-
Ci6 aporta eines cada vegada més especifiques per diferents
actuacions. La combinacié d’ambddés factors porta al de-
senvolupament de solucions en I'ambit empresarial que no-
més tenen sentit si disposen de demanda internacional, in-
terregional o interurbana. Per disposar des d’un accelerador
de protons fins a un centre de reciclatge especialitzat en
PVC calen moltes administracions publiques, nacionals, re-
gional i locals i un especialista molt especialitzat en el tema
capag de construir i operar el servei.

Queda molt per aprofundir en el tema perd es pot proposar
una consideracié des de la qual continuar treballant. L opcid
publica o privada pot ser ideologica o politica i no sén con-
sideracions que hagin de quedar al marge de la reflexié. Es
perfectament plausible imaginar situacions en les quals la
rad per internalitzar o no un procés o un servei sigui estricta-
ment politica i, al mateix temps, de qualitat i eficient. En ge-
neral, pero, la rad fonamental de la necessitat de la coopera-
ci6 entre diferents agents productors o prestadors per obte-
nir la maxima creacié de valor public estara més a prop de
criteris de qualitat, d’eficiencia, de capacitat organitzativa,
d’economia o d’especialitzacié que de cap altre. Una posi-
Ci6 ideologica generica o un posicionament politic dogmatic
contra la CPP tindra més a veure amb la defensa d’un espai
de poder o d’interessos corporatius i gremials que amb una
millor capacitat de creacid de valor public en benefici de la
ciutadania. Com reflecteix I'afirmacié segons la qual “la me-
jor empresa publica es la que no existe”, feta per Gerardo
Diaz Ferran (recentment excarcerat després de cinc anys de
pres6 per diversos fraus empresarials i fiscals), en la presa
de possessio de la presidencia de la CEOE el 2007, afegint-
hi, per deixar-ho clar, que “las empresas publicas que exis-
ten lo que tienen que hacer es privatizarse”.
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El pressupost putblic permet
una lectura aproximativa
en clau d’estructura
del model de produccio

La realitat de la col-laboracié

publicoprivada. La intensitat sectorial

No hi ha gaire analisi, i no és senzilla de fer, sobre la realitat
actual de la CPP. Tampoc aqui ens hi podem posar tot i que si
és possible proposar alguna metodologia que ajudi a aproxi-
mar-se a aquesta realitat i alguna referencia concreta.

El pressupost public permet una lectura aproximativa en clau
d’estructura de model de produccio. La formulacié economi-
ca del pressupost, a través dels capitols pressupostaris ens
poden ajudar a fer una idea d’aquesta estructura. L’analisi
comparada del capitol 1, en el qual s’inclou la despesa de
personal propi, per tant, de produccié directa, amb la suma
dels capitols 2, 4, 6 i 7 en els quals s’inclouen, respectiva-
ment, compres, transferencies a tercers, inversions i transfe-
rencies de capital per inversio, o sigui, la part del pressupost
que gestiona el sector privat i social i altres entitats publiques
diferents de la titular del pressupost, faria dificil trobar, avui,
alguna Administracié en qué el capitol 1 superi el 50% del
conjunt, tot i acceptant que les transferencies del capitol 4
poden incloure altres ndmines publiques. | €s més que proba-
ble que algunes administracions estiguin més a prop d’una
relacié 30-70 que no pas 50-50. A aquesta aproximacié cal-
dria afegir-hi I'analisi sobre la creacid d’ocupacié directa i
I'ocupacié creada també directament pel pressupost per part
dels agents empresarials i socials col-laboradors, sense espe-
cular amb creacié d’ocupacio induida. | caldria també prendre
en consideracio el cost del finangament, en el capitol 3, direc-
tament destinat a la banca per satisfer el cost de la carrega
financera sense la qual seria inviable la gestid de la tresoreria
i, sobretot, el finangament del déeficit.

Aquesta realitat mereix una segona aproximacio que ajudaria
a col-locar la reflexid sobre la CPP en el seu context real.
Aquesta segona aproximacio s’ha de centrar en la intensitat
sectorial de la CPP que es pot apreciar al sector public, tant
pel que fa a les diferents administracions segons la seva com-
petencia territorial (Estat, comunitats autdbnomes, regions,
Administracio local) o la funcié sectorial (seguretat, ensenya-



ment, salut, indUstria, economia, agricultura, inversio, cultura,
serveis socials, pensions, etcetera).

Pel que fa a les administracions territorials I'estructura de la
CPP ve clarament determinada per les competencies assig-
nades. En el nostre cas, la no inclusié de salut i ensenyament,
sectors molt intensius en personal propi, tendeix a aproximar
les administracions locals cap una significativa tendéencia col-
laboradora en el seu procés de creacié de valor.

En el cas de I’Administracié de la Generalitat o d’altres comu-
nitats autonomes, el pes d’ensenyament o salut, intensius en
persones, i recentment acompanyades de fortes reduccions
en la inversio, reforcen la gesti¢ directa. En ambdos casos,
pero, la forta col-laboracié a través de la concertacio, manté
un escenari de forta col-laboracié publicoprivada.

Pel que fa a la intensitat sectorial de la CPP, les diferéncies entre
sectors o politiques publiques és forca rellevant i mereix una
analisi acurada sobre el que hi ha, de moment, poca feina feta.
Només a tall de primera aproximacié es poden identificar dos
casos extrems en aquets sentit. La politica de seguretat publica
i la politica de salut. En el primer cas, la major part de la despesa
i de la feina recau en persones que, a més, necessiten tenir la
condicié de funcionaris publics, que representen 'autoritat pu-
blica i disposen del dret d’Us de la violencia legitima de I'autoritat
publica. Hi ha també col-laboracié publicoprivada als departa-
ments o conselleries d’interior, perd es redueix a la compra
d’equipament de diferents tipus, entre agquests, armes, vehicles,
tecnologies de tractament de la informacio i infraestructures di-
verses. Gens irrellevant perd amb poc pes economic i mercats
poc complexos de gestionar encara que molt especialitzats.

El cas de salut és I'altra cara de la moneda. Mantenint una
estructura clau basada també en persones, els professionals
de les ciencies de la salut, no necessariament funcionaris, ja
que la seva base d’actuacié no és l'autoritat publica siné el
coneixement sobre salut. En aquesta base central del sistema
de salut, complint rigorosament amb la provisié de serveis en-
comanda per la llei, poden participar-hi, en les condicions que
s’estableixin i per les raons que es considerin oportunes per
part del govern, operadors privats 0 socials per rad de les
seves capacitats, localitzacions o recorregut historic en la me-
sura que formin part de I'estructura social, técnica i economi-
ca del pais o aportin capacitats necessaries per a la creacid
de valor. N’hi ha més, perd. Sense la col-laboracié del sector

sanitari, generador de l'instrumental i el maquinari necessari
per donar suport a I'actuacidé medica i sense I'aportacié de
coneixement i innovacié de la industria farmaceutica global no
hi ha sistema de salut ni de qualitat ni eficient.

Convindria fer aquesta reflexio per part de totes les adminis-
tracions i totes les politiques. Basicament perqué el nivell de
dependencia i la necessitat de col-laboracié pot ser molt alta i
pot condicionar tant la qualitat del sistema com la seva viabi-
litat i sostenibilitat economica.

Perimetre i tipologia

de la col-laboracioé publicoprivada

Sobre aquest tema també esta pendent de construir algun
tipus de consens. Aquest mateix Dossier permet percebre
aquesta necessitat. Aportem aqui un inici de reflexio i una pro-
posta de tipologia basica per a la CPP.

El punt de partida és I'estructura del procés (cadena) de cre-
acio de valor. Recordem com hem descrit conceptualment la
cadena de creacio de valor public.

| el criteri que es proposa per delimitar el perimetre del que
inclou la CPP és que si, en algun punt d’aquesta cadena de
valor i del seu procés de creacio, hi ha la presencia d’algun
agent, empresarial o social, que complementa els recursos
tecnics o les capacitats operatives propies i internalitzades de
I’Administracio, tindrem alguna forma de CPP en aquest pro-
cés de creacio de valor public.

La presencia d’alguna forma de CPP en la creacié de valor
public, com ja s’ha comentat, en cap cas no altera la natura-
lesa publica d’aquest valor mentre la titularitat publica, I'objec-
tiu social i el marc regulador d’aquesta produccio i del seu
lliurament a la ciutadania es mantingui inalterable i es faci amb
ple compliment de les estipulacions establertes en els marcs
contractuals fixats i en la legislacio vigent aplicable sobre la
matéria de quée es tracti.

Des d’aquest criteri es pot construir una tipologia basica i sin-
tetica de les diferents formes en que es pot produir aquesta
cooperacid. Aquestes formes inclouen totes les previsions de
la legislacio vigent, en cada moment, sobre contractacio pu-
blica. També, pero, es proposa de considerar com a eines de
creacio de valor public la regulacié dels mercats sectorials i les
formes associatives i consorcials que donen lloc a organismes
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El procés de creacioé de valor en el sector public

FISCALITAT
TAXES + PREUS
DEFICIT

RECURSOS

INPUT PROCESSOS

TECNICS
ADMINISTRATIUS
SUPORT

=

OBJECTIU
PRODUCTIU

BENS/SERVEIS
‘OUTPUT’

_ VALOR
PUBLIC CREAT

PUBLICS
USUARIS-
BENEFICIARIS

RESULTAT
SOCIAL
‘OUTCOME’

DRETS | CONDICIONS
LEGALS D’ACCES A
BENS PUBLICS

J

estables que aporten valor public sense mecanismes contrac-
tuals. La proposta de tipologia és la seguient:
Formes de la col-laboracié publicoprivada

e Regulacié de mercats sectorials

e Coproduccio6 de béns i serveis
— Compra

— Externalitzacio

— Concessio

— Concertacio

— Subvencio

® Financament i gestié d’infraestructures

® Partenariats cooperatius
— Cooperacié associativa

— Xarxes

— Projectes

Sense entrar en una analisi detallada de cada una d’aquestes
formes, es comenten breument les raons de la seva inclusié a
continuacio.

En el cas de la regulacié de mercat, probablement la forma
més lleugera de CPP, perd amb un fort impacte en la creacié
de valor public, es tracta de limitar I'accio del mercat per ra-
ons d’interés general i garantir 'accés a determinats béns en
condicions establertes normativament i no a través de la ca-
pacitat d’assumir el preu de mercat per part dels usuaris, amb
repercussio, sovint, en els pressupostos publics. Aigua, ener-
gia, comunicacions, monopolis naturals (espai aeri, comuni-
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cacions digitals, espai radioelectric), béns d’interes general,
drets socials, etcetera, poden ser proveits pel mercat sota li-
mitacions que generen valor public que crea la regulacio. Els
recents debats sobre pobresa energética il-lustren bé aquest
tipus de col-laboracié, sovint poc desitjada i polemica, pero,
inevitable per al bon funcionament social.

El segoni tercer bloc de tipus de cooperacié recull, basicament,
totes les férmules contractuals de la legislacié de contractacio
publica. Des de les senzilles compres de matéries basiques,
com el paper de fotocOpia, fins a les sofisticades formules de
finangament i gestio de grans infraestructures. Hi ha debat so-
bre si la CPP s’hauria de referir només a aquestes darreres o
similars. La rad per proposar un perimetre ampli és que la dife-
renciacio és discrecional i no considera variacions fonamentals
que es poden produir en els “mercats publics”. Dos arguments
a favor d’aquesta opcid son, en primer lloc, la forma de compra
de paper, d’'un ordinador, d’un accelerador lineal no presenta
variacions estructurals. En segon lloc, el que fa no gaire temps
era compra de paper ara pot ser un servei d’escanejat de do-
cuments i impressio que inclou repositori digital i servei de man-
teniment. No visualitzar integradament I'aportacié d’eines i ser-
veis condueix a no considerar la possibilitat de substitucid de
productes i processos en la creacié de valor public.

El darrer bloc de cooperacié inclou aquelles relacions en les
quals I'autoritat publica en qué descansa la regulacié o el marc
contractual que ordena la relacié client-proveidor en la compra
de productes i capacitats de gestid no estan massa presents i
la relacié esdevé més equilibrada i igualitaria. Els consorcis pu-
blicoprivats en son probablement el millor exemple.



La gestio del procés de creacio
de valor public sembla que s’ha
de concentrar en la gestio del
procediment de conlractacio pithlica

La gestié de la col-laboracié publicoprivada
Arribats en aquest punt, sorgeix una pregunta inevitable. Si la
naturalesa de la CPP forma part necessaria del vigent model
politic, econdmic tecnologic i de governanca, convé intentar
explicar que pot explicar la visié altament negativa d’una part
important de I'opinié publica, la considerable quantitat de ca-
sos de corrupcio i, el que és molt pitjor, el nombre encara molt
més alt de casos que denoten connivencia amb cobertura
legal de moltes operacions publicoprivades que generen mi-
llores espectaculars dels comptes de resultats de moltes em-
preses, no nomeés les grans, i ben minsos resultats en termes
de creaci6 de valor public, si no directament destruccioé i dila-
pidacio del patrimoni public. La llista és massa llarga. | segu-
rament és aquesta darrera realitat, la connivencia a prioritzar
objectius aliens al valor public, des del mateix marc legal vi-
gent, la que més destrueix la legitimitat social de la CPP. Es
pot practicar la CPP, intensament i legalment, sense crear va-
lor public o destruint-ne i creant, alternativament, bons resul-
tats empresarials, considerables transferencies de recursos
il-legitimes i finangar portes giratories d’ampli abast.

Hi ha problemes com Glrtel, el 3% i d’altres. Perd n’hi ha més
a la Linia 9, les autopistes radials, els AVE, els aeroports o
Castor. | també hi ha una llista de casos menors a totes les
administracions publiques en major o menor mesura. | és un
fet global; perd no en la mateixa dimensié a Espanya que en
altres paisos de 'OCDE com a minim. | el que explica aquesta
situacié no és la naturalesa suposadament perversa de la
CPP siné la seva gestio.

LLa gestio del procés de creacié de valor public, pel que fa a la
CPP, sembla que s’ha de concentrar en la gesti¢ del procedi-
ment de contractacié publica, que sense cap dubte planteja
reptes i exigencies importants. L'analisi del procés de creacio
de valor i d’experiencies conegudes mostra altres possibilitats.

La gestid de la CPP comporta, seguint el fil del procés de
creacio de valor, la realitzacié d’un procés de més recorregut
que la realitzacié d’adjudicacions i contractes administratius.

Cal considerar, com a minim, les etapes de treball seglents:
1. Identificaci6 i optimitzacié del procés

de creacié de valor

Préviament a la contractacié caldria tenir clar que es pretén
aconseguir en termes d’outcome, quin és el millor procés per
fer-ho, quines tecniques i tecnologies estan disponibles, quins
son els operadors més adequats per a cada tasca en termes
de qualitat i cost. O sigui, caldria definir amb precisid que es
pretén i qui pot ajudar a aconseguir els objectius. Els com-
pradors publics haurien de coneixer els seus potencials pro-
veidors en molta profunditat. Aquesta fase de “gestié del pro-
ducte i del mercat” esta, en general, completament descuida-
da en la gestié publica.

2. Gestio6 de la contractacié

EsI'aspecte més conegut i, com correspon a una Administracié
de naturalesa encara fortament juridica, el menys mal resolt.
Amb dos punts, perd, sovint molt febles que es deriven de
I'absencia de consistencia de la primera fase: en primer lloc,
plecs de condicions técniques burocratitzats o fotocopiats,
que defineixen poc els inputs, els processos, els outputs i les
eines d’avaluacié dels resultats esperats; en segon lloc, una
cessio generalitzada de posicié publica en I'assignacio de ris-
cos. La major part dels estrepitosos fracassos de la CPP par-
teixen d’una assignacio de riscos totalment decantada cap al
sector public.

3. Seguiment i gestié de 'execucio

de les col-laboracions publicoprivades

La fase d’execucié encaixa les assignacions de riscos dese-
quilibrades i disposa de pocs recursos i capacitat, segurament
també voluntats, de forgcar compliments rigorosos de la lletra i
I'esperit dels acords CPP. El mateix disseny feble dels plecs de
condicions tecniques, o de les condicions de col-laboracid, ja
fa gairebé impossible garantir una execucié correcta.

4. Avaluacio del valor creat i aportat

pels diferents operadors implicats

Poca cosa cal comentar. No hi ha avaluacié en termes de
valor public creat. Entre altres coses perque no esta clar, mas-
sa sovint, quin s’havia de crear.

La millora radical del model de gestié de la CPP és, proba-
blement, la clau de volta que pot permetre poder comptar
amb aquesta eina indispensable en el procés de creacié de
valor public i construir-ne una legitimitat ideologica, politica i
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social solida sense que aquesta cooperacio sigui percebuda
per la societat com un instrument de connivéncia entre
Administracio, empreses i sector social.

Els reptes de la cooperacié publicoprivada

La cooperacié publicoprivada, situada en el marc de garantir
la provisié de béns i serveis publics de qualitat i amb eficien-
cia, requereix afrontar reptes de dificil solucié que han de do-
nar suport a una concepcié del procés de creacié de valor
public entesa com una funcidé que correspon assumir des de
totes les capacitats disponibles en el sistema social i econo-
mic a partir del lideratge de la governanca publica. Aquests
reptes sén molts i en molts nivells. Tres ambits de treball po-
den ajudar a afrontar-los:

® [ a cooperacio publicoprivada, en I'accepcid que aqui s’ha
proposat, es planteja com un instrument estratégic que es
fonamenta en I'especialitzacio i en les capacitats diferencia-
des dels diferents agents economics i socials per aconseguir
la gestié optima de les politiques publiques, fent compatibles,
complementaris i sinérgics els proposits de I'accid de govern
amb els requeriments i condicionaments a qué estan subjec-
tes les empreses privades i les organitzacions socials.

® | a cooperacié publicoprivada necessita, per desenvolu-
par-se, entorns institucionals i corporatius dotats de segure-
tat juridica, economica i financera, legitimitat politica i social,
definicio explicita d’objectius orientats a la creacié de valor
public i mecanismes consistents i absolutament transpa-
rents d’assignacio de recursos, de riscos, mecanismes de
seguiment, rendicié de comptes, responsabilitat i responsa-
bilitzacié. Una rigorosa practica d’accountability ha d’acom-
panyar I'accié publica i, molt especialment, la cooperacio
publicoprivada.

® | a gestid de la cooperacio publicoprivada exigeix aprenen-
tatges i canvis en les cultures, les percepcions, els instru-
ments de gestio i els rols dels diferents agents que participen
en aquesta cooperacio, com també, i sobretot, de les capaci-
tats dels directius publics i privats responsables de gestionar-
la. Les relacions publicoprivades estan fonamentalment sos-
tingudes, encara, per estereotips i per intents continus de
forcar el domini dels sistemes d’objectius de cada part sobre
I'altra. La sostenibilitat i consistencia de la cooperacio exigei-
xen nous desenvolupaments en les formes de gestio respec-
tives, requereixen I'eliminacié d’aquests estereotips, desco-
neixements i ignorancies mutues i exigeixen que es busqui la
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compatibilitzacio de sistemes d’objectius, diferents per defini-
cio, i no subordinables mecanicament els uns als altres.

Encara som lluny que hi hagi aquestes condicions de treball
a I'ambit de la cooperacio publicoprivada. | ho som molt més
en I'ambit de la comprensié global del sistema de cooperacio
que no pas en el desenvolupament d’eines concretes de ges-
ti6. Pero aquestes eines no produeixen el resultat adequat en
un escenari infestat de desconfiances i enfangat en la mera
captura de pressupost o en la gestié burocratica de proces-
sos d’alta complexitat organitzativa i técnica. La cooperacioé
publicoprivada es basa en la diferenciacié de rols i objectius.
Des d’aquesta diferenciacio es pot albirar més clarament la
complementarietat entre ambdos sistemes d’objectius i grups
d’agents i operadors. | aquesta complementarietat és la font
de valor afegit i sostenibilitat estrategica de les politiques pu-
bliques i de la mateixa cooperacié publicoprivada.



PUBLICOPRIVADA EN ELSEU
CONTEXT. REFLEXIO EN CLAU
DE SISTEMA ECONOMIC

1D’ ASSIGNACIO DE RECURSOS

Xavier Farriols Sola
Economista. Doctor en Ciencies Economiques

“No hi ha una prova millor del progrés d’una civilitzacio
que la del progrés de la cooperacid.”
John Stuart Mill (1806-1873)

n aquesta ponéncia* tractarem un tema de present

i, des del nostre punt de vista, també necessaria-

ment de futur tota vegada que sembla ser Util per

facilitar la resposta a demandes i necessitats soci-
als. La col-laboracié publicoprivada (CPP) en poc temps s’ha
convertit en una veritable especialitat, més operativa que teorica.
Pot seril-lustratiu revisar els fonaments del concepte, acomodar-
los al moment actual i examinar la relacié que s’estableix entre
aquesta formula d’afrontar projectes i serveis publics i I'evolucio
del sistema economic. Intentarem argumentar que contribueix a
la millora del funcionament d’aquest.

Una premissa basica és que el sector public ha d’assumir al-
gun tipus de tutela o control sobre els sectors considerats
clau de I'economia. Pensem, per exemple, en els sectors d’in-

*Poneéncia presentada al 3r Congrés d’Economia i Empresa, eix 6,
maig de 2018.

fraestructures de transport, aigua, energia i telecomunicaci-
ons aixi com en els serveis publics basics que requereixen
importants infraestructures en una economia desenvolupada.
La tutela es pot manifestar de diverses maneres: planificacio,
tarifacio, establiment de condicions del servei, control de ges-
ti6 i de qualitat (Macias i Oliver, 2014: 10).

El posicionament a priori sobre el paper de I'Estat és ideologic
pero amb profundes arrels en la teoria economica en les quals
ara no entrarem. En el manual sobre I’economia del sector pu-
blic, Joseph E. Stiglitz diferencia molt clarament les justificaci-
ons sobre la base de la ineficiencia objectiva del mercat de les
que tenen un caire més normatiu com ara la redistribucié de la
renda (Stiglitz, 2000: 103). Ens permetem afegir aqui el punt de
vista de l'autor que la politica ha d’intervenir en I'economia
d’acord amb uns criteris étics basats en els valors universals.

En els moments actuals no es pot parlar directament de ser-
veis publics sense entrar en matisacions importants. En efecte,
com posen de manifest Joaquim Tornos i Josep Esteve (Tornos
et al., 2016: 19) existeix actualment un debat conceptual que
s’emmarca en el procés de transformacio de I'Estat cap a un
Estat garant, no prestacional, no responsable directe de mol-
tes activitats econdmiques que eren servei public, pero sf regu-
lador, si un ens que ha d’establir el marc normatiu d’actuacio
que permeti continuar garantint I'accés a uns serveis de quali-
tat a tots els ciutadans dins d’un mercat amb la competéncia
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regulada. El qualificatiu public es ressitua en la regulacié i en la
relacio especifica amb el sector privat. Aquesta transformacio
de I'Estat és la que justifica que s’aconselli diferenciar entre
serveis d’interes economic general (SIEG), com a identificador
d’aquells serveis abans reservats a la titularitat de I'Estat i que
ara s’han retornat al mercat (Esteve, 2016: 22), i serveis d’inte-
res general (SIG), serveis de caracter personal que no porten
associada una activitat economica, com els serveis socials. No
cal dir, i amb aix0 ens remetem als autors citats, que la referida
transformacié comporta uns canvis legislatius molt rellevants
sobretot a partir de la publicacié de la Directiva 2014/23/UE.

Ens referirem genericament a ambdues modalitats de serveis.
Estadistiques recents del BEI (EPEC, 2018: 3) informen que du-
rant el 2017 es van desenvolupar projectes publics amb partici-
pacié privada (els anomenats PPP o public private partnership
als quals ens referirem més endavant) per import de 14.400
milions d’euros, dels quals un 53% son projectes de transport,
un 26% projectes del sector salut i un 11% projectes de teleco-
municacions. D’altra banda, segons dades facilitades en una
recent conferencia (Reig, 2017) 'OCDE calcula en un 14% de
mitjana el percentatge que suposen els projectes que proveei-
xen serveis publics utilitzant el sector privat sobre el conjunt del
PIB als paisos integrants, amb una ratio maxima del 21% en el
cas dels Paisos Baixos. A Espanya se situa en un 10%.

El concepte de col:laboracié publicoprivada:
plantejament general

Explicitada la premissa podem intentar delimitar-ne el con-
cepte. En la darrera etapa professional a la Generalitat ens
vam familiaritzar amb la definicié que en feia el programa
Partners del Centre de Governanca Publica d’ESADE (2014):
“una accid conjunta i coordinada entre els sectors public i pri-
vat per a la provisid de béns i serveis creant valor public”.

Aixo entenem que vol dir aportant respostes efectives —en el
sentit de 'economia efectiva orientada a la millora de la socie-
tat, tal com la va definir el professor Jané Sola (1974)- a neces-
sitats identificades de manera rigorosa. L'eleccid publica esta
present en aquesta identificacié i en el procés de prioritzacio i
decisional, per la qual cosa els components ideologics no en
son aliens (Garcia i Martin, 2006: 176) (Ros Hombravella, 2011:
32). Es tracta d’una col-laboracié institucional entre els sectors
public i privat estructurada a través de formules de partenariat
(els PPP esmentats) que va més enlla de la contractacié admi-
nistrativa amb intervencié d’ambdoés sectors (BEI, 2015).
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L’OCDE situa en un 10% de miljana
els projecles que proveeixen serveis
publics wtilitzant el sector privat
sobre el conjunt del PIB a Espanya

En un projecte, el PPP pot adoptar diverses modalitats en
funcié que la responsabilitat que assumeixi el sector privat re-
caigui prioritariament en les fases de disseny, construccio, fi-
nancament, operacid, manteniment, accés a la propietat i
transferencia en finalitzar la vida Util o el termini establert
(Gonzélez, 2016: 43). El que caracteritza la CPP és que la
participacio i la responsabilitat del sector privat abasta totes
les fases independentment que cada un dels actors implicats
assumeixi la tasca —drets i obligacions— que pugui desenvolu-
par amb més avantatge sobre la base de la seva experiencia
o capacitat. Els riscos s’assignen també en funcié de qui tin-
gui millors possibilitats de mitigar-los per minimitzar aixi la pro-
babilitat d’ocurrencia. Tots els participants estan implicats en
totes les fases de la cadena. No es pot donar el cas que una
empresa participi en una fase en la qual obté un gran benefici
i deixi d’assumir altres responsabilitats.

Com ha destacat Francisco Longo (Ridao, 2012: 12), el que
realment és nou és que el sector public i el sector privat in-
teractuen tant en el disseny com en la produccioé de respos-
tes a les demandes i necessitats socials; ho fan en pla
d’igualtat. Convé precisar aqui que, quan es parla de neces-
sitats socials, es fa en sentit ampli amb inclusié d’aspectes
educatius, culturals i de sostenibilitat ambiental. De fet, es
podrien resumir en els 17 Objectius de Desenvolupament
Sostenible de 'ONU (UN, 2015).

Es (til complementar aquest intent de definicié amb d’altres
de negatives:

@ No és una privatitzacio, ates el nivell de regulacio, control i
supervisié del sector public que li és inherent.

® No és una férmula sofisticada de diferir els pagaments de
I’Administracié en situacions de crisi i déficit.

® No és una formula d’externalitzacié de serveis per abaratir
costos perjudicant la qualitat.

@ No és un contracte de serveis.



@ No és introduir finangament privat a projectes publics ni dei-
xar que els bancs, imposant les seves condicions, arribin a
condicionar la qualitat dels serveis publics.

@ No és una concessid malgrat que la major part de formules
de CPP es desenvolupen a través de contractes d’aquesta
naturalesa. Una concessio pot arribar a ser una CPP si com-
pleix els requisits d’interaccié en totes les fases, repartiment
optim de riscos i transferencia de coneixements adequada. La
concessio estaria en fases anteriors del procés evolutiu cap al
concepte tal com es defineix avui.

Aquestes definicions en negatiu poden ser Utils a I’lhora d’ava-
luar el resultat de I'aplicacié de la formula de CPP a diferents
projectes. Hi ha presumptes fracassos en experiencies con-
cessionals que no soén propiament CPP, i també hi ha disfun-
cions en I'aplicacié o governanca de determinats projectes
que no tenen per que extrapolar-se a la figura generica de la
col-laboracio.

Si fem una mica de retrospeccid, hem d’anar a buscar la técni-
ca del financament de projectes (project finance) com a instru-
ment economic que va facilitar a partir dels anys 80 les versions
pioneres de la col-laboracio entre els sectors public i privat uti-
litzant vehicles concessionals. En la mesura en que coexisteixin
un objectiu public, I'autoritat del concedent i una societat vehi-
cle participada per entitats del sector privat, ja hi ha una impli-
cacio, independentment que sigui guiada per I'obtencié d’una
bona TIR o per la disponibilitat de col-laborar amb I’Administra-
ci6. El sector privat hi pot participar des de perspectives molt
diverses: accionistes, constructores, enginyeries, finangcadors,
propietaris de terrenys, companyies d’assegurances, asses-
sors de tota mena, empreses de manteniment, empreses sub-
ministradores de materies primeres i compradores.

Aquesta figura del finangament de projectes, com se sap, pres-
suposa uns recursos propis molt limitats de partida i uns fluxos
estables futurs sobre els quals apuntalar I'aspecte clau del fi-
nancament. Una explicacio recent i exhaustiva sobre el financa-
ment de projectes es pot trobar a Tomas Casanovas (2016).

No és el proposit d’aquesta ponéencia seguir en aquesta linia
historica de la CPP sind més aviat, com s’ha indicat al prin-
cipi, valorar la relacié que es pot establir entre la CPP i els
diferents components del context dins del qual va néixer i
les facetes

s’ha desenvolupat. Intentarem desgranar

d’aquesta relacié, complexa per naturalesa, amb una gran
varietat d’arestes i matisos —elements personals i institucio-
nals, conjunturals i estructurals, a curt termini i a llarg termini,
tangibles i intangibles— i amb un paper determinant de la
gestid. Aixo ens porta a fer-ne un breu apunt metodologic tot
i el curt abast d’aquest treball.

La complexitat que projectem en I'objecte d’analisi emergeix,
en part, del pensament sistemic (Morin, 1995: 105) que inten-
tem utilitzar. El conjunt resultant confereix un caracter estrate-
gic a totes les actuacions lligades a I'aplicacio de la CPP en
projectes concrets. “La complexitat crida a I'estrategia. Cal
una visio estratégica per avangar en un marc d’incertesa i ale-
atorietat” (Morin, 1990: 178). En altres paraules, es questio-
nen els equilibris automatics i Optims de I'economia i s’atorga
la rellevancia que es mereix a la gestié afegint més arguments
(Elsner, 2017: 940) a la necessitat, ja comentada, d’una tutela
publica; confiar en I'autocorreccid de les distorsions creiem
que suposa una visio a curt termini i inestable.

Respecte a la mateixa questié pero insistint en el punt de
vista de la gestio, les referides actuacions suposen negociar
tots els vincles entre els agents participants. Lestructura
contractual que se’n deriva és la concrecié documental fefa-
ent de la CPP. Aquest és un argument que justifica el tracta-
ment de la CPP com una experiéncia economica que cal
incloure dins del corrent de la Nova Economia Institucional
(San Emeterio, 2006: 75-104; Chang, 2010: 1-26; Carrasco
i Castafio, 2012: 43).

Una darrera derivada en aquest apunt metodologic ens porta
a referir-nos a la base empirica dels nostres comentaris i ex-
pectatives. Partint de la visié a priori sobre el tema, aquesta
base ens la dona en gran part el coneixement generat a partir
de I'experiencia professional de finangament de projectes i de
col-laboracio, tant en el sector public com en el privat, aixi
com l'estudi i interpretacio —forcosament subjectiva— de diver-
S0s casos. En els raonaments d’aquest document no ens aju-
darem de models quantitatius a causa del constant accent en
el caracter social i institucional dels processos i actuacions en
qué ens centrem. No obstant aixo, farem referéncia a plante-
jaments formals que hem identificat en fer la revisio bibliogra-
fica i que ens han semblat enriquidors. Donem per coneguts
els procediments i indicadors d’avaluacié financera i socioe-
conomica els quals tenen darrere el corresponent aparell de
matematica financera.
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Finalment, forma part de I'apartat definitori una breu referencia
enunciativa al marc legal de la CPP al nostre pais. En aquest
sentit, les aportacions de Ridao i Tornos posen de manifest
les mancances en la delimitacio i regulacié de la CPP com a
modalitat contractual, mancances que s’han mantingut amb
posterioritat als seus respectius treballs. Fins al mar¢ d’aquest
any no ha entrat en vigor la nova Llei de contractes del sector
public (Llei 9/2017, de 8 de novembre) que transposa amb
retard les directives europees del 2014 sobre adjudicacio de
contractes de concessid i contractacid publica (Directives
2014/23 i 24/UE). Observant el capitol Il del redactat de la llei
apreciem que s’ha suprimit la figura del contracte de col-
laboracié publicoprivada, cosa que es justifica en I'exposicio
de motius pel fet que I'cbjecte d’aquests contractes es pot fer
a través d’altres modalitats contractuals, fonamentalment el
contracte de concessio.

Context ideologic i evolucié del sistema

Entrem ara a considerar el context ideologic i de sistema eco-
nomic que és el nucli de la ponéncia. En linia amb el criteri
metodologic esmentat intentem adoptar el punt de vista de
I’economia politica, és a dir, partint d’una visi¢ ideologica, que
és la que orienta individus i organitzacions en la selecci6 i la
prioritzacio dels seus objectius i mitjans, i intentant incorporar
en els raonaments la realitat social i institucional que constitu-
eix el contorn de la CPP. La ideologia és rellevant al si de les
politiques dels diferents ambits dins dels quals s’inscriu la
CPP. Rellevancia significa solidesa i permanéncia, cosa que
ens situa lluny dels escenaris “liquids” que ha denunciat
Zygmunt Bauman (2007: 21).

Posem I'accent en aquest punt perque el posicionament a
favor o en contra de la CPP té moltes connotacions ideolo-
giques, algunes de les quals ja hem intentat desactivar en les
definicions negatives seleccionades a I'apartat anterior.
Potser la més important és la que fa referencia a les pre-
sumptes condicions laborals precaries de les empreses pri-
vades que entren a col-laborar amb el sector public fruit de
contractacions a la baixa. Davant d’aquesta critica el primer
que ens hem de preguntar és si realment es fa referencia a la
CPP —ja definida— o bé a altres formes de relacié més puntu-
al entre el sector public i el sector privat. Aixi mateix hi ha tres
motius, almenys, que fan que aquesta critica no pugui tenir
un caire general que condicioni el futur: I’Administracié pot
ajustar les condicions dels plecs, ’Administracié en la nova
legislacio esta obligada a rebutjar ofertes que impliquin una
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pressié desmesurada sobre els salaris i, pel canté de les ac-
tituds del sector privat, els empresaris es poden comportar
amb responsabilitat corporativa de manera que el maxim be-
nefici es pugui matisar quan es tracta de serveis publics
d’atencio recurrent.

La critica a qué ens referim pot anar més enlla, i pot adduir
que si actua el sector privat s’han de computar beneficis (en-
cara que no siguin els maxims) i impostos sobre el benefici. |
ambdds conceptes encareixen el servei o Us de la infraestruc-
tura en questio. Davant d’aix0, és quan es pot argumentar
que amb els recursos disponibles I'Estat no arriba directa-
ment i en exclusiva a tot.

Si superem aquesta objeccié encara podem topar amb una
altra més dificil de contrarestar. Quan apliquem aquests rao-
naments, és igual la salut que altres serveis o la industria?
Entrar en aquesta discussié ultrapassa els nostres objectius.
Significaria diferenciar les activitats de I'Estat en funcié de si
responen a drets inherents als ciutadans.

En aquest apartat intentarem apuntar respostes més solides a
aquests topics i posar de manifest que el concepte de CPP
incideix o és compatible, com a minim, amb quatre aspectes
de I'evolucié del sistema:

- Solidaritat,

- Canvi cultural,

- Innovacio,

- Cooperacio.

Manllevem parcialment la pauta de Salvador Giner en el seu
assaig El futur del capitalisme (Giner, 2011: 107), diverses re-
feréncies sobre filosofia politica de Norbert Bilbeny (2008:
122) i també recuperem idees i autors estudiats amb motiu de
la tesi doctoral de qui subscriu, en especial Morris Bornstein
(1974: 218).

- Solidaritat

Els desequilibris socials inherents al funcionament del sistema
han anat creant una consciencia —a vegades encobrint posici-
ons més interessades, no ens enganyem- que cal més solida-
ritat. Aquest valor de la solidaritat, juntament amb factors més
objectius, com s’ha comentat a la introduccio, és el que hi ha
a la base de la intervencié de I'Estat que afecta en major o
menor grau el mecanisme de mercat i la llibertat economica
individual. Indubtablement el paternalisme public i la sobirania



Els desequilibris socials
inherents al funcionament del
sistema han anat creant una
consciencia que cal mes solidaritat

del consumidor no es poden compatibilitzar al 100% (Lopez
Casasnovas, 2015: 25).

Al costat de diversos exemples d’economia solidaria, és in-
dubtable que un element clau en aquest context de necessa-
ria mitigacié dels desequilibris és I'estat del benestar, que
pressuposem que s’ha de mantenir. No ens referim a actuaci-
ons puntuals de suport del benestar sind d’estat del benestar
0 societat del benestar en el sentit ben conegut de John Rawl
d’*una estructura basica de la societat que garanteixi la justi-
cia distributiva”, concepte que ja sabem que no coincideix
amb el d’igualitarisme.

Entenem que la CPP permet mantenir i ampliar I'abast d’un
estat del benestar reformulat en coherencia amb I'abans es-
mentat procés de transformacié en un Estat garant i regula-
dor. En efecte, a causa del fet que, com hem apuntat, els
efectes de la crisi impedeixen el finangament adequat per via
impositiva de la despesa publica necessaria per a totes les
actuacions (Montagut i Vila, 2016: 317) i que hi ha consens
per afegir-n’hi de noves —sense oblidar la cultura, la lluita con-
tra el canvi climatic i I'ajut als paisos més pobres— sembla
oportuna I'evolucié des d’un Estat paternalista cap a un Estat
habilitador de les nostres possibilitats i capacitats.

Aix0 vol dir deixar de cobrir algunes despeses, de les quals
s’haurien de responsabilitzar els ciutadans, per garantir més
compensacions per a situacions de necessitat, precarietat,
marginalitat i pobresa. Precisament Lopez Casasnovas (2015:
300; 2017: 23) es mostra partidari d’una politica publica més
selectiva -més lligada a la prova de necessitats i de mitjans—
que universalista.

| també vol dir —i aqui és on voliem arribar— que I'Estat es
planteja cedir la gestié d’activitats en les quals té responsabi-
litat de tutela i control al sector privat 0 a entitats que hi col-
laborin. Concretament, es reservaria les tasques basiques
que li permetessin complir la seva responsabilitat davant la
societat en les successives fases d’un projecte o en les dife-

rents activitats constitutives d’un servei public. | alguns serveis
rigorosament seleccionats es podrien externalitzar. Una soci-
etat del benestar menys estatalitzada.

Entenem que la revisié que s’apunta s’ha d’interpretar com la
recerca d’un equilibri estrategic entre els grans objectius d’in-
centivar I'activitat economica i de garantir un nivell minim de
benestar social. En qualsevol cas, com a concepte amb totes
aquestes matisacions, I'estat del benestar constitueix, creiem,
un compromis etic i la CPP, que ja sabem que va més enlla
d’una cessié puntual d’activitats concretes al sector privat,
sembla cridada a tenir un paper més rellevant, sense oblidar,
complementariament, les correccions que van més en la linia
de la millora de I'eficiencia de les administracions com ha po-
sat en relleu Anton Costas en un article a La Vanguardia (31
de maig de 2016).

Veiem, en definitiva, que es pot establir una estreta interrelacio
entre estat del benestar i CPP. En altres paraules, la CPP
constitueix un instrument necessari en la tendencia del siste-
ma cap a cotes més altes de solidaritat.

- Canvi cultural

La transformacié del sistema economic no es pot desvincu-
lar de factors culturals. | en aquest punt també observem
relacié amb la CPP. En efecte, els canvis d’actitud dels ac-
tors del sector public i del sector privat son un element
d’evolucié del sistema que apunta a la interrelacié més fluida
que hem qualificat com a cabdal per a la CPP. Es important
que els canvis siguin simultanis per facilitar els plantejaments
de CPP, ja que aquests es basen en la interaccié horitzontal
—més que jerarquica— i en la confianga en I'ética i professio-
nalitat mutua.

Ens trobem en un punt delicat. Com es combina I'actuacio
responsable amb el logic enfocament de la gestié cap a I'ob-
tencid de benefici? La responsabilitat social corporativa és
quelcom més que un apartat obligatori de les memories anu-
als? Es un bon indicador d’una organitzacié ética? Hem de
pensar gue, en molts casos, si. Sén nombrosos els empresa-
ris que assumeixen la seva funcio social i que demostren una
actitud professional que va més enlla dels criteris economicis-
tes. Alfredo Pastor ho va descriure molt graficament en el mo-
ment de maxima virulencia de la crisi: “I’'empresari —deia— hau-
ria de tenir la valentia de saber renunciar a I'Gltim euro de be-
nefici si d’aquesta manera aconseguia evitar la destruccio
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d’ocupaci¢” (La Vanguardia, 29 d’agost de 2010). Ampliem
aquesta finalitat per incloure-hi la satisfaccié de necessitats
publiques i completem aixi I'argument per concloure de mane-
ra voluntarista, perd amb convenciment, que podem anar cap
a un model econdmic més sostenible dins del nostre sistema.

Cabana ha descrit en diverses publicacions el pas d’un capi-
talisme que només pensa a donar el maxim benefici als acci-
onistes al capitalisme que considera que les empreses tenen
una responsabilitat triple: en relacié amb els accionistes, amb
els que hi treballen i amb la comunitat on actuen.

Des de la perspectiva de I'etica, per a Begonya Roman, la finalitat
que legitima I'exit de les organitzacions i dels seus liders, més
enlla del benefici, és la qualitat del servei entesa com a satisfaccio
del desig de tots els agents implicats o stakeholders, és a dir,
d’accionistes, directius, treballadors, proveidors, clients i usuaris.

L'experiencia professional a I’Administracio ens va permetre
copsar que cal véncer molts prejudicis. La visid que es té de
I’'empresari privat a vegades esta lluny de ser la que convindria
en la linia de I'entesa comentada; sovint no se li pressuposen
prou els valors de la responsabilitat social. |, a la inversa, cre-
iem que estan en un error els que des del sector privat pensen
que a I'ambit public tot és burocracia i ineficiencia.

En el fons estem parlant d’ética. De I'ética basada en el com-
promis en uns valors que son els mateixos que ens conduei-
xen a adoptar una posicié favorable a I'estat del benestar.
Aquesta etica no té qualificatiu —privada o publica— com tam-
poc no es poden separar les dimensions privada i publica de
la persona (Gasol, 2012: 47). No correspon aqui estendre’s en
aquest concepte perd considerem imprescindible deixar-lo
enunciat perqué des del nostre punt de vista I'ética és el su-
port del que podriem anomenar segona epoca de I'estat del
benestar. Coincidim, doncs, amb I'aportacié d’Enrico Letta
recentment divulgada (E/ Punt Avui, 26 de gener de 2018).
Recordem que la primera época va néixer condicionada per
I’existencia d’un socialisme real amenacador (Ribas, 2018).

Tot aquest procés de canvi d’actituds que porta a una optimit-
zacio de la CPP requereix temps, formacié, educacio en els
valors que condueixin a 'esmentada ética i confianga en el
marc institucional. En definitiva, el canvi cultural pot donar lloc
a un disseny de politiques publiques basades en la confianca.
La CPP encaixa en aquesta tendéncia.
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La transferencia de coneixements
d’ambdues modalitats entre els
sectors public i privat enriqueix els
dos 1, al final, beneficia l'assignacio
de recursos del conjunl

- Innovacié
Ens estendrem una mica més en aquest aspecte evolutiu del
sistema.

Que el sistema promou la innovacioé i que aquesta al seu torn
el fa progressar més és conegut. Pero val la pena parar aten-
ci6 que al costat de la innovacié incorporada hi ha també la no
incorporada, dins la qual s’inclouen les formes de gestio. En
aquest sentit, la transferencia de coneixements d’ambdues
modalitats entre els sectors public i privat, en facilitar la millora
de la gestio i del procés decisional, enriqueix els dos sectors
i, al final, beneficia I'assignacio de recursos del conjunt.

Entrem, doncs, en el terreny de I'economia positiva i mirem
quins enfocaments d’analisi i quins indicadors s’utilitzen.

L’Us de tecniques d’avaluacid —que hem pressuposat cone-
gudes— procedents de la microeconomia empresarial, com
ara I'analisi cost-benefici, és un element cada vegada més
generalitzat dins del camp de la decisié publica a I'hora de
portar a terme i de prioritzar actuacions per donar resposta a
necessitats col-lectives. Sén tecniques que tracten de quanti-
ficar els avantatges i els desavantatges que comportara dur a
terme una determinada actuaci¢ adoptant una Optica global.
Hom treballa amb fluxos i taxes diferents que en la mateixa
analisi aplicada a I’'empresa, on tot és més tangible. La biblio-
grafia i experiencies sén molt abundants; destaquen els tre-
balls elaborats pel Gabinet d’Estudis Economics i MCRIT
(2010) i Turrd (2016: 51-62). La publicacié Nota d’Economia
del Departament de la Vicepresidencia i d’Economia i Hisenda
de la Generalitat de Catalunya ha recollit també recentment el
resultat de les primeres jornades d’avaluacidé economica de
politiques publiques celebrades el 2015.

Aquestes aproximacions s’han desenvolupat especialment a l'am-
bit de les infraestructures, en qué I'analisi cost-benefici ha generat
metodologies que en determinats paisos s’apliquen de manera
sistematica per valorar inversions i politiques en aquest sector.



També a Catalunya, des de I’Acord de Govern de 20 de de-
sembre de 2011, que, en I'exposicié de motius ens diu:
“’actual context en que operen les administracions publiques
es caracteritza per un elevat nivell d’exigéncia per part dels
ciutadans i agents economics. D’una banda, demanen més i
millors serveis i, de I'altra, imposen forts requeriments en ter-
mes de transparencia i rendicié de comptes. En aquest sentit,
la qualitat de la despesa publica, entesa com la preocupaciéd
pels resultats assolits amb els recursos gastats esdevé una
questié que ha de presidir qualsevol procés de decisio. Tenint
en compte que la radé de ser de les politiques publiques és
donar resposta a una determinada problematica o necessitat
social, fer un bon diagnostic és un requisit fonamental per dis-
senyar politiques efectives perd també per avaluar-les cons-
tantment i fer-hi els ajustaments que correspongui”.

Aquest Acord de Govern ha contribuit a estendre I'aplicacio
de les tecniques cost-benefici i I'analisi d’impactes a ambits
diferents de les infraestructures en que la decisié publica esta
més mancada de quantificacions i analisi sistematica (Garola i
Farriols, 2016: 152-163).

Tanmateix, i aixd és molt important, la justificacio aixi documen-
tada sobre la raonabilitat i viabilitat d’una inversié acostuma a
ser excessivament generica. Tot i que sempre conté una hipo-
tesi sobre I'ens que la desenvolupara i el tipus de financament
previst, amb les conseglients derivacions quant a previsié de
beneficis, impostos i costos financers, coincidim (ESADE,
2014: 41) en el fet que encara no és concloent per als gestors
del sector public sobre la pertinenca de desenvolupar-la sota
algun format de col-laboracié amb el sector privat; ens informa
que la inversio és viable i recomanable perd no de la millor ma-
nera d’afrontar-la ni de com s’hauria de plantejar la interaccioé
entre sector privat i sector public en les diferents fases.

Unes primeres alternatives han consistit a relacionar l'indica-
dor de benefici socioeconomic extret de I'analisi cost-benefici
amb el total de diners publics compromesos o bé en compa-
rar un suposit hipotetic completament public amb opcions de
partenariat que incloguin els fluxos ajustats per la probabilitat
d’ocurrencia de riscos i els costos de transaccid (Albalate,
2014: 108). Pero, com veurem, I'assumpte és més complex.

Tant per part dels responsables publics com dels analistes i
estudiosos de la matéria s’esta buscant des de fa anys (ens
consta que des del 1982) (Kevitt, 2015: 99) un indicador uni-

versal més ajustat a la realitat de la CPP que reflecteixi tots els
fluxos i relacions entre sector public i privat. Hi ha consens
respecte el nom —valor per diners—i sobre la definicié genérica
—“el valor dels equipaments o serveis, reflectint qualitat i vo-
lum, que es reben en contraprestacio als diners publics com-
promesos en el projecte” (Glendinning, 1988: 42-50)-. El
2004, el Tresor britanic el definia com “I'0ptima combinacio de
costos a llarg termini, qualitat i adaptacio al proposit perseguit
per satisfer els requeriments dels usuaris”, especificant que
“Optima” significa “I'obtencid del resultat maxim ateses les
restriccions i condicionants existents” (HM Treasury, 2004: 17)
(Pitt & Collins, 2006: 363). Fixem-nos que els projectes tenen
un objectiu i un impacte buscat (inclds el macroecondmic) i
podria ser molt bé que s’aconseguis I'objectiu perd que I'im-
pacte real fos molt diferent del buscat a causa d’errors en el
disseny o0 en les previsions; per aixo és tant important escoltar
tots els stakeholders (NAO, 2004).

Hi ha consens en el fet que el concepte de valor per diners
aglutina les anomenades quatre es de la terminologia anglesa:
eficacia, eficiencia, efectivitat i igualtat (equality) (McKevitt &
Davis, 2016: 257-264; Brugué, Goma i Subirats, 2016: 254).
També es fa referencia al concepte d’economy (obtencié dels
inputs al menor cost possible), que en la nostra exposicid in-
corporem a eficiencia.

e Eficacia. La infraestructura o servei public en qlestié soluci-
ona el problema o és capa¢ de satisfer I'objectiu proposat
d’una manera racional i sense perjudicar altres objectius a cri-
teri dels usuaris. Es comprova a través del compliment dels
coneguts com a ANS (acords de nivell de servei) que recullen
les opinions de manera sistematica.

e Eficiencia. Soluciona el problema o satisfa els objectius de la
millor manera atenent a la relacié entre inputs i outputs. No hi ha
indicadors simples per quantificar I'eficiencia, ja que s’ha d’exa-
minar I'equilibri entre la qualitat de la solucié aportada i el seu
benefici socioeconomic, d’una banda, i el cost dels recursos fi-
sics, humans i financers, de 'altra. | hi ha factors col-laterals in-
volucrats a avaluar com el marc regulatori, la continuitat i expec-
tativa d’estalvi, el cost d’oportunitat, I'estructuracié de les ope-
racions —que és on s'inclouen les combinacions de partenariat i
la corresponent contractacio— i la distribucié de riscos.

L'assignacio i gestio de riscos té, efectivament, una gran influ-
encia, ja que repercuteix en els costos —per la seva remunera-
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Cio—i es tradueix en un mecanisme d’incentius; és evident que
qui assumeix risc tendeix a controlar i fer eficient la tasca que
el pot ocasionar. En aquest sentit, hi ha forga coincidéncia en
apreciar que la interaccié dels sectors public i privat en totes
les fases d’'una CPP té efectes positius, en relacié amb alter-
natives de delegacio de funcions per separat a diferents con-
tractistes privats, sobre els incentius per innovar i per obtenir
informacié sobre els costos futurs per tal d’adaptar la prestacio
de la infraestructura o la provisid del servei en qliestio a even-
tuals canvis de circumstancies; els costos de construccio, els
de manteniment i la mateixa vida Util en poden sortir benefici-
ats en major 0 menor grau en funcié del cost d’obtencié de la
informacio, del cost de I'esforg d’innovacié i del grau en qué
aquest esforg es pot modular. Totes aquestes interrelacions
estan modelitzades i, per tant, es poden estudiar a un nivell
formal i de detall (per exemple, Hoppe, 2013: 66).

Aquesta e aglutina la major part de la utilitzacio d’instruments
financers de tota I'analisi, ja que examina els impactes de les
actuacions valorant costos, beneficis i riscos i calculant una
rendibilitat en termes VAN o TIR.

e Efectivitat. Ja hem justificat aquest concepte en la definicid
de CPP. Ho hem fet per posar un enunciat realista, coherent
amb el context i orientat a la millora de la societat. Es I'afegit
que en un procés sequencial, partint de I'analisi d’eficiencia
del projecte, permet concloure la idoneitat d’una estructura
determinada de CPP.

La podem definir com el punt optim o d’equilibri entre I'eficacia,
que ens informa que s’han fet les coses necessaries a judici dels
usuaris, i I'eficiencia, que ens informa que s’han fet bé tenint en
compte tots els factors implicats, afegint-hi consideracions fina-
listes compartides respecte a I'impacte perseguit en els usuaris
i 'impacte particular en la resta de participants. Les consideraci-
ons finalistes compartides ens evoquen el concepte d’RSC de
les empreses comentat a I'apartat referit al canvi cultural.

e |gualtat. Compartir finalitat amb I’eficiencia no és cap nove-
tat des de la sensibilitat de I’'economia politica; recordem J. M.
Keynes (Rubirola, 2017: 16).

Abans hem intentat argumentar com s’insereix la CPP en la
linia evolutiva del sistema referida a la solidaritat entesa com
tot un conjunt d’actuacions orientades a una atencio¢ igualita-
ria o justa de les necessitats basiques. Ara necessitem traslla-
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dar aquesta pauta d’acci6 a la concrecio d’un criteri d’elegibi-
litat en la determinacié del mecanisme de provisié dels béns i
serveis apropiats per satisfer les esmentades necessitats. En
la concrecié que busquem hem d’introduir, com a principi, €l
requisit d’igualtat. Igualtat que vol dir:
- Imparcialitat en I'Us dels fons publics

- Tractament igualitari dels destinataris o del col-lectiu triat
com a legitim destinatari (recordem la definici¢ inicial de CPP
que hem donat). Tornem a obrir-nos a les tesis de John Rawls
que ens portarien a prestacions indexades a la renda dels per-
ceptors i a detectar i evitar abusos.

- Satisfaccié equilibrada dels stakeholders.

Nombrosos estudis han evidenciat la incompatibilitat entre els
objectius d’eficiencia i igualtat en la dotacié d’infraestructures.
En afrontar un projecte i en analitzar-lo ja es disposa, doncs,
de la formalitzacid de moltes relacions entre les variables re-
presentatives (Matas et al., 2014: 60) per ajudar a prendre les
decisions que al final, com hem dit, acostumen a tenir un ca-
racter no estrictament economic.

Hem donat quatre conceptes que contribueixen a aclarir el
significat del valor per diners perd, com hem apuntat i com bé
coneixen les persones que tracten sobre politiques publiques,
hi ha encara forga diferencies de criteri en la definicié i aplica-
cio del concepte i, més concretament, en la valoracid dels
béns i serveis (More, 2014: 465-477), consideraci¢ d’intangi-
bles, identificacio dels stakeholders i avaluacié de la seva sa-
tisfaccio (Kevitt i Davis, 2016: 257-264).

Després d’aquest recorregut pels components que hom creu
que han de quedar reflectits en I'indicador del valor per diners
creiem que el concepte més elaborat d’efectivitat és el més
idoni per a I'avaluacié de la CPP, sobretot perqué recull dades
objectives aportades per tots els actors participants, indica-
dors de qualitat i dades sobre I'estructuracié de les operaci-
ons. Ens sumem en aquest sentit a I'opinid que el valor per
diners constitueix un bon indicador de I'efectivitat i aquesta
del valor public que s’intenta crear amb la CPP.

Una altra cosa és consensuar la metodologia de calcul. De fet,
les objeccions metodologigues sén les mateixes que pesen so-
bre I'analisi cost/benefici i son sovint un obstacle per a la utilit-
zacio dels indicadors en els processos de contractacio. Com



Nombrosos estudis han evidenciat
la incompatibilitatl entre els
objectius d’eficiencia i igualtat
en la dotacio dinfraestructures

es troben mesures homogenies i acceptables, mitiancant siste-
mes de puntuacié o ponderaci6 i parametres representatius
d’elements tangibles i intangibles”? Fixem-nos, per exemple, en
la seglient proposta de bateria d’indicadors (Almarri, 2017: 95):
® Assignacié apropiada de riscos

® Compromisos de les parts privada i publica

® Compromis de I’Administracio

® Procés de contractacié competitiu i transparent

® \aloraci¢ detallada de costos i beneficis

® Estructura legal i de regulacio favorable

® Bona governanca

® Garanties

@ Condicions macroeconomiques i financeres

® Satisfaccio dels objectius de tots els stakeholders (qualitat
implicita)

® Suport politic

@ Viabilitat tecnica

@ Distribucio de poder de decisio entre sector public i privat
® Suport social

@ Politica econdmica consistent

® Societat vehicle solida financerament

Ens apartariem del fil conductor d’aquesta ponéncia si ens
estenguéssim en aquesta controversia; ens hem limitat a po-
sar en relleu els punts on hi ha acord i hem avancat una opinié
perd reconeixent el llarg recorregut de recerca i perfecciona-
ment que hi ha en I’'ambit metodologic.

Malgrat aquestes imperfeccions, la CPP que ha anat sorgint
espontaniament de la mateixa evolucio del sistema, és ja, al
seu torn, un mitja de politica economica per millorar I'assigna-
Ci6 de recursos (Burger i Hawkesworth, 2011: 101). Hem vol-
gut ressaltar aquest fet com una innovacio. | entenem que ho
és en la mesura que reflecteix una tendencia al canvi en la fun-
cio de preferencia social o preferencies revelades en el mercat i
en el procés politic —no alienes a la solidaritat, al canvi cultural
i al criteri de sostenibilitat— que com ens va fer notar ja fa deca-
des Morris Bornstein afecta els objectius perseguits i I'eleccio
dels instruments utilitzats, és a dir, I'assignacié de recursos.

- Cooperacio

En la regulacié de problemes col-lectius i en la provisio de béns
publics ja no s’aconsella ni I’autoregulacio espontania del mer-
cat (idea liberal conservadora d’Estat minim) ni I'Estat contro-
lador en un plantejament jerarquic. Més aviat coordinacio,
acord, horitzontalitat, cooperacio en la direccié i control de les
organitzacions. La CPP entra de ple en aquesta tendencia i,
per tant, ho destaquem com un altre punt d’alineacio.

En aquest context d’interaccié Estat-mercat-societat la tute-
la de I'Estat —seguint ara el fildsof de la politica en ambits
complexos Daniel Innerarity (2002: 142-180)- transita cap a
modalitats més cooperatives, hipotesi que lliga amb la ten-
dencia apuntada cap a un Estat garant.

En aquest sentit, la governanga no s’assimila al control sind
a una nova manera de regular els problemes col-lectius i pro-
veir béns publics a partir de marcs institucionals que siguin
capagos d’articular relacions horitzontals, més cooperatives,
i de garantir el pluralisme i la coordinacio entre els diferents
agents politics i socials. Utilitzar el terme governancga suposa
assumir un canvi gradual de perspectiva politica.

Al segon apartat de la ponencia ens referiem a la nostra manera
d’afrontar aquesta matéria que ens portava a destacar la seva
complexitat. En tractar del control el criteri €s el mateix. Lesmentat
filosof posa de manifest com el fet de gestionar una complexitat
de manera menys jerarquica suposa els avantatges segtents:

® | 'equip decisor coneix la dinamica temporal dels elements
integrants i evita extrapolar linealment.

® Té en compte els efectes laterals i els desenvolupaments
exponencials.

® Pensa més en xarxes i circularitats que en cadenes causals.
e E| mitja i llarg termini prima sobre I'immediat i els detalls.

® Esta atent a les connexions i a la panoramica.

® | es solucions son elaborades. Es fuig del tot o res.

e Es una gestié motivadora de la iniciativa, la innovacio i el
compromis dels agents participants.

Per a ell un mdn reticular exigeix una governanca relacional
amb la potenciacié de la confianga, la reciprocitat, la coopera-
cio, I'horitzontalitat i la regulacio. Cal una accio expressa dels
diferents actors de la CPP.

Situats en aquest nivell relatiu a la participacié de tots els
agents interessats hem de destacar les propostes contingu-
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des en una recent contribucié de Pep Molsosa a la Revista de
Comptabilitat i Direccid (2017: 125-142).

En cap cas la governanca suposa que I'Estat renuncii a la
seva tasca de configuracié del marc economic i de tutela de
sectors claus. Es tracta de millorar les formes de decisio. Una
bona governancga contribueix, en definitiva, a dissipar les con-
notacions ideologiques que afecten el concepte de CPP.

Conclusioé

Hem intentat argumentar, a partir d’'una posicié favorable a
I’extensio de la col-laboracié publicoprivada i com a aportacio
a un debat obert, que aquesta férmula és viable i adaptada a
quatre vectors molt importants d’evolucié del sistema fins al
punt que la millora d’aquest podria dependre en part de la
seva generalitzacio.

@ Coheréncia amb el vector de solidaritat gracies al fet que la
CPP permet el manteniment de I'estat del benestar reformu-
lat. En efecte, aquest pot trobar en la CPP un instrument valid
preservant la responsabilitat i control de I'Estat en els sectors
seleccionats democraticament. En els estudis a priori dels
projectes hauria de quedar reflectit el compliment dels objec-
tius del sector public i en els corresponents plans d’imple-
mentacio les eventuals mesures cautelars per garantir-los.

® Coherencia amb el canvi cultural en la mesura en que sector
privat tendeix a assumir realment la responsabilitat social cor-
porativa en els aspectes de gestié dels beneficis i, sobretot,
en els que fan referencia a I’'ambit laboral.

® Coherencia amb la innovacio. Ja des de finals del segle pas-
sat s’esta treballant, tant dins del sector public com del privat,
en el perfeccionament de les eines d’avaluacié dels projectes
i serveis. No hi ha encara una formula universalment accepta-
da pero si propostes aplicables a casos concrets i que ajuden
a la presa de decisio. Ens sumem a 'opinid que el valor per
diners constitueix un bon indicador de I'efectivitat i aquesta
del valor public que s’intenta crear amb la CPP.

Sembla raonable pensar que si es va consolidant la realitzacié
ex-ante d’un rigorés test del valor per diners per seleccionar
projectes que cal endegar i optar entre les formes de desen-
volupar-los —test que va més enlla de les analisis cost-benefi-
ci, que com hem vist ja sén obligades— es produira un impac-
te en I'assignacio de recursos.
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Cal que les politiques
publiques tinguain la capacital
d’incorporar aquesta formula

de desenvolupament i gestio
d’infraestructures i serveis piblics

® Coherencia amb el nou estil de governanga que des de fa
uns 20 anys esta guanyant terreny. Es tracta de mantenir la
tutela de I'Estat alla on s’ha decidit democraticament que ha
de ser-hi perd promoure la coordinacio en la gestio corrent.

Aquestes quatre proposicions, que hem de considerar de ca-
racter provisional atés I'abast de la ponéncia, ens permeten
preveure un futur amb un millor enteniment entre el sector
public i el privat en benefici de la societat en general.

Entre la bibliografia consultada cal observar que s’inclou un
rigorés article d’Antoni Castells sobre pensament economic
(Castells, 2017: 90-91). La seva lectura ens ha suggerit apun-
tar les conclusions, sense cap pretensio, que es pugui consi-
derar I'evolucié descrita com un possible element significatiu
en la consolidacié d’un nou consens sobre el paper relatiu de
I'Estat a I'economia.

Finalment, una altra conclusié a que ens porta la bibliografia
revisada (Brugué, Goma i Subirats, 2016: 256) confrontada
amb I'analisi feta és la necessitat que les politiques publiques
tinguin la capacitat d’incorporar aquesta formula de desenvo-
lupament i gestié d’infraestructures i serveis publics, ja que
constitueix un veritable mitja de politica economica. B
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LEGALDE LA COL:LABORACIO
PUBLICOPRIVADA: LA LLEI
9/2017, DES8 DENOVEMBRE

Neus Coleti Arean
Presidenta del Tribunal Catala
de Contractes del Sector Public

uan es parla del marc legal de la col-laboracio pu-

blicoprivada (en endavant CPP), en general s’esta

fent referencia a la CPP de caracter contractual i,

per tant, a tota la contractacié del sector public,
incloses les concessions. Nogensmenys, cal diferenciar aques-
ta CPP contractual de la CPP en sentit ampli, la qual inclouria
qualsevol forma de col-laboracié entre ambdos sectors per a
I’assoliment d’un objectiu comu, com és el cas de I'anomenada
CPP institucionalitzada o de I'activitat publica de foment amb
forma de subvencié a operadors privats.

Dintre del perimetre de la CPP contractual es troba tant aquella
part de la contractacié que tradicionalment s’ha assimilat a
CPP —concessions, contractes de col-laboracié entre el sector
public i el sector privat i contractes de gestié de serveis pu-
blics— com la resta de contractes que, si bé no comparteixen
les caracteristiques d’aquella, també impliquen, en termes de
gestio, externalitzacioé o contract out. Addicionalment, el regim
juridic associat a la CPP contractual és el de la legislacié de
contractes del sector public, de la qual queden fora, per estar-
ne expressament exclosos, els contractes patrimonials.
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En definitiva, la referencia al marc legal de la CPP al-ludeix a la
CPP de caracter contractual no patrimonial i, en aquest sentit,
en termes amplis, a tota la contractacio del sector public, in-
closes les concessions. Aixi, tot i que I'ortodoxia contractual
associa la CPP a projectes que incorporen una gestié com-
partida, un esquema de riscos compartits i una durada
significativa, el cert és que I'objectiu de maximitzar I'eficiencia
en 'aplicaci¢ dels fons publics duu ara a I'obligacié d’avaluar,
amb caracter general i per a cada projecte, totes les opcions
que el marc legislatiu contractual ofereix per a la provisi¢ dels
béns i serveis que les organitzacions publiques necessiten
amb la finalitat de prestar els serveis publics que tenen enco-
manats amb el maxim nivell de qualitat possible en relacié
amb I'esforg financer disponible.

1 La Comissié Europeavaadmetre jal’any 2004 que “La expresion
«colaboracion publico-privada» (CPP) carece de definicion en el
ambito comunitario. En general, se refiere a las diferentes formas
de cooperacion entre las autoridades publicas y el mundo empre-
sarial, cuyo objetivo es garantizar la financiacién, construccion,
renovacion, gestion o el mantenimiento de una infraestructuraola
prestacién de un servicio”.

| el Parlament Europeu, I’any 2006 va indicar també que: “La CPP
puede describirse como una cooperacion a largo plazo regulada
por contrato entre las autoridades publicas y el sector privado con
objeto de llevar a cabo proyectos publicos en los cuales los recur-
sos requeridos se gestionan en comun y los riesgos vinculados al
proyecto se distribuyen de forma conveniente sobre la base de la
capacidad de gestion de riesgos de los socios del proyecto”.



Dit en altres paraules, més enlla dels grans projectes ordinari-
ament associats a la CPP contractual —grans infraestructures
o implementacio de serveis que requereixen fortes inversions
prévies amb una durada d’execucié significativa— la col-
laboracié entre el sector public i el sector privat, com a tecnica
de gestié publica, inclou en el seu perimetre, amb diferents
intensitats, totes les formules contractuals. Aixi, com es veura
més endavant, la desaparicié ara de la categoria contractual
especifica del contracte de col-laboracié entre el sector public
i el sector privat, que va ser incorporat al dret espanyol per
primer cop per la Llei 30/2007, de 30 d’octubre, de contrac-
tes del sector public (en endavant, LCSP 2007), i la introduc-
ci6 del concepte comunitari de concessié han suposat un
desplagament de les tipologies contractuals, perd aixd no
obsta la consideracié de totes les formes contractuals publi-
ques com a formes de col-laboracié publicoprivada.

Des d’una perspectiva economica, cal posar en relleu que la
Comissid Europea va estimar, el darrer trimestre del 2017, que
la contractacié publica suposa dos bilions d’euros cada any.
Assenyala la Comissié que aixo representa una part substan-
cial de la inversio publica en la nostra economia, un 14% del
PIB de la UE, i converteix la contractacio publica en un ele-
ment fonamental de 'ecosistema inversor.?

El dret europeu de contractes i la nova

LCSP del 2017. Una lectura en clau

de col:laboracié publicoprivada

Una vegada més, el dret europeu de contractes publics ha
estat el motor de la reforma del dret espanyol de contractes
del sector public, ara amb causa en les anomenades directi-
ves de quarta generacié o directives del 2014.% El darrer pa-
quet legislatiu europeu ha cristal-litzat finalment, a Espanya,
en 'aprovacio de la Llei 9/2017, de 8 de novembre, de con-
tractes del sector public, per la qual es transposen a I’'ordena-

2 Comunicaci6 de la Comissi6 al Parlament Europeu, al Consell,
al Comité Economic i Social Europeu i al Comité de les Regions.
COM(2017) 572 final, de 3.10.2017. Aconseguir que la contracta-
ci6 publica funcioni a Europa i per a Europa.

3 Directiva 2014/23/UE, del Parlament i del Consell, de 26 de fe-
brer, relativa a I’adjudicacié dels contractes de concessio; Direc-
tiva 2014/24/UE, del Parlamenti del Consell, de 26 de febrer, sobre
contractacié publica i per la qual es deroga la Directiva 2004/18/
UE, i Directiva 2014/25/UE, del Parlament i del Consell, de 26 de
febrer, relativa a la contractacio per entitats que operen en els
sectors de 'aigua, I’energia, els transports i els serveis postals i
per la qual es deroga la Directiva 2004/17/CE.

ment juridic espanyol les Directives del Parlament Europeu i del
Consell 2014/23/UE i 2014/24/UE, de 27 de febrer de 2014
(en endavant, LCSP), 4 la qual va ser publicada al BOE num.
272, de 9 de novembre de 2017, i va entrar en vigor, amb al-
gunes excepcions puntuals, el passat 9 de marg de 2018.

La nova LCSP, adoptada amb un considerable retard respec-
te del termini maxim de transposicié de les directives del 2014
—acabava el 18 d’abril de 2016-,° deroga el text refés de la
Llei de contractes del sector public, aprovat per Reial decret
legislatiu 3/2011, de 14 de novembre, (en endavant, TRLCSP)
i s’estructura en un titol preliminar i quatre llibres i consta d’un
total de 347 articles, 53 disposicions addicionals, 5 disposici-
ons transitories, 1 disposicié derogatoria, 16 disposicions fi-
nals i 6 annexos.

Produeix perplexitat que, amb 347 articles, en general d’una
considerable extensid, encara resultin necessaries més
d’una cinquantena de disposicions addicionals, moltes rela-
tives a aspectes d’'impacte en els canvis instrumentats per la
nova llei i que haguessin requerit un plantejament programa-

4 LaDirectiva 2014/25/UE, relativa a la contractaci6 dels denomi-
nats sectors especials, esta encara pendent de ser objecte de
transposicio6 al dret espanyol de contractes. Aixi, el projecte legis-
latiu presentat al Congrés dels Diputats el 25 de novembre de 2016
es troba en tramitacio6 des d’aleshores (el 9 de mar¢ de 2017, el Ple
de la Cambra va aprovar I'advocacio pel Ple de la deliberacié i vot
final del projecte).

5 De fet, el retard en la transposici6 va provocar que diferents or-
gans consultius haguessin d’emetre sengles informes o recoma-
nacions en relacié amb el complex escenari juridic derivat de
I’aplicacio directa de determinades previsions de les directives, un
cop exhaurit el termini. L'Informe 1/2016, de 6 d’abril, de la Junta
Consultiva de Contractacié Administrativa de la Generalitat de
Catalunya (Comissié Permanent) i la Instruccié 1/2016, de 28
d’abril, de la Direccié General de Contractacio6 Publica, juntament
amb el Document d’Estudi aprovat pels Tribunals Administratius
de Contractacié Publica, d’1 de marg de 2016, sobre els efectes
juridics de les directives de contractacié publica davant el venci-
ment del termini de transposici6 sense nova Llei de contractes del
sector public; i la Resolucié de 16 de marg de 2016, de la Direccié
General del Patrimoni de I’Estat, per la qual es publicala Recoma-
naci6 de la Junta de I’Estat Consultiva de Contractacié Adminis-
trativa sobre I’efecte directe de les noves directives comunitaries
en materia de contractacio publica, en son I’exemple.
Justament, per tal d’evitar la inseguretat juridica que aquesta si-
tuacio de manca de transposicié ocasionava, es va aprovar a Ca-
talunya el Decret legislatiu 3/2016, de 31 de maig, de mesures ur-
gents en matéria de contractacié publica, el qual té per objecte
establir mesures en relacié amb I’aplicacié de determinades dis-
posicions de la Directiva 2014/23/UE i 2014/24/UE.
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tic dintre de larticulat de la llei. Per posar-ne alguns exem-
ples, procedeix esmentar la regulacié de I'Us dels mitjans
electronics en la contractacio publica (disposicions addicio-
nals setzena i dissetena) que esdevé un dels pilars fonamen-
tals dels objectius associats als principis de transparencia i
integritat de la contractacié publica, les normes especifiques
en materia de proteccié de dades de caracter personal (dis-
posicié addicional vint-i-cinquena) o diferents aspectes de la
contractacié de prestacions socials (disposicions addicio-
nals quarta, trenta-sisena, quaranta-setena, quaranta-vuite-
na, quaranta-novena).

També s’observa una certa cronificacié de mancances de
les lleis anteriors, abastament identificades. Aixi, les entitats
que conformen I’Administracié local continuen sense comp-
tar amb un régim contractual especific que, dintre de la llei
general o fora d’ella, respongui a les necessitats que exigeix
la diversitat d’aquests ens. Per als operadors publics de la
contractacioé local no resulta gens facil garantir el compli-
ment de la legislacié de contractes i sembla que aixo no can-
viara substancialment amb la nova LCSP, que dedica a I'am-
bit local només dues disposicions addicionals per establir-ne
les peculiaritats (competencies i normes especifiques). En el
mateix capitol de mancances, s’ha d’apel-lar, una vegada
més, a la necessitat d’establir un sistema clar de determina-
cio del/s responsable/s del contracte i de les seves funcions,
aixi com de preveure sistemes d’avaluacio i auditoria dels
resultats dels contractes, més enlla del també necessari sis-
tema de seguiment i avaluacié durant la seva execucio.

En tot cas, les dificultats operatives que una norma d’aquesta
extensié i complexitat suposen per als diferents agents que
intervenen en els procediments de contractacio, evidencien,
una vegada meés, la necessitat de codificar i simplificar la pro-
fusié de normes que resulten d’aplicacié en aquesta materia.®

En un altre ordre de consideracions, cal partir de la base que
les directives del 2014 comporten, per sobre de tot, un canvi

6 Cal no oblidar que la nova LCSP es completa, en I’'ambit regla-
mentari, si més no de moment, per una norma de desplegament
parcial de I'anterior LCSP del 2007, el Reial decret 817/2009, de 8
de maig, pel qual es desenvolupa parcialment la Llei 30/2007, de
30 d’octubre, de contractes del sector public, i per un reglament
que va desplegar al seu dia la Llei de contractes de les administra-
cions publiques del 1995, aixo és, el Reial decret 1098/2001, de 12
d’octubre, pel qual s’aprova el Reglament general de la Llei de
contractes de les administracions publiques.
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La major especialitzacio
1 capacitacio dels compradors
publics esdevé un requisil sine
qua non per a l’aplicacio del nou
sistema de contractacio publica

de plantejament essencial en la manera de planificar, disse-
nyar i implementar la contractacié publica, la qual cosa ha de
comportar, necessariament, un important canvi en la gestio
—en sentit ampli- de la contractacio publica. Aquest canvi re-
quereix, si més no, una organitzacié definitivament procliu a la
planificacio estrategica i una progressiva i exponencial profes-
sionalitzacié i capacitacié de tots els agents que intervenen en
la contractacié publica i de la mateixa organitzacio. En aquest
darrer aspecte, sens dubte, la major especialitzacio i capaci-
tacié dels compradors publics esdevé un requisit sine qua
non per a 'aplicacié dels nous aspectes del dret comunitari
de contractes com, per exemple, entre d’altres, perque els
compradors publics puguin negociar de manera eficag i efici-
ent els termes dels contractes amb els operadors privats.”

Efectivament, les directives de quarta generacié obliguen a
un transit des dels tradicionals objectius d’execucié pressu-
postaria i d’assoliment d’estalvis immediats en el preu del
contracte cap a objectius de més eficiencia en I'aplicacio
dels fons publics mitjancant, si més no, un nou esquema de
criteris d’adjudicacioé basats en el valor de les proposicions
com a relacié entre els outcomes i els costos associats, i de
caracter estrategic, vinculats al creixement intel-ligent, sos-
tenible i integrador (Europa 2020).% Dintre d’aquests criteris
prenen protagonisme I'objectiu de la sostenibilitat tant medi-
ambiental com econdmica i financera i I'adopcié de politi-

7 Vegeu Malaret, Elisenda (2016, primer semestre). “El nuevo
reto de la contratacion publica para afianzar la integridad y el
control: reforzar el profesionalismo y la transparencia”. Revista
Digital de Derecho Administrativo (nim. 15, p. 21-60). Universi-
dad Externado de Colombia. DOI: http://dx.doi.org/10.18601/
21452946.n15.04.

8 L’Estratégia Europa 2020 esta establerta en la Comunicacié de
la Comissi6 de 3 de marg de 2010, intitulada: “Europa 2020, una
estratégia per un creixement intel-ligent, sostenible i integrador” i
preveu, entre altres aspectes, una revisié i modernitzacié de la
contractacio publica amb la finalitat d’incrementar I’eficiéncia de
la despesa publica, tot facilitant la participacié de les pimes i per-
metent la millor utilitzacié de la contractacié publica per a I’'asso-
liment d’objectius socials comuns.



ques publiques vinculades a les contractacions —mediambi-
entals i socials i d’'innovacio, aixi com d’accés de les pimes
a la contractacio publica-—.

En aquest darrer sentit, dintre del que s’anomena compra
publica estratégica —que engloba tots aquests ambits—, la
compra publica d’innovacié té una repercussié economica
d’ampli espectre que va més enlla dels objectius associats al
foment de I'R+D+l, ja que es configura com I'eina basica per
adquirir solucions més eficients que permetin proveir serveis
publics de més qualitat, amb I'aplicacié dels mateixos o de
menys recursos economics. La potencialitat d’aquesta eina
es manifesta, per exemple, en el fet que en altres paisos del
nostre entorn la transposicié de les eines associades a la
compra publica d’innovacio, en particular, del nou procedi-
ment d’associacio per la innovacio, es va produir de manera
molt rapida a partir de I'aprovacié de les directives del 2014.°

Aquests nous plantejaments de les directives es reflecteixen,
amb més o menys intensitat i pericia, en diferents aspectes de
la nova LCSP dels quals, des de la perspectiva de la col-
laboracié publicoprivada, procedeix assenyalar-ne, si més no,
els seglents:

Incorporacié del principi d’integritat en la
contractacio publica. Més transparéncia i control
A més de la incorporacio d’aquest principi als principis informa-
dors de la contractacio publica, la LCSP incorpora una serie de
mesures al llarg de I'articulat que estan vinculades directament
o indirectament a I'objectiu de la integritat de la contractacio,
algunes plantejades de manera programatica —com son, entre
d’altres, I'obligacié dels organs de contractacié d’adoptar me-
sures contra el frau, el favoritisme i la corrupcié i de prevenir,
detectar i solucionar de mode efectiu els conflictes d’interessos
que puguin sorgir en els procediments de licitacid per evitar
distorsions de la competéncia i garantir la transparencia i la
igualtat de tracte—, i també altres mesures que fan referéncia a
aspectes especifics de la contractacié publica, com ara:

® |increment de la transparéncia en I'Us dels procediments
de contractacié; aixi, es limita I'Us i s’incrementa la transpa-

9 A Franca la transposicio al seu dret de contractes del nou pro-
cediment d’associacio per lainnovacié —partenariat d’innovation-
es vafer de manera puntual i avancada respecte d’altres aspectes
i va ser operatiu en aquella legislacio des de I'1 d’octubre de 2014,
mitjangant el Décret n° 2014-1097 du 26 septembre 2014 portant
mesures de simplification applicables aux marchés publics.

réncia dels contractes menors,™ els quals, en volumetries to-
tals de despesa contractual, han tingut un pes substancial en
la contractacié del sector public,'" i desapareix definitivament
en el dret espanyol de contractes la possibilitat d’utilitzar el
procediment negociat sense publicitat per rad de la quantia
del contracte, que havia esdevingut el procediment “ordinari”
per a les contractacions amb un valor estimat per sota dels
200.000 euros en obres i dels 60.000 en subministraments i
serveis, sense tenir-se en compte les caracteristiques especi-
fiques de cada contracte ni dur-se necessariament a terme la
preceptiva negociacié que aquest procediment implica.

® | 'Us intensiu i ordinari dels mitjans electronics en totes les
fases del procediment de contractacid publica del principi al
final (preparacio, seleccio i adjudicacio i execucio, inclosa la
facturacio electronica) implica un notable augment de la trans-
paréncia a tots nivells: més publicitat dels actes i informacions
essencials del procediment i més garanties d’integritat asso-
ciades a I'Gs de la signatura electronica.

Sens dubte, una de les principals assignatures pendents de la
contractacio publica a escala europea és assolir un grau de madu-
resa en I'Us de I'e-contractacio que permeti arribar definitivament
als objectiu fixats per la Comissié Europea ja per a 'any 2010 en

10 Aquests contractes, que es defineixen exclusivament per la
seva quantia, suposen la possibilitat d’efectuar una tramitacié per
a la seva adjudicacié molt simple; no requereixen licitacié publica
nidocument contractual i s’adjudiquen per resolucié de I'organ de
contractacié. Amb la nova LCSP es redueixen els seus llindars
maxims, que passen a ser per a obres de 50.000 a 40.000 euros i,
per a subministraments i serveis, de 18.000 a 15.000 euros. A més,
també s’estableix un nou requeriment referit a la justificacié ne-
cessaria sobre el fet que no s’esta alterant I'objecte del contracte
per evitar les regles generals i en relacié amb no haver subscrit
amb el contractista contractes menors que individualment o con-
juntament superin la xifra establerta com a llindar.

11 Vegeu la informacié sobre la contractacié menor a I’Adminis-
tracié de la Generalitat de Catalunyai el seu sector public al’enllac
http://exteriors.gencat.cat/ca/ambits-dactuacio/contractacio-
publica/direccio-general-de-contractacio-publica-/impuls-de-
la-transparencia/.

12 ElPlad’accio6 de la Comissi6 i2010 ja va fixar com a objectiu per
al 2010 que es pogués dur a terme mitjancant contractacio elec-
tronica practicament el cent per cent de les contractacions publi-
ques, amb una estimacié d’estalvis per aquest motiu a escala
europea a I’entorn dels 300.000 milions d’euros. No obstant aixo,
en informes posteriors de la mateixa Comissié s’ha posat de ma-
nifest que condicionants com I’Gs transfronterer de la signatura
electronica i, en general, la dificultat d’interoperabilitat dels siste-
mes d’informacié han condicionat I’'assoliment de cap objectiu
proper als fixats per al 2010.
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el convenciment dels beneficis que comporta, aixo és, a més
de la transparencia, el foment de la participacio de les pimes
en els procediments de contractacié —accés lliure, gratuit i
agregat a la informacié i a la documentacid necessaria per
participar en les licitacions—, reduccié dels costos de transac-
ci6 tant per a les organitzacions publiques com per als opera-
dors privats i més facilitat per a la participacioé en licitacions
d’altres Estats membres, entre d’altres, amb uns estalvis esti-
mats sobre els preus dels contractes d’entre el 2 i el 5%.'®

® Una regulacié més intensa i acurada de les prohibicions
per contractar, de la qual resulta particularment destacable
la unificacid en un sol réegim de les prohibicions, amb inde-
pendéncia del tipus de poder adjudicador davant del qual
actui I'operador economic. Aixi mateix, escau indicar que la
prohibicié de contractar per haver estat declarat en concurs
de creditors admet I'excepcié quan hagi adquirit eficacia un
conveni 0 s’hagi iniciat un expedient d’acord extrajudicial de
pagaments, i que s’incorporen les previsions de la Directiva
2014/24/UE en relacié amb la possibilitat d’autocorreccié o
esmena per part dels operadors de les causes que motiven
les prohibicions (les self-cleaning measures previstes per les
directives).

e [’increment substancial dels actes del procediment de
contractacié que han de ser objecte de publicacié al perfil
del contractant, la qual cosa, sense que es pugui parlar en-
cara a la legislacio espanyola de contractes de compres
obertes, suposa un aveng important en els nivells de trans-
paréncia assolits fins al moment.

Cal destacar I'obligacié de publicar aquells informes —fins
ara interns— que han de motivar des de la mateixa necessitat
de la contractacio, la seva adequacio a les finalitats i neces-

13 El Pla d’acci6 de la Comissi6 i2010 ja va fixar com a objectiu
per al 2010, que es pogués dur a terme mitjancant contractacio
electronica practicament el cent per cent de les contractacions
publiques, amb una estimacio d’estalvis per aquest motiu a esca-
la europea a I’entorn dels 300.000 milions d’euros. No obstant
aixo, en informes posteriors de la mateixa Comissié s’ha posat de
manifest que condicionants com I’Gs transfronterer de la signatu-
ra electronicai, en general, la dificultat d’interoperabilitat dels sis-
temes d’informacié han condicionat I’assoliment de cap objectiu
proper als fixats per al 2010.

14 Vegeu Agusti Cerrillo i Martinez (2016, gener-juny). “Las com-
pras abiertas y la prevencion de la corrupcion”. Gestion y Analisis
de Politicas Publicas, Nueva Epoca (nim. 15). DOI: http://dx.doi.
org/10.24965/gapp.voi15.10314.
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sitats per satisfer, els elements essencials del disseny del
contracte i la composicio de la mesa de contractacio, fins a
I'informe que, si escau, s’ha d’emetre per avaluar la viabilitat
de les ofertes incurses en presumpcio d’anormalitat o la in-
terposicié de recursos i I'eventual suspensio dels contractes
per aquest motiu.

De fet, en el recent informe de la Comissid Nacional dels
Mercats i la Competéncia (CNMC), INF/CNMC/024/18, de 5
d’abril de 2018, aquest organ assenyala, entre altres aspec-
tes, la necessitat que, en un acord marc d’ampli abast, la
memoria justificativa contingui una analisi de mercat rigorosa
que analitzi els parametres de I'oferta i de la demanda per tal
de fer efectiu el control juridic i economic de les decisions
adoptades sobre la contractacio.

Es cert que la llei del 2007 ja va incorporar la necessitat de
justificar les necessitats que motiven la contractacié, I'ade-
quacio d’aquesta a les necessitats publiques per satisfer i,
en especial, la configuracié dels criteris d’adjudicacié que
s’adopten per a cada licitacié (ponderacio, subcriteris, etce-
tera), pero no es va preveure I’'obligacié de fer-ne publicitat.'®

Possiblement per aquesta rad, entre d’altres, el compliment
d’aquestes obligacions de motivacié i justificacid, quan
s’han expressat en els expedients de contractacio, s’ha fet
majoritariament com un requeriment formal i no com una ve-
ritable eina de reflexio interna i de garantia de congruencia.'®

Aixi les coses, I'ampliacié substancial de la transparencia
que implica la llei del 2017 ha de comportar necessariament,
entre altres consequéencies, una transformacié profunda en
la manera de gestionar les contractacions, amb un cert des-
plagament de la focalitzacié cap a la fase més inicial de la
preparacio del contracte, en particular en el moment del dis-
seny dels elements essencials.

® Reduccio de la profusié dels mitjans de publicacié de les licita-
cions. El mitja ordinari de publicitat de les licitacions i de tots els

15 Articles 1i22 del TRLCSP.

16 Sobre els canvis que lallei del 2007 hauria d’haver comportat
en aquests aspectes, vegeu Neus Colet, “La Ley de Contratos
del Sector Publico (LCSP), cuatro afios después”. Anuario ESA-
DE 2011. Reflexiones sobre la cooperacion publico-privada.
Monografico sobre la cooperacion publico-privada en el sector
salud.



Elmitja ordinart de publicitat
deles licitacions i de tots
els actes que s'hi refereixen
passa a ser ara lelectronie

actes que s’hi refereixen passa a ser ara I'electronic, mitjiancant
les plataformes de contractacio publiques operades per I’Admi-
nistracié General de I'Estat i per les comunitats autonomes (que,
en el seu cas, han de garantir la interconnexié amb aquella).’”

La conseqUiéncia practica més important d’aquest nou planteja-
ment és justament la reducci¢ de publicacions obligatories que
cal efectuar amb caracter general -nomeés en el perfil i, si escau,
el DOUE- mentre que es garanteix una concentracié de la infor-
maci6 disponible per als operadors econdmics en només dos
nivells de serveis electronics d’informacio: 'estatal i I'autonomic.

"aposta per la publicitat en format electronic es reforca amb la
previsié especifica per la qual ara és causa de nul-litat de ple
dret la manca de publicaci¢ de I'anunci en la plataforma oficial
que s’escaigui, conjuntament amb la manca de publicacio al
DOUE o en els mitjans que resultin preceptius.

® Regulacid més intensa de les condicions en les quals les admi-
nistracions poden encarregar les prestacions contractuals als ens
que tenen la consideracioé de mitja propi seu. S’incorporen a I'or-
denament espanyol les limitacions establertes en el dret comuni-
tari i es limita, per tant, la possibilitat de sostracci¢ d’aquests ne-
gocis a la concurrencia publica. En particular, convé destacar la
limitacié que s’estableix a I'ens receptor de 'encarrec, el mitja
propi, en relacié amb la contractacié amb tercers de prestacions

17 A Catalunya, des del 2009, la Plataforma de Serveis de Contra-
ctacié Publica de la Generalitat de Catalunya ja es va establiramb
projeccio de punt central d’informacio de la contractacio publica
a Catalunya. Amb I’'aprovacié de la Llei 19/2014, de 29 de desem-
bre, de transparéncia, accés a la informacié publica i bon govern,
aquest plantejament va quedar refermat en establir-se (disposicié
addicional vuitena) que, als efectes de facilitar la consulta ala in-
formacié sobre la contractacio publica, les administracions locals
han d’informar el Registre Public de Contractes i la Plataforma de
Serveis de Contractacié Publica dels contractes formalitzats i els
que estan en licitacié o en altres fases contractuals. A escala es-
tatal, la Llei 20/2013, de 9 de desembre, de garantia de la unitat de
mercat, va preveure la incorporacié de tota la informaci6 a la Pla-
taforma de Contractacio6 de I'Estat, habilitant la possibilitat d’in-
terconnexi6 d’altres plataformes publiques amb aquella.

parcials en I'execucio de I'encarrec, que se situa en el 50% de la
quantia de I'encarrec.'®

® Més professionalitzacié de la composicié de les meses de
contractacié, amb limitacié de la participacid dels carrecs pu-
blics representatius, del personal eventual i del personal funcio-
nari interf.™®

® Ampliacio de I'ambit objectiu i subjectiu del recurs especial en
materia de contractacio, tant pel que fa les tipologies contrac-
tuals i actes que poden ser objecte del recurs —cal destacar que
les modificacions contractuals i els encarrecs a mitjans propis
son ara recurribles— com en relacié amb les quanties minimes
dels valors estimats dels contractes, que passen a fixar-se en
tres milions d’euros per a obres i concessions —tant d’obres
com de serveis— i de 100.000 euros per a la resta.

Aquest nou impuls del sistema de recurs residenciat en or-
gans técnics independents, avalat pels informes de la Co-
missié Europea,®® es configura com una oportunitat per fer
efectiva la concepcio d’aquest recurs com un instrument de
prevencio i control efica¢ de la contractacié publica vinculat
al dret dels ciutadans a una bona administracio.?’ Aquesta
nova concepcio dels drgans de recursos ha de comportar, si
més no, garantir la seva autonomia operativa com a condicio
necessaria per a una actuacio independent i, en aquest sen-
tit, resultaria també adequat plantejar-se o ressituar els or-
gans de recursos com a organs independents adscrits al
parlament corresponent.

Addicionalment, la Comissio Europea ha recomanat a Espa-
nya, entre altres extrems, el tancament definitiu de la planta

18 Aquesta limitacié no s’aplica als contractes d’obres dels mit-
jans propis que tenen encarregada una concessié d’obres o de
serveis ni a les entitats de dret public destinades a la gestié d’un
servei public o a les societats de dret privat de capital totalment
public que gestionen serveis publics.

19 No obstant aix0, es manté un regim menys limitatiu respecte
de la composicié de les meses en les entitats locals (disposicid
addicional segona, apartat 7).

20 Vegeu I'Informe, de 24 de gener de 2017, de la Comissio al
Parlamential Consell, sobre I'eficacia de laregulacio europea dels
recursos (Directiva 89/665/CEE i Directiva 92/13/CEE, modifica-
des per la Directiva 2007/66/C).

21 Vegeu J. M. Gimeno Feliu (2017, gener-desembre). “La transpo-
sicién de las Directivas de contratacion publica en Espana: una
primera valoracion de sus principales novedades”. Nueva Epoca,
(nam. 4).
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d’organs competents per a la resolucié del recurs especial
en matéria de contractacié i promoure d’aquesta manera
una doctrina uniforme.??

® Més intervencid i protagonisme dels organs competents en
matéria de defensa de la competéncia (estatal o autonomics),
als quals cal traslladar els indicis que es puguin tenir sobre
conductes col-lusories en els procediments de contractacio
amb caracter previ a I'adjudicacio del contracte. Aquesta tra-
mesa, un cop adoptada la norma reglamentaria corresponent,
té efectes suspensius del procediment de contractacio. De fet,
la LCSP preveu que, tant els drgans de contractacié com els
organs consultius i de supervisié en la materia i els mateixos
organs de recursos notifiquin als organs de defensa de la com-
petencia qualsevol fet que puguin conéixer en I'exercici de les
seves funcions que pugui ser constitutiu d’una infraccié de la
legislacié en materia de la competéencia.?®

Aquesta regulacié evidencia la connexi¢ intima de la defensa de
la competéncia amb el respecte als principis informadors de la
contractacié publica i amb I'assoliment de les finalitats que té
atribuides, en especial, I'obtencié del valor possible més alt en
I'aplicacié dels fons publics.

e Ampliacio i sofisticacio del sistema de governanga de la
contractacio publica, del qual destaca la creacid a escala
estatal —que pot ser reproduible a les comunitats autono-
mes— d’un organ amb independencia tecnica i funcional®* el
qual, en esséncia, ha de coordinar la supervisid dels poders
adjudicadors del sector public en el seu conjunt per tal que
s’apliqui correctament la normativa de contractacié publica i
es respectin els principis informadors d’aquesta, inclos el

22 Informe sobre Espanya de la Comissié al Parlament Europeu, al
Consell, al Banc Central Europeu i a ’'Eurogrup Semestre Europeu
2018: Avaluacio dels avencos pel que fa a les reformes estructurals
i la prevencio i la correcci6é dels desequilibris macroeconomics, i
resultats dels examens exhaustius d’acord amb el Reglament (UE)
nam. 1176/2011 (SWD/2018/0207final).

23 Articles 69, 132,150i 332 de la LCSP i el Document de I’Auto-
ritat Catalana de la Competéncia, de 13 d’abril de 2018, sobre la
deteccié dels acords col-lusoris enleslicitacions publiques (http://
exteriors.gencat.cat/web/ca/ambits-dactuacio/contractacio-pu-
blica/direccio-general-de-contractacio-publica-/.content/
osacp/baners/col_lusio_contractacio_-publica_DEF.pdf).

24 L’article 332 de la LCSP crea I’Oficina Independent de Regula-
ci6 i Supervisié de la Contractacio i en regula la composicié i les
funcions. Es preveu que les comunitats autonomes puguin crear
les seves propies oficines de supervisié de la contractacio.
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La LCSP configura el DEUC com
el sistema ordinari de declaracio
de la capacitat 1 la solvencia
dels operadors economics

d’integritat. Aquest organ, que rendeix comptes a les Corts
Generals i al Tribunal de Comptes, ha de traslladar a la fisca-
lia 0 als drgans judicials o administratius competents els fets
constitutius de delicte o d’infraccié dels quals tingui coneixe-
ment, si bé no té atribuida la interposicié d’accions legals,
I'anul-lacié de decisions o la imposicié de sancions. Es tam-
bé el competent per aprovar I'Estrategia Nacional de Con-
tractacio Publica.?

Subjeccié més amplia a la llei

La LCSP 2017 manté, en essencia, els tres nivells de subjeccid
de les entitats del sector public a la legislacio de contractacio a
I'entorn del concepte de poder adjudicador?® establert per les
directives comunitaries de contractacio des del 2004 i als llin-
dars dels contractes per ser considerats contractes subjectes
a regulacié harmonitzada. Aixi, es manté el nivell de maxima
subjeccié —la total- en sintesi, per a les administracions publi-
ques territorials i per als organismes i entitats que no tenen la
consideracié de productor de mercat de conformitat amb el
Sistema Europeu de Comptes (SEC); el nivell mitja de subjec-
cio, per als ens que, tot i ser poders adjudicadors, no tenen la
condicio, a efectes de la legislacié de contractes, d’Administra-
ci6é publica, i, finalment, el nivell de subjeccid minima, per als
ens que no reuneixen la condicié de poder adjudicador.

D’entre les principals novetats en aquest ambit, cal fer referencia
a I'hnomogeneitzacio del regim juridic de contractacio dels poders

25 L’Estrategia Nacional de Contractacié Publica, regulada en
I’article 334 de la LCSP, és un instrument juridic vinculant per a tots
els ens del sector public estatal, autondmic i local, que aborda,
entre altres aspectes, ’adopcié de mesures per combatre la cor-
rupcié, incrementar la professionalitzacié dels agents publics, pro-
moure la contractacio electronica, impulsar politiques ambientals,
socials i d’innovaci6 a través de la contractacio publica i promoure
laparticipacié de les pimes en el mercat de la contractacio publica.
26 Es a dir, que hagin estat creades especificament per satisfer
necessitats d’interés general que no tinguin caracter industrial o
mercantil, sempre que un o diversos subjectes que tinguin la con-
sideracié de poder adjudicador financin majoritariament la seva
activitat, controlin la seva gestié o nomenin més de la meitat dels
membres del seu organ d’administracio, direccio o vigilancia.



adjudicadors no administracié publica. En particular, cal destacar
que la LCSP elimina la possibilitat que aquestes entitats adoptin
regulacions de contractacio propies mitjangant instruccions inter-
nes per a la contractacié no harmonitzada, és a dir, per als con-
tractes per sota dels lindars del seu valor estimat fixats pel dret
comunitari i que actualment se situen en 5.548.000 euros per a
contractes d’obres i 221.000 euros per a la resta dels contractes
(per a ’AGE aquesta darrera xifra se situa en 144.000 euros).?”

Des del punt de vista de la gestié contractual, la desaparicid
de la possibilitat d’adoptar normes de contractacié ad hoc a
I’activitat de cada poder adjudicador —i de la flexibilitat de
que les dotava en la seva activitat contractual- es compen-
saria ara amb la previsio de la llei per la qual aquestes enti-
tats poden optar entre els procediments d’adjudicacié pre-
vistos, amb excepcié del negociat sense publicitat, cas en el
qual només poder fer-ne Us per les causes que I’habiliten.
Aquesta homogeneitzacié ha estat reclamada des d’alguns
sectors per les dificultats operatives i de seguretat juridica
que implicava la dispersié de normes internes, no sempre
degudament ubicades i identificades.

Aixi mateix, I’'hnomogeneitzacio del regim juridic contractual dels
poders adjudicadors no administracié publica té una conse-
quencia particularment positiva, aixo €s, la unificacid del regim
jurisdiccional dels contractes subjectes a la llei, amb indepen-
dencia del regim de subjeccio a la legislacid de contractes de
I'ens que els gestiona —tots son ara revisables per la jurisdiccid
contenciosa administrativa—.

En darrer terme, cal destacar la incorporacio de partits politics,
organitzacions sindicals, organitzacions empresarials, associa-
cions professionals i les fundacions i associacions vinculades als
anteriors, sempre que compleixin els requisits per poder ser ad-
judicador. Aquestes entitats, que son fora del perimetre del sec-
tor public, han de contractar ara, d’acord amb la redaccié defi-
nitiva de I'article 3.4 de la LCSP, d’acord amb els principis infor-
madors de la contractacié publica en els contractes subjectes a
regulacié harmonitzada i, a aquests efectes, han d’aprovar, elles
sf, unes instruccions internes en matéria de contractacio i publi-
car-les en les seves respectives pagines web.

27 Reglament delegat (UE) 2017/2365 de la Comissié, de 18 de
desembre de 2017, que modifica la Directiva 2014/24/UE del Par-
lament Europeu i del Consell pel que fa als llindars d’aplicacié en
els procediments d’adjudicacié dels contractes i I’'Ordre
HFP/1298/2017, de 26 de desembre.

Simplificacio i accessibilitat de les licitacions

per als operadors econdmics

En el capitol de mesures simplificadores de la nova llei —un ob-
jectiu classic en qualsevol llei que regula la contractacio, no
sempre degudament assolit- resulta destacable que, després
d’una erratica i parcial aplicacié del sistema de declaracié res-
ponsable als procediments de contractacid a Espanya, final-
ment la LCSP configura el Document Europeu Unic de
Contractacio (DEUC) com el sistema ordinari de declaracié de
la capacitat i la solvencia dels operadors economics.?® Aixi, Uni-
cament I'operador que hagi presentat la millor oferta sera re-
querit perque, en deu dies habils, presenti la documentacio
acreditativa corresponent, aixi com I'acreditacié de disposar
dels mitjans compromesos per I'execucid del contracte i la
constitucié de la garantia definitiva que correspongui. Aquesta
norma cal complementar-la amb les previsions relatives als re-
gistres de licitadors incloses en la LCSP, que es consoliden
com I'eina de suport al sistema de declaracions i, en aquest
sentit, s’exigeix, com a norma general, per participar en el pro-
cediment obert simplificat, la inscripcid preceptiva al Registre
Oficial de Licitadors i Empreses Classificades del Sector Public
0 en el corresponent registre autonomic, a Catalunya, el
Registre d’Empreses Licitadores i Classificades (RELIC).

La consolidacié de la declaracié com a sistema ordinari per a la
participacio en les licitacions publiques és, sens dubte, un as-
pecte positiu des del punt de vista de I'agilitzacio i la desburo-
cratitzacio dels procediments de contractacio. En tot cas, s’ha
de tenir en compte que aquesta nova operativa focalitza en els
operadors privats la responsabilitat sobre I'adequacié i certesa
d’allo que es declara i, en aquest sentit, per exemple, es pre-
veu, com a causa de prohibicié per contractar, haver incorregut
en falsedat en les declaracions.

D’altra banda, es consolida I'esquema establert I'any 2015%
pel que fa a I'exigéncia de classificacié empresarial —que la va
reduir preceptivament a obres de més de 500.000 euros i la va
configurar com a potestativa per a I'empresa en els contractes
de serveis—i al comput de I'experiencia previa de les empreses

28 Elformularifou establert pel Reglament d’execucié (UE) 2016/7
de la Comissio, de 5 de gener de 2016.

29 Mesures implementades mitjangant el Reial decret 773/2015,
de 28 d’agost, pel qual es modificaren determinats preceptes del
RGLCAP, que va articular les previsions de la Llei 25/2013, d’im-
puls de la factura electronica i creacié del registre comptable de
factures en el sector public.
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a efectes de solvéncia tecnica —deu anys en obres i cinc anys
en serveis—, mesures aquestes que, si bé van arribar tard, resul-
taven i resulten encara necessaries per pal-liar d’alguna manera
els efectes de la crisi economica en els operadors privats de la
contractacio publica.®

Adequacio de les tipologies contractuals

al nou concepte de concessio

Una de les principals novetats de les directives de quarta gene-
racié va ser I'adopcio, per primer cop, d’una directiva dedicada
a les concessions, la qual, a més, va incorporar el concepte de
concessio construit per la jurisprudencia del Tribunal de Justicia
de la Unié Europea que difereix substancialment del concepte
tradicional de concessio en el dret espanyol de contractes. Aixi,
la Directiva 2014/23/UE vincula la qualificacié d’un contracte a
la translacio efectiva de ’'anomenat risc operacional®’ —que in-
clou risc de subministrament i de demanda— al concessionari i
aixo, en sintesi, suposa que el concessionari no ha de tenir
garantida, en condicions normals, la recuperacio de les inversi-
ons efectuades ni dels costos incorreguts com a consequiencia
de I'explotacié de la concessio, de manera que hi hagi una ex-
posici6 real a les incerteses del mercat.

Sobre la base d’aquest nou escenari, la LCSP formula les tipo-
logies contractuals partint dels tradicionals contractes d’obres,
de concessio d’obres —adaptat al nou concepte—, de subminis-
traments i de serveis, perd hi afegeix el contracte de concessio
de serveis i fa desapareixer el contracte de col-laboracio entre
el sector public i el sector privat —introduit per la LCSP 2007—
aixi com el contracte de gestid de serveis publics i les formes

30 Sobre la incidéncia de la primera etapa de la crisi economica
en la contractacié publica, vegeu Xavier Padros (2009). “La con-
tratacion publica en tiempos de crisis econémica: medidas, pro-
yectos, reformas”. Anuario del Gobierno Local 2009. Barcelona:
Fundacién Democracia y Gobierno Local / Institut de Dret Public
(p. 187-209). Per a una visi6 de I'impacte de la crisi els anys pos-
teriors, vegeu Francisco L. Hernandez Gonzalez (dir.) (2016). E/
impacto de la crisis en la contratacion publica. Espana, Italia y
Francia. Cizur Menor: Thomson Reuters Aranzadi.

31 Sobre I'abast del concepte de risc operacional, vegeu I'Informe
9/2016, d’1 de desembre, de la Junta Consultiva de Contractacio
Administrativa de la Generalitat de Catalunya (Comissié Perma-
nent). Com a estudis més recents, vegeu Alejandro Huergo Lora
(2017, gener-desembre). “El riesgo operacional en la nueva Ley de
Contratos del Sector Publico”. DA Nueva Epoca (ndim. 4, p. 31-51).
També, Eugenia Lépez Mora (2017). Los contratos de concesion ala
luz de la Directiva 2014/23/UE, del Parlamento y del Consejo, de 26
de febrero de 2014, relativa a la adjudicacion de los contratos de
concesion: retos y novedades (tesi doctoral en premsa).
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de gesti6 indirecta d’aquest regulades per I'article 277 del de-
rogat TRLCSP, si bé es manté la possibilitat d’adjudicacié dels
contractes de concessio a una societat d’economia mixta. Aixi
mateix, incorpora una regulacié dels contractes mixtos més fo-
calitzada en les funcionalitats de les prestacions que integren
en el seu objecte.

De fet, la nova configuracié de les tipologies contractuals implica
que, pel que fa als serveis —inclosos els serveis publics—, aquests
poden ser objecte d’un contracte de serveis o d’un contracte de
concessio de serveis en funcio, basicament, que hi hagi una
assumpcio efectiva per part del contractista d’un risc operacio-
nal. Per tant, ara, amb independéncia de qui sigui el destinatari
final de la prestacio i de qui i com assumeixi la retribucio del
contractista, la qualificacié del contracte depen del fet que con-
corri 'esmentada translacio efectiva del risc operacional. Si que
preveu la LCSP, no obstant aixd, una regulacié ad hoc per als
contractes que tenen per objecte prestacions directes a favor
de la ciutadania, en la qual es protegeixen particularment les
condicions de prestacid del servei i la seva continuitat.?

Els contractes de configuracid complexa, que combinin dife-
rents tipologies de prestacions —-no sempre totes elles constitu-
tives de contractes publics—, i que es podien encabir en el de-
saparegut contracte de col-laboracié entre el sector public i el
sector privat, semblen abocats ara a ser configurats com a
contractes mixtos. Més enlla dels motius que han motivat la
desaparicio de la CPP com a categoria contractual especifica,
és prou clar que I'encaix d’aquests negocis juridics en els con-
tractes mixtos no té el mateix nivell de garanties juridiques per
a l'interes general que el que els atorgava el regim juridic admi-
nistratiu dels CPP nominats en el TRLCSP.

En un altre ordre de consideracions, el nou element definitori
de la qualificacio dels contractes de concessio suposa, si més
no, una alteracié del tradicional sistema de 'anomenada res-
ponsabilitat patrimonial de I’Administracid del dret espanyol
de contractes, ja que impedeix que sigui concessio tot con-
tracte que dugui implicit en el seu condicionat el rescabala-
ment absolut o significatiu de la inversié del concessionari, fins
i tot en casos de risc imprevisible. Efectivament, tot i que es

32 Per un posicionament critic respecte d’aquesta configuracié,
vegeu José Luis Martinez Alonso (2015, octubre). “Modificacion
de la Ley de Contratos del Sector Publico y gestién de servicios
publicos locales: propuestas y alternativas”. Revista General de
Derecho Administrativo (ndm. 40, p. 1-40).



La LCSP indica que es facilitara
lacces a la contractacio
publica de les pimes i de les
empreses d’economia social

manté I'instrument de reequilibri de la concessio per a deter-
minats suposits —entre els quals no s’inclou el risc imprevisi-
ble-, aquestes contractacions requereixen ara que el mercat
assumeixi i validi la viabilitat de I’'explotacié objecte de la con-
cessio, ja que, en definitiva, han de ser els operadors econo-
mics i no I’Administracid qui assumeixin la major part, en el
seu cas, de la inversié que resulti no amortitzada.

D’altra banda, la durada dels contractes en general i de les
concessions en particular s’estableix per vinculacio i es limita
en referencia al temps que requereix I’'amortitzacié de la inver-
sio. Efectivament, la durada de les concessions de més de cinc
anys esta ara vinculada al periode que s’estimi raonable per a
la recuperacié de les inversions efectuades amb un rendiment
sobre el capital invertit, tenint en compte les inversions neces-
saries per assolir els objectius contractuals especifics, i sempre
amb aplicacié dels limits maxims establerts.

Per acabar, en relacid amb la possibilitat de cessiod de les con-
cessions, escau posar en relleu, d’'una banda, que no s’aplica
I'obligacid d’haver executat una cinquena part del termini del
contracte quan el contractista estigui en concurs i, d’altra ban-
da, la possibilitat d’introduir en el plec la clausula per la qual,
amb la finalitat d’evitar la resolucio de la concessio, el creditor
hipotecari o pignoratiu podra sol-licitar la cessio de la concessio
a favor d’'un tercer si acredita la inviabilitat de la concessio i
sempre que el tercer compleixi amb els requisits per ser cessi-
onari (clausula step in right).

33 Vegeu Daniel Albalate (dir.) (2017). “La responsabilitat patrimo-
nial de I’Administracié: motiu de sobreoferta dels partenariats
publicoprivats”. Estudis de Recerca Digital (nam. 14). Escola
d’Administracié Publica de Catalunya.

34 Aquests limits, incloses les eventuals prorrogues, se situen en
40 anys per als contractes de concessié d’obres i de concessié de
serveis que impliquin I’execucié d’obres i I'explotacié del servei,
en 25 anys per als de concessi6 de serveis que impliquin I’explo-
tacié d’un servei no relacionat amb la prestacioé de serveis sanita-
ris i 10 anys en concessions de serveis que comprenguin I’explo-
tacié d’un servei que consisteixi en la prestacido de serveis
sanitaris, sempre que no impliquin ’execucio d’obres.

Impuls de la compra publica estratégica

La LCSP efectua un nou impuls a la incorporacio al disseny
de les contractacions publiques de la perspectiva mediambi-
ental i social —la contractacié publica socialment responsa-
ble o sostenible—i la perspectiva de la innovacio, com a prin-
cipals aspectes vinculats al concepte de compra publica
estrategica.®® Indica, aixi mateix, que es facilitara I'accés a la
contractacio publica de les pimes i de les empreses d’eco-
nomia social. El legislador impulsa aquests plantejaments,
des del convenciment, es diu en larticle 1.3 de la LCSP, que
la seva inclusié proporciona una millor relacié qualitat-preu
en la prestacio contractual i una major i millor eficiencia en la
utilitzacié dels fons publics.

Comencant per les anomenades clausules o consideracions
socials, la lectura transversal de la nova llei t&¢ com a resultat
un ampli i variat cataleg de previsions al respecte. En sintesi,
la LCSP adopta mesures tendents a evitar la precaritzacié
laboral i 'anomenat dumping social i a incrementar la res-
ponsabilitat social de les empreses, la qual cosa es tradueix,
entre d’altres, en una posicio reforcada dels treballadors que
participen en I'execuci¢ del contracte.

En aquest sentit, cal destacar que la nova llei disposa que
tots els conceptes econdmics dels contractes hagin d’incor-
porar, en les seves variables de calcul, I'element relatiu als
costos laborals derivats de I'aplicacié de les normes laborals
i dels convenis col-lectius sectorials d’aplicacié o dels con-
venis laborals de referencia i vinculats a I'execucio del con-
tracte, en particular en aquells contractes en els quals el pes
de la ma d’obra és especialment significatiu o rellevant.®®

D’altra banda, en la llei s’estableix la valoracié —com a criteri
d’adjudicacié— o I’exigencia —com a condicio especial d’exe-
cucié—, del compromis que I'empresari apliqui un determinat
conveni col-lectiu,®” a priori més favorable per als treballa-
dors, en les seves relacions laborals amb el personal que
dugui a terme la prestacio objecte del contracte.®®

35 Vegeu la Comunicacié de la Comissi6 Europea, de 3 de marg
de 2010, Europa 2020.

36 Articles 100, 1011102 de la LCSP.

37 Articles 122.2,149.4, 201 i 202 de la LCSP.

38 Vegeu Javier Serrano Chamizo (2018, marg-abril). “Reflexiones
sobre las novedades de la LCSP en relacién con los convenios
colectivos sectoriales”. Contratacion Administrativa Practica
(ndm. 154).
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En el nou ambit de la compra publica d’innovacio, el procedi-
ment d’associacio per la innovacié® és, sens dubte, la novetat
central, ja que permet I'impuls de desenvolupament de noves
solucions no disponibles al mercat des de la demanda publica
i possibilita, alhora, I'adquisicid ulterior del resultat d’aquell de-
senvolupament, si es compleixen les condicions economiques
i tecniques delimitades en els plecs.

En estreta connexi® amb la compra publica d’innovacio, cal
assenyalar la importancia de la transposicio al dret espanyol
de l'instrument de les consultes preliminars al mercat, princi-
palment per garantir, d’'una manera transparent i en condici-
ons d'igualtat de tracte a tots els operadors interessats, I'ade-
quacié del disseny de la contractacio i, en definitiva, dels
plecs, a les caracteristiques del mercat al qual es dirigeix, amb
la principal finalitat d’obtenir la proposicié més eficient en ter-
mes de relacié qualitat-costos.

Finalment, no es pot deixar d’esmentar, pel pes especific de les
pimes en les economies europees, i molt particularment a
Espanya i a Catalunya, el bloc de mesures que la LCSP incor-
pora amb la finalitat de facilitar-ne el accés a les contractacions
publiques. De totes elles, cal destacar, simés no, el canvi en la
regulacio de I'establiment de lots en els contractes, ja que, a
diferencia del que s’establia en el TRLCSP, la nova llei obliga
I'organ de contractacio, com a norma general, a justificar, si
escau, la no divisié en lots del contracte® i la introduccio, per
primera vegada en el dret espanyol, de la possibilitat que els
plecs prevegin pagaments directes als subcontractistes.*!

39 Aquest nou procediment esta regulat en els articles 177 i se-
glients de la LCSP.

40 L’article 99 de la LCSP estableix que I’d0rgan de contractacio
podrano dividir en lots el contracte quan existeixin motius valids,
que s’han de justificar en I’expedient, excepte en els casos dels
contractes de concessié d’obres. Seguidament indica dos mo-
tius que es consideren valids als efectes de justificar la no divisio
en lots i aixi han de constar en I’expedient —en sintesi, que pro-
dueixi restriccié de la competéncia i que dificulti la correcta exe-
cuci6 del contracte des del punt de vista técnic o que el risc per
al’execucio correcta provingui de la naturalesa del contracteide
la necessitat de coordinar I’execucio6 de diferents prestacions-.
Aquesta previsio, per a Catalunya, cal complementar-laamb I’ar-
ticle 5 del Decret llei 3/2016, de 31 de maig, de mesures urgents
en matéria de contractacio publica, el qual preveu, a més, que la
justificacio de la no divisié ha de constar també en el plec de
clausules administratives particulars o documents que regeixen
la contractacio.

41 Disposici6 addicional cinquanta-unena.
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I ’obligacio d’acomplir el mare
normatiu de la contractacio
publica suposa una nova
oportunital que convé aprofitar

Nou esquema dels criteris d’adjudicacié

dels contractes en termes de valor

i impuls dels procediments amb negociacio

En intima connexid amb els plantejaments de la compra pu-
blica estratégica, la nova filosofia de la LCSP en relacié amb
els criteris d’adjudicacio, els vincula a la determinacié de la
proposicid que presenti la millor relacié qualitat-preu, amb
I’objectiu principal d’obtenir obres, subministraments i ser-
veis de gran qualitat. La relacié qualitat-preu s’avalua d’acord
amb dos tipus de criteris, els econdmics —que poden ser el
preu o un plantejament basat en la rendibilitat, com el cost
del cicle de vida**—i els qualitatius i, dintre d’aquests, I'article
145 de la LCSP admet que s’incloguin aspectes mediambi-
entals o socials vinculats a I'objecte del contracte i n’inclou
un cataleg indicatiu. En tot cas, quan només s’utilitzi un cri-
teri, aquest ja no ha de ser necessariament el preu, sind que
ha de ser un criteri dels relacionats amb els costos, i queda
descartat I'Us de criteris qualitatius sense que duguin asso-
ciat cap criteri vinculat als costos.

Aixi mateix, la llei impulsa I'Gs dels criteris qualitatius en de-
terminades tipologies de contractes, com son les relatives a
determinats contractes de serveis socials, de salut, educa-
tius i culturals®® i per als contractes que tenen per objecte
prestacions intel-lectuals, en preveure que aquests han de
tenir almenys una ponderacio del 51% de la puntuacio.
Addicionalment, en el cas de contractes vinculats a innova-
cio, sempre cal aplicar més d’un criteri d’adjudicacio.

De manera complementaria, es produeix un decidit impuls
de I'Us dels procediments de contractacié que duen associ-
ada la negociacié. Ara, el procediment de dialeg competitiu
comparteix les causes que habiliten la seva utilitzacié amb el
procediment de licitaci6 amb negociacio, fet que comporta
un notable increment de la potencialitat del seu Us.

42 Sobre definicié i calcul del cicle de vida, vegeu I'article 148 de
laLCSP.
43 Definits al’annex IV de la LCSP.



L’execucio dels contractes. Les modificacions
contractuals, ajustades al dret comunitari

i amb més limitacions

En la fase d’execucié contractual, cal destacar la transposi-
ci6 continguda del regim de modificacions dels contractes
establert, per primera vegada en el dret europeu de contrac-
tes, per les directives del 2014. La nova LCSP manté I'axio-
ma basic del TRLCSP, és a dir, I’excepcionalitat de les modi-
ficacions del contracte quan aquestes no estiguessin previs-
tes, regulades i quantificades als plecs. Ara bé, dels quatre
suposits admesos per les directives del 2014 per a modifica-
cions contractuals no previstes, només n’incorpora tres i
deixa fora aquelles —anomenades de minimis— referides ex-
clusivament a I'import dels contractes inicials i al pes relatiu
de la modificacié sobre aquell. Sens dubte, I'Us i abus que
s’ha fet de les modificacions contractuals a Espanya ha mo-
tivat que, malgrat la versio més flexible de les directives de
quarta generacio, el legislador espanyol hagi adoptat una
regulacié més estricta amb el principi d’inalterabilitat de les
condicions inicials del contracte.

Per acabar, cal assenyalar que es consolida en la LCSP
2017 el controvertit regim de revisio de preus introduit per la
Llei de desindexacioé de I'economia espanyola del 2015 i ar-
ticulat pel reglament de desplegament,* que va limitar subs-
tancialment aquest mecanisme en I'ambit dels contractes
del sector public. Justament, una recent Senténcia del
Tribunal de Justicia de la Uni¢ Europea ha validat la possibi-
litat que el dret nacional no permeti la revisié periodica dels
preus després de 'adjudicacio dels contractes afirmant que
aquest plantejament contribueix a afavorir el respecte dels
principis d’igualtat de tracte i I'obligacié de transparéncia
que d’aquest es deriva.*

Algunes reflexions finals

La LCSP del 2017 és una norma d’una alta complexitat tecnica
i d'una profusa reglamentacié de detall que requereix, a més
d’una estabilitat de la qual no va gaudir la seva predecessora,
una profunda revisié i posada al dia de tota la reglamentacio
vigent, a ser possible en un sol text, per facilitar-ne el maneig als

44 Reial decret 55/2017, de 3 de febrer, pel qual es desenvolupala
Llei 2/2015, de 30 de marg, de desindexacié de I'economia espa-
nyola.

45 Senteéncia TJUE, de 19 d’abril de 2018, dictada en I'assumpte
C-152/17, en el marc d’un procediment dels anomenats sectors
especials.

operadors de la contractacié publica. També és cert que no
sempre aconsegueix aprofitar tota la potencialitat que el marc
legislatiu europeu del 2014 va encetar. Perd, més enlla d’aixo, i
amode de breu conclusio, convé impulsar la idea d’oportunitat.

Efectivament, tant les directives de quarta generacio, com
ara, amb més o menys pericia, la LCSP del 2017, suposen
una oportunitat de canvi profund i real en els esquemes de
gestid de la contractacié publica i, per extensio, de la CPP
que haurien de comportar una transformacio de les relacions
entre els dos sectors que impliqui maximitzar I'aportacié de
valor als objectius identificats i I'assoliment de nivells més
alts de transparéencia i d’integritat, que aixi siguin percebuts
per la ciutadania. Esdevenen condicions basiques en aquest
sentit, una nova definicié del perfil dels agents publics que hi
intervenen (més professionalitzacié i més capacitacio i espe-
cialitzacio), de les mateixes organitzacions publiques com a
compradors (capacitacié de la mateixa organitzacié en ma-
téria de contractacio publica), dels operadors privats (capa-
citats més altes d’aportacié de valor) i, definitivament, un
marc normatiu de referéncia estable, integral i coherent.

Des de la perspectiva de la gestio publica, a més, el nou marc
legal hauria de comportar canvis notables en les formes tradici-
onals de la gestid. Aixi, convé transitar cap a nous esquemes
en els models d’organitzacié dels serveis de contractacio, els
quals estan cridats a una reformulacié sobre una base multi-
disciplinari que doni resposta a I'especialitzacié que la compra
publica estrategica requereix, i a un disseny de la distribucié de
rols en clau de gesti6 electronica integral de tot el procediment
de contractacio. Addicionalment, aspectes com la limitacié o la
desaparicid de certes formes de gestié i adjudicacio dels con-
tractes (contractacid menor o procediments negociats per rad
de la quantia) requereixen una més i millor planificacio i planifi-
cacio estratégica, aixi com un increment substantiu de la trans-
parencia del procediment de contractacio publica.

En definitiva, I'obligacié d’acomplir el marc normatiu de la con-
tractacio publica suposa una nova oportunitat que, ara si, convé
aprofitar per fer real i efectiu el principi d’eficiencia i d’obtencié de
valor public en la col-laboracié publicoprivada. Il
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a col-laboraci¢ interorganitzativa s’ha convertit en

una activitat fonamental en la majoria de les organit-

zacions del sector public en els Ultims anys (O’Leary

i Bingham, 2009). En I'actualitat, una gran part dels
serveis publics s'implementen a través de diferents tipus de for-
mes organitzatives que conjuren la col-laboracié entre actors
publics, privats i sense anim de lucre (Donahue i Zeckhauser,
2011). Aquestes col-laboracions poden ser de diferents tipus:
des d’externalitzacions altament formalitzades, com organitza-
cions de titularitat mixta publicoprivades, fins a acords més infor-
mals, com xarxes per implementar determinades politiques.
Aquestes col-laboracions persegueixen vertebrar les fortaleses
dels diferents sectors per tal d’augmentar-ne la qualitat i eficien-
cia. Per aquest motiu, la col-laboracio intersectorial ha guanyat
importancia en molts paisos, com és el cas dels europeus (Carty,
2012). Per exemple, al Regne Unit, més de 725 associacions
publicoprivades s’han creat per desenvolupar carreteres, ponts,
hospitals, escoles o equipament militar amb un valor de 54.200
milions de lliures (HM Treasury, 2013).

D’altra banda, cal remarcar que aquest tipus de col-
laboracions ve acompanyada de complexitats (Huxham,
2003; Bovaird, 2004), cosa que explica que hi hagi un elevat
percentatge de col-laboracions que no aconsegueixen resul-
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tats satisfactoris (Waugh i Streib, 2006). Aixi, entre els factors
que obstaculitzen I'exit de la col-laboracio, s’ha argumentat
que les diferents logiques institucionals dels actors publics,
privats i sense anim de lucre dificulten la gestié de les col-
laboracions intersectorials més que en les col-laboracions in-
terorganitzatives classiques, com entre dues ageéncies publi-
2006; Saz-
Carranza i Longo, 2012). No és d’estranyar, doncs, que en

ques o dues empreses privades (Bryson et al.,

molts casos les col-laboracions interorganitzatives com els
partenariats publicoprivats no aconsegueixen els resultats de-
sitjats (Waugh i Streib, 2006; Babiak i Thibault, 2009). Els pos-
sibles beneficis potencials d’ajuntar actors publics, privats i
sense anim de lucre per prestar el servei de manera col-
laborativa sén coneguts en la bibliografia (Sullivan i Skelcher,
2002), perd les complexitats a I'hora de gestionar-les no po-
den ser menystingudes (Hodge i Greve, 2009).

Alllarg de les Ultimes tres décades, la col-laboracié s’ha utilitzat
com un terme geneéric, i la seva definicio difereix en la majoria
dels estudis existents (Hilvert i Swindell, 2013). Alguns conside-
ren aquestes col-laboracions com a acords interorganitzatius
no formals, com les xarxes (com Agranoff, 2001), mentre que
d’altres se centren en I'altra cara de la formalitzacié i estudien
empreses conjuntes publicoprivades (com Andrews et al.,
2015). Aix0 porta a dispersar el coneixement sobre com s’hau-
ria de gestionar la col-laboracié entre diferents sectors.

Perspectiva teorica

Hi ha una clara evidéncia empirica sobre els efectes de les ca-
racteristiques personals dels directius en la seva decisié de par-
ticipar en col-laboracions interorganitzatives. Ysa et al. (2014)



han suggerit que la gestié de les col-laboracions podria tenir un
fort efecte en els resultats obtinguts en la col-laboracio.

Saber quines son les tecniques gerencials i els perfils de direc-
cié més adequats per a les col-laboracions interorganitzatives
continua encara sent un misteri tant per a académics com per
a professionals de la gestid. La bibliografia ens apunta que no
només les caracteristiques individuals poden tenir un efecte po-
sitiu, sind que els enfocaments de gestid especifics dels seus
liders també podrien estar relacionats amb els productes finals
i els resultats de les col-laboracions (Huxham i Vangen, 2000).
Tant és aixi que Crosby i Bryson (2010) van afirmar que un fac-
tor determinant de I'éxit de la col-laboracié podria ser I'estil de
lideratge del directiu. En aquest article ens centrem en les dues
teories del lideratge sobre com cal gestionar les organitzacions:
el lideratge servicial i I'autocratic.

El lideratge servicial centra els esforgos del directiu per ajudar
els treballadors a créixer per arribar al seu maxim potencial i un
nivell d’éxit Optim tant per a aguest com per a I'organitzacié
(Greenleaf, 1977). Aquest estil de lideratge inclou una forta ten-
déencia cap a I'empoderament dels empleats i el desenvolupa-
ment de la seva autoconfianga (Lord et al., 1999; Liden et al.,
2015). Aquest tipus de lideratge permetria acomodar les dife-
rents logiques institucionals de tots els actors de la col-laboracié
(Saz-Carranza i Longo, 2012), cosa que permetria la reduccio
dels conflictes que sovint apareixen en les col-laboracions entre
sectors (Saz-Carranza i Ospina, 2011).

El lideratge autocratic assumeix que les mesures coercitives, el
control estricte i les instruccions clares per a les tasques poden
tenir més exit quan es dirigeixen a les organitzacions. Aixi, I'es-
til de lideratge autocratic se centra en les tasques en lloc de
fer-ho en les persones (Bass i Stogdill, 1990). En I'obra
Leviathan de Thomas Hobbes (1651/1998), aquest discuteix la
importancia d’un lider fort i autoritari que pugui guiar les socie-
tats cap a un bé comu. Aixo porta al fet que aquest lider ha de
tenir una influencia positiva a curt termini, ja que aclariria la in-
certesa d’aquest tipus d’empreses organitzacionals (Bryson i
Croshy, 2006). No obstant aixo, a llarg termini, no permetria a
cadascun dels socis aportar les seves idees i enfortir els objec-
tius que la col-laboracié persegueix (Van Vugt et al., 2004).

D’altra banda, la forma de governanca de la col-laboracio inte-
rorganitzativa entre empreses privades contribueix també a as-
solir un bon resultat final (Lee i Cavusgil, 2006). Aquests autors

troben que aquelles col-laboracions que tenien maneres de go-
vernanca basades en relacions aconseguien millors resultats
que aquelles que tenien una forma de governanca formal (és a
dir, basades en un acord formalitzat i legalment vinculant entre
els actors de la col-laboraci®). No obstant aix0, se sap poc so-
bre com cal definir la forma de governanca d’una col-laboracié
intersectorial quan s'implementen els serveis publics. Es podria
dir que les col-laboracions que s’executen amb acords formals
de governanca han de tenir objectius clarament definits, en els
quals totes les parts involucrades s’han de posar d’acord
(Skelcher, 2005). A més, els contractes formals poden servir de
guia perque les parts de I'alianca entenguin els seus rols i els
seus deures cap a la collaboracio.

El grau d’exit de la col-laboracié s’analitzara amb un subconjunt
de mesures que capturin les percepcions de I'acompliment
subjectiu del directiu (Ysa et al., 2014). Després de les recents
propostes sobre I'acompliment col-laboratiu (Jeffares et al.,
2009; Skelcher i Sulivan, 2008), es considerarien els seglents
ambits d’acompliment per analitzar els resultats de col-
laboracié: democracia, assoliment de fites de politica, transfor-
macio per produir nous comportaments del sector public, con-
nectivitat per estimular la innovacié, coordinacié per assolir si-
nergies i planificacio per aconseguir associacions sostenibles.

Com cal gestionar les col-laboracions
interorganitzatives?

El coneixement sobre el rendiment de les col-laboracions és
forca ampli i divers (Mandell, 2001; McGuire, 2006; Kennis i
Provan, 2009). No obstant aixd, en la bibliografia preocupa
com les estrategies de gestié poden augmentar el funciona-
ment d’aquestes organitzacions (Agranoff, 1998). Podem agru-
par les estrategies gerencials en la gestié de col-laboracions
que involucra el sector public en cinc categories. A lataula 1 es
presenten de forma resumida i es descriuen a continuacio.

a) Lideratge facilitador: empara el respecte i les relacions
positives entre els membres de I'equip, resol constructivament
els conflictes, i és expressié franca de pensaments i actituds
(Day et al., 2013). Aquest es contraposa a la idea classica d’un
lider jerarquic que imposa el seu punt de vista cap als seguidors
que depenen de la seva posicio de poder dins de I'organitzacio.
Ansell i Gash (2007), en la seva metanalisi sobre la gestio de la
governancga col-laborativa, conclou que els liders de les col-
laboracions han de promoure una participacié amplia i activa,
facilitar la dinamica productiva del grup, assegurar una amplia
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influencia i control i ampliar I'abast del procés. Per tant, el lide-
ratge facilitador és condicid necessaria per a la col-laboracio,
especialment quan els incentius per participar son baixos i els
recursos es poden trobar repartits asimetricament. Una deriva-
da és que el rendiment de la col-laboracio s’aconsegueix a par-
tir de la comunicacio, la confianca, el compromis, la compren-
si0 i els resultats. El seu exit prové d’un dialeg cara a cara (con-
dicié no suficient), la capacitat per establir confianca en les di-
ferents fases (des de la negociacié fins a la implementacio), el
nivell de compromis dels stakeholders (que requereix coopera-
ci¢) i una comprensid compartida del que es pot aconseguir
treballant junts. No obstant aix0, I'estil de lideratge facilitador no
és I'tinic enfocament de lideratge per administrar iniciatives col-
laboratives. En una analisi recent de col-laboracions (inter)sec-
torials per proveir serveis d’aigua a Noruega, es va trobar que
els estils de lideratge poden ser contingents a les caracteristi-
ques de I'associacio, i les caracteristiques del gerent determi-
nen la seva capacitat per comprendre com s’aprofiten les dife-

rents habilitats necessaries. Aixi, Hovik et al. (2015) van identifi-
car quatre rols principals dels liders col-laboratius: el coordina-
dor, que garanteix el flux d’informacio, la clarificacié de rols i el
compliment; el catalitzador, que crea la motivacio, sensibilitza i
assegura la propietat; el mediador, que facilita la discussio, i el
que tendeix ponts per unir objectius i I'ancoratge politic.

b) Objectius compartits: definir els objectius de I'organitzaciod
s’ha correlacionat positivament amb el desenvolupament orga-
nitzacional del sector public (Boyne i Chen, 2007). Pot apareixer
tensid entre els objectius compartits i privats, ates que les alian-
ces involucren les parts en la creacié conjunta de valor (Madhok,
1995). Aixi, si els gerents no prioritzen els objectius compartits,
poden acabar treballant de forma dispersa i sense saber en quin
han d’enfocar-se (Ethiraj i Levinthal, 2009). Aix0 va en la linia de
Jensen (2001): quan els gerents persegueixen diferents metes
apareixen problemes, confusié o falta de proposit (Ethiraj i Le-
vinthal, 2009). Tot i que es doni el cas que totes les parts en una

Taula 1. Estrategies de gestio per a les col-laboracions interorganitzatives

Autor (any)

Ansell i Gash (2008), Geedes (2012),
Hovik et al. (2015), Klaster et al.
(2017), Waugh i Streib (2006).

Agranoff i McGuire (1999), Ansell
i Gash (2017), Cheni Lee (2017).

Heen (2009), Vangen i Winchester
(2014), Weber i Khademian (2008).

Ansell i Gash (2017), Crosby i Bryson
(2007), Saz-Carranza i Ospina (2012).

Cuganesan et al. (2017), Page (2003),
Thomas i Perry (2006).
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Accio6 de gestio

Un lideratge facilitador a diversos
nivells i etapes en la col-laboracio.

Promocionar una accié conjunta
constructiva cap a la creacio
d’estandards, monitoratge

i objectius compartits.

Comprendre la necessitat situacional
dels estils de gestio.

Crear espais d’aprenentatge,
estrategia de comunicacio
i visio convincent.

Intercanvi i administracio a través
del subministrament d’informacio
sobre habilitats, recursos, politiques
i exemples. Fa que I'impacte

dels esforcos de col-laboracio
siguin transparents per crear
simbols de progrés.

Resultats

Resolucio de conflictes, creacio

de consens, accid, formacié d’'una
agenda inclusiva, amplia participacio,
dinamica productiva de grup, unitat
de proposit i abast estes.

Desenvolupar capacitat institucional
a través de menys inhibicions
institucionals i tecniques.

[’adopci¢ de practiques pot ajudar
a controlar positivament I'impacte
que les activitats tenen en la cultura
diversa i en els equilibris de poder.

Reduccioé de barreres culturals,
desenvolupament d’un sentit de
comunitat entre les parts interessades
i ajuda per superar les tensions.

Els treballadors canvien la manera
de pensar a través de I'autoeficacia,
la certesa i la legitimacié. Aixo
estimula la cohesio, la innovacio i la
capacitat de replantejar significats
per assolir objectius compartits i
independents.
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col-laboracié estiguin altament alineades amb I'objectiu princi-
pal, pot haver-hi diferencies entre els objectius de cada organit-
zacié. La importancia que els objectius tenen en les col-
laboracions es fonamenta en el fet que “actuen de guia per a la
presa de decisions i son una referencia estandard per avaluar
I'exit de la col-laboracié” (Farnham i Horton, 1993: 31).

c) Creacio de sentit (sense making): els resultats dels estudis
de casos exemplifiquen la importancia de diagnosticar les
claus de I'exit de la col-laboracié de manera conjunta entre els
actors dels diferents sectors, creant estrategies per a la cons-
truccié de confianga i la persuasié. Heen (2009) explora I'im-
pacte que les diferents funcions de gestid poden tenir sobre
I'exit de la prestacio satisfactoria dels serveis medics d’atencio
primaria. En els seus estudis de cas, els municipis depenen de
la cooperacio del metge de medicina general per resoldre pro-
blemes com la salut dels pacients, mentre que I'interes del met-
ge de capgalera és que la xarxa li permeti influir en la decisio
municipal sobre el seu sector. Aixi, la relacio és asimetrica: el
municipi t¢ més necessitat de cooperacid amb els metges de
capgalera que viceversa. El directiu d’'una col-laboracié ha de
crear sentit de les necessitats situacionals. Per exemple, alts
nivells de fragmentacio requereixen la creacié d’estructures de
xarxa formals per fomentar que tots els actors interactuin entre
ells. La confianca en el paper de la diplomacia d’un lider nor-
malment es basa en l'autoritat, és a dir, en la percepcié que
I'actor té algun tipus d’influencia sobre el projecte o sobre algun
dels individus de la col-laboracio. Aixi mateix, s’ha argumentat
que, en les situacions en quée el conflicte és inevitable, pot ser
beneficids aplicar un paper directiu autocratic.

d) Comunicacié: una determinada estrategia de comunicacio
pot tenir efectes en la gestié d’una col-laboracio (Ansell i Gash,
2017). Hi ha un efecte d’atraccié quan sembla que la col-
laboracié esta produint resultats tangibles, fent que els interes-
sats estiguin més disposats a invertir temps, energia i recursos.
Aixd succeeix quan es mostra el valor de I'accid conjunta a
través de guanys rapids. La retroalimentacio positiva de I'apre-
nentatge és un altre factor determinant de I'éxit en la creacio
d’espais “politicament neutres” per a I'aprenentatge conjunt
que redueix les barreres culturals i augmenta el treball en xarxa,
com exposen Saz-Carranza i Ospina (2011). Les plataformes
col-laboratives son reeixides quan poden exercir influencia ar-
quitectonica que s’aconsegueix mitjangant el desenvolupa-
ment d’actius compartits, dissenys i estandards que es poden
reconfigurar. L'efecte de retroalimentacio positiva final és la si-

nergia que pot ser manejada estrategicament, ja que una plata-
forma permet la formacié de xarxes laterals que poden abordar
varietats de problemes en procés.

e) Socialitzacié: la col-laboracio es veu afectada positivament
quan els gerents fan que I'impacte dels esforcos de la col-
laboracio sigui transparent i atregui els actors clau perque treba-
llin junts (Cuganesan et al., 2017). Aix0 va en la mateixa linia que
quan els treballadors veuen com els resultats afecten una perso-
na, ja que acaben augmentant el seu rendiment. Els resultats i
indicadors transparents poden facilitar més idees i reformes en
tots els nivells de la col-laboracio, on pot ser més dificil imple-
mentar una idea de dalt a baix en entorns descentralitzats.
Thomson i Perry (2006) complementen aquestes idees en de-
fensar la importancia de la responsabilitat compartida: arribar al
consens general necessari per gestionar la col-laboracio reque-
reix un equilibri en el qual el conflicte encara pot passar, perd
dins d’'un marc més ampli d’un acord conjunt sobre les regles.

Conclusions

Lexit del rendiment de les col-laboracions publicoprivades s’ha
convertit en una estrategia de govern en molts paisos per millo-
rar la prestacio dels serveis publics que ajudin a consolidar les
politiques publiques i a impulsar la millora de la productivitat
econdomica i empresarial dels paisos. La col-laboracié interor-
ganitzativa s’articula majoritariament a través de contractacions
formals i, si bé el disseny i I'articulacié d’aquests contractes sén
probablement una condicid necessaria o almenys una condicid
important, no sén una garantia d’exit (Klijn i Koppenjan, 2016).
Una gama més amplia de factors interactuen en I'exit de les
associacions publicoprivades. En concret, les estrategies de
gestid de les col-laboracions, la formalitzaci¢ dels acords, la
definicié dels rols i deures de cada part implicada cap a la col-
laboracio, I'estil de lideratge directiu facilitador, definir i compar-
tir objectius clars i concrets vinculats a estandards d’avaluacio
que permetin identificar resultats, comunicar el valor transcen-
dent de la col-laboracié i socialitzar els impactes assolits sén
factors determinats que es relacionen positivament amb el ren-
diment de les col-laboracions entre sectors. B
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a decisio per part d’una Administracié publica de

portar a terme internament una activitat o externa-

litzar-la al sector privat esta subjecta a fortes pole-

migues tant politiques com economiques. En un
dels extrems ideologics sovint s’argumenta que el sector privat
€s capag de proporcionar tots els serveis millor que el sector
public. A I'altre extrem se sosté que el sector public és una
garantia de qualitat del servei envers els ciutadans que el sector
privat no té incentius per proporcionar.

En aquest treball ens volem mantenir al marge d’aquest debat
ideologic i explicar el que la teoria econdmica pot aportar so-
bre la decisié d’una organitzacié de desenvolupar una activitat
per ella mateixa o d’externalitzar-la al mercat. Des d’aquesta
perspectiva, la decisid d’'una Administracié de contractar ser-
veis amb el sector privat no difereix en la seva esséncia de la
decisié que una gran empresa, per exemple del sector del
automobil, ha de prendre entre integrar verticalment les dife-
rents etapes del procés productiu o adquirir alguns compo-
nents dels vehicles d’un proveidor extern.

En primera instancia, la decisié sobre qui ha de portar a ter-
me aquesta activitat resideix a determinar si és més eficient
el mercat o la mateixa organitzaci¢. D’'una banda, el mercat
té dos avantatges fonamentals. El primer és I'aprofitament
de les economies d’escala i d’especialitzacio, que permeten

que el proveidor pugui proporcionar el producte a un cost
més baix o0 amb més qualitat. Aquests guanys es deriven
també de tenir accés a multitud d’empreses. El segon prové
del fet que la competéncia entre proveidors en el mateix
mercat és un mecanisme molt eficac a I’hora que les empre-
ses minimitzin els costos i millorin els productes. D’altra ban-
da, el mercat també té els seus desavantatges. Els incentius
d’un proveidor no acostumen a coincidir amb I’objectiu de
I'organitzacio. Perqué una transaccio arribi a bon terme i
s’alinein els incentius del proveidor i de I’organitzacio cal po-
der escriure bons contractes, que sovint sén molt imperfec-
tes i costosos.

En molts casos, la decisi¢ es molt senzilla a favor del mercat.
Per exemple, no té cap mena de sentit que una organitzacio
internalitzi la provisio de paper si aquesta no és la seva acti-
vitat principal. El motiu és que un contracte de subministra-
ment de paper és quelcom molt senzill i les necessitats
d’una organitzacié sén molt generiques. El mercat es bene-
ficia d’economies d’escala i la competéencia permet a I'orga-
nitzacioé obtenir el paper a un preu optim, atorgant-li també
la flexibilitat de canviar de proveidor si aquest no compleix
les condicions establertes.

Sovint, pero, la interaccié entre empreses és més complicada i
requereix que ambdues parts facin inversions que sén especifi-
ques d’aquesta relacié. Aixo obliga a escriure contractes molt
més complexos, fet que incrementa el potencial conflicte d’in-
teressos entre I'organitzacio i el proveidor. Com a resultat, la
decisié sobre qui és més eficient a I'hora de fer una activitat
depen de manera critica de la capacitat de I'organitzacio d’es-
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pecificar contractes que resolguin aquest conflicte. Un fabricant
d’automobils esta interessat que els proveidors de compo-
nents instal-lin les seves fabriques a prop del seu centre de
produccid per tal de minimitzar els costos de transport i que
dissenyin el seu producte d’acord amb les seves especificaci-
ons optimes. Contractes de curt termini que en cas del paper
eren optims aqui no funcionarien perque induirien oportunisme
en la provisio del servei. Es a dir, un cop el proveidor de com-
ponents ha fet la inversid i ha situat la fabrica a prop de la seu
del comprador, aquest Ultim tindria la temptacié de renegociar
el preu a la baixa. Si el proveidor pensa que estara a merce de
I'empresa probablement decidira no invertir.

Podrien ambdues empreses estructurar la seva relacio mitjan-
cant un contracte a llarg termini, que donés estabilitat i incen-
tius per fer les inversions eficients? La resposta és ben conegu-
da i ha estat premiada recentment amb el Premi Nobel d’Eco-
nomia.! Oliver Hart i Bengt Holmstrém mostren que, per a acti-
vitats complexes, els contractes a llarg termini poden ser molt
costosos i imperfectes i no permeten mitigar suficientment el
risc d’oportunisme. El problema inicial és que dissenyar aquests
contractes de llarg termini requereix considerar moltissimes
contingencies i anticipar i poder solucionar possibles proble-
mes d’oportunisme, cosa que comporta costoses renegociaci-
ons i altres despeses legals tant a I'hora d’escriure el contracte
com a I'hora d’'implementar-lo i fer-lo complir. Malgrat aquesta
inversié a la fase contractual, quan I'activitat és complexa i la
incertesa sobre els escenaris futurs és elevada el contracte sera
necessariament incomplet. Es a dir, sera inevitable que sorgei-
xin esdeveniments no previstos que requereixin una renegocia-
ci6 per tal d’adaptar el contracte a les condicions sota les quals
el servei es portara a terme. Aquestes renegociacions obren la
porta de nou a I'oportunisme i, amb aixo, a la falta d’incentius
per fer les inversions eficients.

Tots aquests costos contractuals, que freqtientment s’engloben
sota la denominacié de costos de transaccié,? poden portar a la
provisid del servei dins de I'organitzacio i renunciar a fer-ho als
avantatges en termes d’eficiencia de costos i de competencia
d'utilitzar el mercat. En particular, quan una activitat és molt espe-
cffica, és molt probable que I'empresa prefereixi no externalitzar-la

1 Vegeu https://www.nobelprize.org/nobel_prizes/economic-sci-
ences/laureates/2016/press.html.

2 Laideadel cost contractual de fer servir els mercats i I’existéncia
de costos de transaccié també van ser reconegudes amb el Premi
Nobel per a Ronald Coase el 1991 i Oliver Willianson el 2009.
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a un proveidor. El motiu és que la inversié especifica necessaria
per a la provisio del servei perdria gran part del seu valor sila rela-
ci6 contractual amb I'empresa es trenqués. En aquestes condici-
ons, els costos de transaccid son alts perque la temptacié d’un
comportament oportunista és gran i, a més, el mercat és petiti els
guanys potencials d’eficiencia deguts a la competéncia o a les
economies d’escala també ho son. A part de I'especificitat de
I'activitat, tots els factors que incrementin el potencial conflicte
d’interessos entre les parts o la incompletitud del contracte com-
porten una probabilitat més gran que la internalitzacié de I'activitat
sigui més rendible. Aquest és el cas, per exemple, d’activitats per
a les quals és dificil avaluar i mesurar la qualitat del servei, o de les
quals existeix informacio rellevant que només una part t€ i que,
per tant, és impossible d’incorporar al contracte.

En l'apartat seglent d’aquest article explotem I'analogia entre
la provisid de productes i serveis al sector privat i public per
explicar quines activitats sbn més susceptibles de ser subcon-
tractades o no al mercat. Per suposat, hi ha diferéncies impor-
tants entre el sector public i el privat que també emfatitzem.

L’externalitzacié al sector public

[’externalitzacié de serveis tradicionalment proporcionats pel
sector public, en gran part mitiancant les anomenades associ-
acions publicoprivades (APP), ha crescut notablement durant
les darreres decades. Segons les dades aportades per Engel,
Galetovic i Fisher (2014), la inversié anual a Europa en forma
d’APP entre la década de 1990 i el periode 2005-2007 es va
multiplicar per cinc. A Espanya representaven en el periode
1990-2006 prop del 6,9% de la inversio, xifra que situava
aquest pais com el quart d’Europa després del Regne Unit
(82,5%), Portugal (22,8%) i Hongria (7,3%). Aquesta mena de
contracte s’ha utilitzat per a tot tipus d’inversié publica, incloent-
hi defensa, medi ambient, presons, hospitals, serveis d’aigua,
etcetera, encara que la major part dels projectes s’han centrat
en el sector del transport, que a Europa ha concentrat el 83%
de la inversio. D’aquests projectes, el 61% inclouen peatge que
paguen els usuaris, un 33% tenen un peatge a I'ombra (del qual
parlem més endavant), mentre que la resta es compensen mit-
jangant els anomenats pagaments per disponibilitat.®

3 En aquest cas les empreses reben un pagament associat al'es-
tatde manteniment de lainfraestructuraino al seu Us. Aquest tipus
de contracte és practicament inexistent a Espanya. No obstant
aixo, I'anterior Govern espanyol va anunciar el setembre del 2017
un pla d’inversions per import de 5.000 milions d’euros utilitzant
aquesta modalitat d’APP.



Quan una activitat és molt

especifica, és molt probable

que l'empresa prefereixi no
externalitzarla a un proveidor

En l'esperit de la discussio acadéemica de la seccio anterior
ordenarem les activitats del sector public en funcié de la com-
plexitat dels contractes necessaris per la seva gestio per part
de les empreses del sector privat. Ordenar les activitats en
aquesta dimensié ens permetra determinar en quins casos
I’externalitzacié pot ser més rendible socialment.

Deixant de banda els contractes de subministraments (per
exemple, el paper esmentat abans) segurament I'activitat més
facil d’externalitzar és I'obra publica i, en particular, la construc-
ci6 de quelcom tan habitual com una carretera. Es evident que
en aquest cas el sector privat és molt més eficient que el sector
public, ates que la seva especialitzacid permet tenir maquinaria
i coneixements especifics que redueixen els costos de cons-
truccio. A més, la seva més gran flexibilitat els permet organit-
zar I'activitat millor i reduir les despeses per a I’Administracio,
que només ha de negociar amb una empresa. Per altra banda,
la relacié contractual no sembla molt complexa, atés que I’Ad-
ministracié pot especificar de manera molt minuciosa les ca-
racteristiques de la carretera i els terminis per finalitzar-la. La
relacio entre les parts és limitada en el temps i finalitza quan
s’ha construit la infraestructura. En condicions normals, aques-
tes caracteristiques permetrien aprofitar tots els guanys del
mercat i minimitzar els costos de transaccié. Com a resultat, és
natural que les obres publiques les executin les empreses pri-
vades i rarament ho faci I'Administracio directament.

No obstant aixo, fins i tot en aquest cas aparentment senzill
des del punt de vista contractual, I'externalitzacié pot donar
lloc a alguns problemes. El més comu és I'existéncia de so-
brecostos, que no deixa de ser un exemple de la renegocia-
ci6 d’un contracte que en el seu disseny va ser incapag de
preveure totes les circumstancies rellevants. Si durant la
construccié de I'obra es descobreix que el tracat original no
és I'0optim a causa de les caracteristiques del terreny o per
canvis en les necessitats, cal que el contracte sigui renego-
ciat. En aquest moment, pero, 'empresa es troba en una
posicio de forca atés que és I'tnica que pot portar a terme el
projecte i aixo li permet extreure rendes de I’Administracio.

Aquest risc és ben conegut i el sector public es protegeix de
I'extraccio de rendes a la qual pot donar lloc mitjangant dos
mecanismes. Un és invertint més en I'especificacio del con-
tracte, aprenent millor les caracteristiques de I'cbra i, per
tant, minimitzant les circumstancies en qué la renegociacio
s’acabara fent. Aquesta estrategia és dbviament costosa i té
limits. El segon mecanisme consisteix a comprometre’s le-
gislativament a no assumir sobrecostos per sobre d’un cert
llindar. Aquest mecanisme té costos administratius molt alts
perque sovint implica acabar el projecte de manera ineficient
o liquidar el contracte i incorrer en costos de temps i diners
associats a una nova licitacio.

A més dels sobrecostos, les licitacions son complexes i po-
den anar associades a altres ineficiencies de les quals cal
destacar-ne dues, les baixes temeraries i el risc de corrupcio.
La primera sorgeix quan les empreses van a una licitacié de
manera agressiva i el preu no cobreix els costos finals de
I'obra, fet que dona lloc a procediments de fallida o de rene-
gociacié que acaben sent molt més costosos per a I’Admi-
nistracié que haver adjudicat I'obra inicialment a una altra
empresa solvent a un preu superior. El motiu principal de la
baixa temeraria és que les empreses en una pitjor situacio fi-
nancera, i que son a prop de la fallida, liciten més agressiva-
ment per a aquells contractes amb més gran incertesa sobre
els costos. Anticipen que si el cost és menor del previst sor-
tiran de la seva delicada situacié, mentre que si els costos
sén més grans entraran en fallida perd la responsabilitat limi-
tada evitara que els accionistes absorbeixin tots els costos.®

La percepciod sobre I'abast de la corrupcié a Espanya ha ge-
nerat alarma social. A les obres publiques la corrupcié es ma-

4 Un exemple recent de I'is d’aquest mecanisme és el cas de la
placa de les Glories de Barcelona, on I’Ajuntament va rescindir el
contracte d’obres després d’observar discrepancies i sobrecos-
tos. El procés d’una nova licitacié d’aquesta infraestructura va
comportar la paralitzacié de les obres durant un any, amb el con-
seqlient cost per a la ciutat. Vegeu https://elpais.com/ccaa/2018/
03/17/catalunya/1521314364_624123.html.

5 Hi ha un tercer cost conegut com la malediccié del guanyador.
Quan hi haincertesa sobre el cost del projecte, les empreses que
van a la subhasta tenen diferents estimacions sobre aquest cost.
Es d’esperar, per tant, que la més optimista sigui la que acabi lici-
tant el menorimport per executar I'obra. Per suposat, com que és
la més optimista, si la subhasta és competitiva probablement hi
perdradiners. Guanyar seria, per tant, una malediccio, i les empre-
ses anticipen aquesta pérdua licitant de manera més prudent,
cosa que encarira I’obra.
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nifesta habitualment de dues maneres. Una d’elles és mitjan-
¢ant els contractes negociats de petita quantitat o d’urgencia
que son adjudicats sense un procés de licitacid reglat que
garanteixi la transparéncia i la competencia entre les empre-
ses. Encara que té sentit que aquests contractes s’adjudiquin
de manera flexible pels costos administratius i formals que té
el procés de licitacio, el procediment negociat s’ha fet servir
de manera fraudulenta trossejant contractes majors o simu-
lant condicions d’urgencia. La corrupcio també s’ha donat en
contractes licitats de forma regular a través de processos de
renegociacio que permetien a les empreses obtenir rendes
injustificades de I’Administracié. Es molt dificil estimar el cost
d’aquest tipus de corrupcio, ates que només se’n descobreix
una part i per avaluar-ne els efectes faria falta coneixer I'esce-
nari contractual, és a dir, quin hauria estat el resultat de I'adju-
dicacié competitiva dels contractes. A més, aquestes practi-
ques anticompetitives sovint estan motivades per la por dels
gestors publics als procediments oberts on poden sorgir pro-
blemes com les baixes temeraries. Segons la Comissié Naci-
onal dels Mercats i la Competéncia (CNMC), el cost d’aques-
tes practiques podria acostar-se al 4,5% del PIB anual. Enca-
ra que aquesta xifra és probablement una cota superior, esti-
mada extrapolant dades de Transparencia Internacional sobre
paisos amb pitjors institucions, és indubtable que incrementar
la transparencia i la competitivitat dels mecanismes d’adjudi-
cacio a Espanya tindria un efecte positiu sobre la productivitat
del sector public.

En tot cas, si deixem de banda temes com el control dels
problemes de negociacio i corrupcid que poden apareixer so-
bre aquest tipus d’activitats, podem concloure que és natural
que les administracions externalitzin activitats on les empre-
ses privades tenen un gran avantatge i els contractes neces-
saris son relativament senzills.

El seglient tipus de projectes pel que fa al nivell de complexi-
tat son aquells en els quals es transfereix a I'empresa privada
no nomes la construccié sind també la gestié del projecte o
prestacié del servei. Aquest contracte de concessio és el cas
més senzill de les anomenades associacions publicoprivades
o0 APP perque la titularitat de la infraestructura és publica en-
cara que la gestié durant un periode de temps esta en mans
privades. El cas prototipic sén les autopistes de pagament.
Els seus avantatges sobre altres models de gestid sén essen-
cialment dos. El primer és que licitar de manera conjunta la
construccio i la gestid permet assolir les sinergies potencials
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Incrementar la transparencia dels
mecanismes d’adjudicacio a Espanya
bindria un efecte positiu sobre la
productwital del sector public

entre ambdues activitats. L'empresa construeix la infraestruc-
tura tenint en compte com minimitza el cost de gestionar-la. El
segon avantatge esta relacionat amb la seleccié de projectes.
L"empresa privada pot tenir informacié addicional sobre la de-
manda per a la infraestructura. Associar la remuneracié que
rep amb la demanda permet, en teoria, alinear potencialment
els incentius de I'empresa i I'Administracio.

Les APP, tanmateix, incorporen els mateixos problemes po-
tencials de contractacio descrits al cas anterior perd n’afegei-
xen de nous, com veurem a continuacio. El primer i fonamental
és el seu Us per proporcionar un servei public gratuit i eludir
regles fiscals relacionades amb el déficit public. Aixd succeeix
sovint en els contractes de concessié quan el pagament no el
fa el consumidor sind I’Administracié mitjangant els anomenats
peatges a 'ombra. En el cas de les autovies, el contracte de
concessio estipula que cada cop que un cotxe circula per la
infraestructura la concessionaria rep un pagament. En aquests
casos les APP permeten a I’Administracié construir infraes-
tructures sense que el cost s’incorpori als calculs de deficit
public corrent. Considerem un exemple. Suposem que una
Administracio vol construir una autovia amb un cost de mil eu-
ros i una despesa anual de gestio de cent euros. Si I’Adminis-
tracio licita la construccio i gestiona directament la infraestruc-
tura, els mil euros s’incorporaran com a deute public. Tanma-
teix, si es licita com a APP durant deu anys, I’Administracié pot
no haver de pagar-ne la construccio i, a canvi, comprometre’s
a pagar un canon per 'Us de la infraestructura de tal manera
que cada cop que un cotxe passi per ella 'empresa rebi una
remuneracié. Evidentment, I'empresa no voldra avenir-se a
aquest acord si no rep com a minim 200 euros a I'any. Quant
al contribuent, ambdds casos acaben comportant la mateixa
despesa, perd en el segon no hi ha un registre comptable de
I'increment del deute. Té aix0 sentit? Evidentment, no. En el
segon cas I’Administracio esta comprometent part dels ingres-
sos futurs (cent euros més a l'any) sense que aixo quedi reflec-
tit al balanc de la gestié. Aquesta mateixa distorsio no és espe-
cifica dels peatges a I'ombra i pot apareixer també amb els
pagaments per disponibilitat.



Aquesta manera d’eludir els compromisos fiscals ha fet que
aquest tipus de contracte, originalment dissenyat per a auto-
vies, s’hagi estés a la provisié de molts serveis com la gestio
de l'aigua i la construcci¢ de dessaladores o la construccio
d’hospitals en combinacié amb la gestid de serveis no sanita-
ris.® Aixo explica per que en molts casos observem APP quan
no semblen existir sinergies entre la construccié i la gestio i
que, per tant, es podrien haver licitat de manera separada.
D’aquesta manera el contracte podria haver recaigut en una
empresa especialitzada en cadascuna de les activitats, fet
que reduiria el cost total 0 augmentaria la qualitat del servei.

El segon problema és I'asimetria pel que fa a la gestio de les
perdues i beneficis de la concessid i que genera com a resultat
una mala seleccié dels projectes que es realitzen. Habitualment
suposem que I'adjudicacié competitiva de la concessio garan-
teix que I'empresa guanyadora obtindra uns ingressos que
compensaran les despeses de construccio i gestié a més d’un
marge raonable que remuneri el capital invertit. No obstant
aixo, les concessions estan subjectes a risc de demanda. Des-
viacions a I'alga comporten beneficis addicionals mentre que
baixes demandes generen perdues. Habitualment les dues si-
tuacions son tractades de manera molt diferent. Posem com a
exemple I'autovia M-45 de Madrid, gestionada sota un peatge
a 'ombra durant 25 anys. La seva demanda va ser molt més
gran del que cabia esperar i durant els tres primers anys d’ex-
plotacié (entre el 2002 i el 2005) 'empresa concessionaria va
recuperar gairebé la meitat del cost de la inversio, fet que signi-
fica que al final de la seva vida la concessié generara beneficis
significatius.” El cas contrari el tenim en les autopistes radials al
voltant de Madrid, gestionades sota un sistema de peatge con-
vencional que pagaven els usuaris directament. El transit durant
els primers anys va ser molt inferior a I'esperat i la seva situacio
de fallida ha portat I'Administracio publica a assumir la propietat
de la concessionaria i, per tant, els seus deutes.

Aquesta asimetria es deu al fet que les concessions estan
protegides a Espanya per 'anomenada responsabilitat patri-

6 Una variaci6 d’aquest sistema pot ser darrere de I'M-30 de Ma-
drid. Es va crear una societat mixta per al seu manteniment, amb
laqual I’Ajuntament es comprometia a aportar recursos per garan-
tir als inversors privats un rendiment fix molt per sobre del tipus de
mercat. Vegeu http://www.eldiario.es/madrid/Ayuntamiento-es-
tudia-sangria-contrato-M-30_0_506749723.html.

7 Vegeu https://elpais.com/diario/2005/08/08/madrid/1123500
254 _850215.html.

monial de I’Administracié (RPA). L'RPA s’ha interpretat com
una garantia que I'empresa concessionaria rep que si el nego-
ci no és viable sera compensada pel cost de construccio que
no hagi recuperat per la via dels peatges. Aquest és el cas, tot
i que la llei de concessions estableix que el risc i ventura van a
compte de I'empresa concessionaria. En canvi, els beneficis
associats a una demanda superior a I'esperada estan blindats
pel contracte de concessio.

Com és natural, aquesta asimetria dona lloc a un biaix a I'hora
d’escollir els projectes que es fan. Les empreses accepten o
fins i tot poden arribar a promoure projectes amb una rendibi-
litat esperada molt baixa perqué saben que si les coses surten
malament seran compensades. Aquest mecanisme explica la
proliferacid del que s’han anomenat elefants blancs. Aquests
son projectes amb un valor social que no compensa el cost
de construccio i gestié pero que, tanmateix, son assumits per
la iniciativa privada.

De nou el cas de les autopistes és paradigmatic d’aquest fe-
nomen. Tal com demostra el treball de Baeza i Vasallo (2011)
totes les autopistes adjudicades a Espanya fins al 2004 (inclo-
ent-hi les radials de Madrid) van tenir un transit durant el primer
any de funcionament que va ser com a minim un 20% inferior
(i en algun cas fins a un 80% menor) al que s’havia estimat
quan es van dissenyar. Aquest desfasament no és temporal i
practicament en totes les concessions el transit cinc anys des-
prés continuava sent significativament inferior al previst.

No només I'existencia de I’'RPA ha minimitzat la perdua de les
empreses en cas de baixa demanda. El mateix disseny del
negoci concessional genera incentius perversos a I’hora de
seleccionar projectes. Les empreses concessionaries han es-
tat instruments creats ex professo per la constructora per
gestionar la infragstructura. Aquestes concessionaries tenien
un capital minim, contractaven la constructora i eren les dipo-
sitaries dels credits que I'empresa havia d’obtenir dels bancs
i caixes d’estalvis.® Aquest disseny feia que la constructora
que promovia la concessié cobrés per tota la seva feina inde-
pendentment de si el projecte era reeixit. Si el negoci era ren-
dible, la participacié a la concessionaria li reportaria beneficis
addicionals. En cas contrari, la responsabilitat limitada blinda-
va el constructor de possibles pérdues. En aquest sentit, els
incentius a la seleccié de projectes requeia en els finangadors

8 Vegeu Bel et al. (2017) per a un estudi detallat d’aquest cas.
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i futurs creditors de la concessionaria i en la seva habilitat per
avaluar correctament el risc del projecte. L'RPA i la gestiod
d’algunes caixes durant les darreres décades, marcada per
les interferencies politiques, eliminaren aquest mecanisme
de control.

El cas extrem de la mala seleccié de projectes, generada en
aquest cas no sobre un risc de demanda sind sobre un risc
tecnologic, és 'anomenat projecte Castor, que ja ha donat lloc
a sentencies judicials controvertides.® Aquesta era una infraes-
tructura d’emmagatzemament de gas aprofitant una falla tec-
tonica per la qual I’Administracié establia un canon que les
empreses gasistiques haurien de pagar pel seu Us. Era un pro-
jecte tecnicament complicat que, com es va veure, va donar
lloc a nombrosos microsismes a prop de la costa i que el van
fer inviable. En aquestes condiciones el Ministeri d’Energia va
aprovar el 2014 un reial decret llei pel qual es feia efectiva I'RPA
i permetia a I'empresa privada recuperar la inversié. No obs-
tant aixo, és raonable suposar que en un projecte tan complex
I'empresa tenia un avantatge informatiu sobre la viabilitat tecni-
ca i coneixia millor que I’Administracio els riscos. Per tant, des
de la perspectiva econdmica, hauria d’haver estat I'empresa,
com a part més informada, la que assumis la major part del
risc de I'operacié. En canvi, és probable que aquest projecte
es portés endavant perque I'existencia de I’'RPA va eximir 'em-
presa de tot risc, garantint només beneficis.

Un altre cas il-lustratiu és el de TP Ferro, una empresa privada
participada a parts iguals per ACS i Eiffage i que explota la via
d’alta velocitat que connecta Perpinya i Figueres. Aquesta em-
presa rep els ingressos mitjancant un canon pagat per cada
tren que utilitza la infraestructura. Malgrat que el primer tren va
comengar a circular el 2010, la concessié va haver de ser re-
negociada ja el 2014 i el 2016 va entrar en procés de liquida-
cio, reclamant I'RPA per un import de 400 milions d’euros, al-
legant falta de transit. Aquest baix transit, pero, era quelcom
esperable tenint en compte que I'Us de la infraestructura re-
queria locomotores que funcionessin amb tres voltatges i dos
sistemes de senyalitzacio diferents, requisits per als quals cap
maquina de mercaderies actual esta homologada.®

9 Vegeu https://www.eldiario.es/economia/TC-inconstitucional-
indemnizacion-almacen-Castor_0_721278546.html.

10 Actualment només circulen, amb llicéncia transitoria, maqui-
nes antigues de Renfe de la série 252, adaptades per ser tritensio
i per a I’Gs de mercaderies. Vegeu http://nadaesgratis.es/gerard-
llobet/inversiones-ruinosas-s-a-y-con-tp-ferro-ya-van.
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Des del punt de vista economic, hi ha dues solucions per evitar
aquesta asimetria en el tractament dels ingressos i dels costos
i els seus efectes perniciosos sobre la seleccié de projectes. La
primera és establir que quan una concessio entri en fallida s’ha-
gi de liquidar i s’adjudiqui a una nova concessionaria mitjangant
una subhasta. El pagament resultant es convertiria en una
compensacio per als creditors de I'antiga concessionaria. Aixi,
es vincularia el pagament al valor present del rendiments de la
concessio i no al cost de la construccid, com succeeix en el cas
de I'RPA. Com a resultat, si la seleccio de projectes és dolenta
la concessionaria i els seus creditors incorrerien en les perdues
corresponents. Els recents canvis legislatius en la regulacié de
les concessions apunten en aquesta direccié i son benvinguts.

Un mecanisme complementari és utilitzar les anomenades
concessions de durada variable. Aquest sistema, promogut
en diversos treballs pels academics Engel, Galetovic i Fisher
(1997, 2001), consisteix que les empreses licitin per una con-
cessio d’acord amb el valor descomptat al dia de I'adjudica-
ci6 dels rendiments que estan disposats a rebre per ella. Cada
any els beneficis derivats de la gestio de la concessio (ingres-
S0Ss per peatge menys el cost de manteniment) es descomp-
tarien de I'import que I'empresa ha licitat inicialment i quan
aquest import arribés a zero la concessié es liquidaria. Com a
resultat, si la demanda fos més baixa del que s’esperava, la
concessio s’allargaria tant temps com calgués per cobrir el
que I'empresa va licitar, per0 si la demanda resultés ser supe-
rior, el temps de concessio es podria reduir substancialment.
Aquest mecanisme té dos avantatges fonamentals respecte a
la concessio6 tradicional de durada fixa. El primer és que elimi-
na el risc de demanda. Aix0 és eficient perque, com a minim
en el cas de les autopistes, I'empresa habitualment no té con-
trol sobre la demanda que la infraestructura rep. A més, les
concessionaries afronten el risc que I’Administracid decideixi
crear, per exemple, una alternativa gratuita en el futur que
desplaci part de la demanda." El segon avantatge és que
aquest mecanisme elimina el tractament asimetric que tenen
les perdues i els beneficis en les concessions (en ambdds ca-
sos I'empresa recupera Unicament i exclusivament el que va
licitar en el mecanisme competitiu d’adjudicacio) i, com a re-
sultat, es redueixen els incentius de construir elefants blancs.

11 Es cert que les empreses poden afectar la seva demanda direc-
tament mitjancant I'estat de manteniment i conservacié de la in-
fraestructura. Pero, tal com expliquen Engel, Galetovic i Fisher,
aquestes variables son facils d’especificar com a part del contrac-
te i verificables per part de I’Administraci6.



En paisos on la qualitat
mstitucional és mes alta es poden
abordar amb exit APP

més ambicioses 1 complexes

No obstant aixd, Ganuza i Llobet (2017) mostren que, en un
entorn on I'empresa pot obtenir informacié independent de
I’Administracio sobre la rendibilitat del projecte, les concessi-
ons de durada variable, tot i ser superiors a les concessions
convencionals, poden no ser optimes precisament perque, en
eliminar el risc de demanda, no generen incentius suficients
perque I'empresa adquireixi informacié addicional. Aquest tre-
ball també demostra que mecanismes que compensen per-
dues com I’'RPA generen incentius encara meés baixos i contri-
bueixen, per tant, a la proliferacié d’elefants blancs.

Per suposat, la discussié anterior no aplica a totes les concessi-
ons i en alguns casos pot ser optim transferir part del risc de
demanda a I'empresa. Aix0 succeeix, per exemple, quan I'em-
presa té control sobre la qualitat del servei i, per tant, afecta la
demanda. L'exemple més senzill seria una concessio de cafete-
ria en queé la qualitat del servei determina el seu exit comercial.

El cas més complex des del punt de vista dels incentius cor-
respon a la situacié en que la concessionaria pot afectar la
qualitat del servei perd no hi ha senyals de demanda perque
es proveeix de manera gratuita i I’Administracié paga directa-
ment a 'empresa. Aquest és un cas molt habitual en les con-
cessions recents i inclou situacions molt rellevants des del
punt de vista dels serveis publics, com sén les APP per a la
provisid de I'assisténcia sanitaria.

Aquest escenari no té un paral-lel clar en el cas de les empreses
privades. Quan una organitzacié decideix externalitzar un servei
paga un preu que assenyala, mitiancant la competéencia, la
seva qualitat. Es a dir, no hi ha casos en qué una empresa
presta un servei, pero el pagament el fa una tercera part. No
obstant aix0, podem utilitzar com a analogia el cas que apareix
quan una empresa s’ha de proveir d’'un servei mitjancant un
departament intern. Per exemple, quan un fabricant de cotxes
decideix produir internament els frens dels seus vehicles pres-
cindeix del mecanisme generador d’incentius que significa la
competéncia i ha de crear un sistema propi d’incentius que
garanteixi la qualitat i la minimitzacié de costos. Aquest és un

repte per a moltes organitzacions perqué els departaments in-
terns que produeixen aquests béns i serveis, els denominats
centres de costos, tenen una demanda captiva i estan protegits
dels riscos que apareixerien en una situacié de mercat. Per so-
lucionar-ho, I'organitzacié proporciona incentius interns mitjan-
cant contractes que premien increments en el valor i disminuci-
ons en els costos. Aquests contractes requereixen incorporar
mecanismes de mesura i posar preus interns que assignin valor
sense un mercat que determini la contribucié de cada un dels
components a la produccio. Tots aquests processos sdn cos-
tosos i imperfectes, i generen ineficiencies. La més important
és la determinaci6 interna dels preus de transferéncia que, en
darrera instancia, té efectes sobre el rendiment relatiu dels dife-
rents departaments i comporta importants costos d’influencia.
Aquest és el nom que reben en la bibliografia sobre organitza-
ci6 els esforcos interns dels agents per apropiar-se de rendes
sense generar valor afegit per a I'organitzacio.

Si aguesta és una situacid complexa en una empresa, en que
la jerarquia afegeix flexibilitat i evita haver de crear contractes
formals, la situacié a I’Administracié publica és un repte encara
més gran per dos motius. El primer és que en les APP on es
compensa I'empresa per la construccié d’una infraestructura,
la concessio és de llarga durada, fet que obliga a escriure con-
tractes amb molt poca flexibilitat a fi de garantir els incentius per
invertir. El segon repte és que molts dels serveis que es propor-
cionen gratuitament als ciutadans sén multidimensionals, cosa
que fa la mesura de la qualitat particularment complexa.

Aqui, 'exemple paradigmatic és el cas sanitari. Considerem
una APP adjudicada competitivament a una empresa que es
compromet a construir un hospital de propietat publica i ges-
tionar els serveis sanitaris per un periode de 10 0 20 anys. En
aquest cas, els pacients no paguen pel servei i la demanda és
en gran part captiva. Els incentius a una provisié adequada
dels serveis sanitaris seran determinats pel contracte que
I’Administracié hagi especificat per a aquesta concessio. El
contracte hauria de remunerar la qualitat del servei i introduir
penalitzacions quan no s’assoleixin els objectius. Tanmateix,
la qualitat d’aquest servei és molt dificil de mesurar per diver-
ses raons. Primer, molts dels resultats de I'atencié sanitaria
tenen efectes a llarg termini, inclis després que la concessio
s’hagi extingit. Segon, la correcta avaluacié de la qualitat sa-
nitaria requereix I'Us d’informacié qualitativa per part dels ex-
perts. Perd introduir aquests criteris en un contracte incre-
menta la discrecionalitat i, amb ella, el risc que suporta I'em-
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presa guanyadora, i que s'acabara reflectint en un preu més
alt d’adjudicacio. Per altra banda, la utilitzacié de criteris sub-
jectius podria donar lloc al conegut risc de captura del regula-
dor per part de 'empresa.'? Tercer, per evitar aquests riscos,
la qualitat habitualment s’especifica al contracte mitjancant la
mesura d’indicadors quantitatius. En aquest cas, hi ha ele-
ments de qualitat que aquests indicadors no poden reflectir,
generant el que els economistes anomenem el problema de la
multitasca.’® Aquest problema apareix quan una empresa
concessionaria es concentra a maximitzar els indicadors de la
qualitat en lloc de la qualitat per si mateixa. Per aix0, tot alld
que el contracte no és capac de capturar amb un indicador
quantitatiu queda relegat dins de les prioritats de I'empresa. El
cas més important, com ja hem esmentat abans, és I'impacte
a llarg termini de les decisions sanitaries. A més, fins i tot dins
dels indicadors quantitatius, la concessionaria es concentrara
en aquells que son més facils d’assolir i no en aquells que
requereixin més esforg o els que tinguin més risc. Les admi-
nistracions intenten mitigar aquest problema assignant pon-
deracions a cada una de les dimensions. Pero fins i tot en
aquest cas, com es desconeixen les funcions de costos de
les empreses sempre existiran oportunitats d’arbitratge.

Els problemes que poden sorgir en la practica han estat molt
ben resumits per I'extinta Comissié Nacional de la Competen-
cia (CNC, 2013). A més dels associats a la provisio i mesura de
la qualitat, I'informe recalca que la concurréncia a la licitacié en
aquests serveis acostuma a ser baixa, fet que comporta preus
més alts dels que es justificarien per la provisié del servei. A
més, en aquests mercats la competéncia entre hospitals pu-
blics i privats representa un repte addicional si, a més, com
succeeix a la practica, la mateixa empresa pot estar gestionant
ambdos tipus de centre en el mateix mercat. L'informe també
destaca que sovint els pagaments que I'empresa rep per paci-
ent son forca alts en comparacié amb la penalitzacié quan
I'empresa no assoleix els objectius de qualitat, fet que esbiaixa
aixi les seves decisions envers la minimitzacié de costos.

Comentaris finals

La discussid anterior permet apuntar circumstancies en les
quals les APP poden ser Utils per a la provisié d’infraestruc-
tures. S’haurien de reservar per a aquells serveis en que la

12 Stigler (1971) va introduir aquest problema en la bibliografia
economica.
13Unadelesreferéencies classiques és Holmstromi Maskin (1991).

Revista Economica de Catalunya

qualitat és facil de mesurar, es financen en gran part pels
peatges que paguen els usuaris (i evitar tant com sigui pos-
sible els peatges a 'ombra i els pagaments per disponibili-
tat), hi ha sinergies entre la construcci6 i el manteniment del
servei 0 tenim evidéncia que la participacié d’una empresa
privada comporta millores substancials en la gestio.

Finalment, I'exit d’aquest tipus de gestié també depen con-
siderablement de la qualitat institucional del pais. Contractes
de gestio privada impliquen riscos tant per als ciutadans
com per a I’empresa. D’'una banda, hi ha un risc associat a
la captura (o corrupcid) i I'assignacié de la concessié no a
I'empresa més eficient sind a la més propera als gestors de
I’Administracio, cosa que encareix el servei. De la mateixa
manera, es pot optar per una APP com a manera d’ocultar
als ciutadans els costos de la infraestructura en les xifres
deficit public i no per la seva eficiencia més alta. D’altra ban-
da, hi ha un risc associat a la inseguretat juridica, si 'empre-
sa sospita que I’Administracié renegara del seu contracte.
En paisos on la qualitat institucional és més alta i on, per
tant, sén més baixos tant el risc de captura com el compor-
tament oportunista de I’Administracié es poden abordar
amb exit APP més ambicioses i complexes.
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DEL'US DE LES F()RMULES

DE COL:LABORACIO
PUBLICOPRIVADA PER AL
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El context economic i normatiu que va impulsar
la col-laboracié publicoprivada a la Generalitat
n eltombant de segle, amb I'objectiu de complir els
requisits exigits per incorporar-se a la moneda Uni-
ca, molts paisos europeus van haver de fer impor-
tants esforcos per ajustar les seves finances. La in-
versio publica va centrar una part important de I'ajust perd va
trobar parcialment una via d’escapament en les formes de col-
laboracié publicoprivada (CPP), que permetien diluir I'impacte de
lainversio en els pressupostos en diversos exercicis. La formula
consisteix en un acord pel qual la part privada cerca el financa-
ment i executa la inversio pel seu compte i s’encarrega de I'ex-
plotacio i el manteniment per un periode llarg de temps a canvi
d’un canon que li paga I’Administracié o bé els usuaris o una
combinacio d’ambdds; al final del contracte, I' Administracio pas-

1 Agraim les observacions d’Anna Tarrach i Salvador Maluquer
que ens han ajudat a millorar aquest article.

sa a ser la propietaria de la infraestructura o equipament. El fet
meés rellevant és que es produeix una transferencia de riscos a la
part privada que van més enlla de la simple construccio.

En el cas de Catalunya, a aquest repte se n’hi afegia un de
propi: la insuficiencia del financament de la Generalitat i en par-
ticular del de la seva inversié publica. En els traspassos de ser-
veis, efectuats majoritariament durant els anys 80 del segle
passat, €l criteri denominat del cost efectiu va limitar els recur-
sos transferits per al finangament de la inversié a una estimacio
del cost de la inversi6 de reposicid, en una epoca en la qual, al
conjunt de I'Estat, I'estoc public de capital encara era relativa-
ment migrat. A més, Catalunya, en la seva condicié de regié
rica en el marc estatal, tampoc no podia accedir al mecanisme
creat per I'Estat per al financament de la inversi¢ nova, el Fons
de Compensacio Interterritorial, i, en una mesura molt inferior a
altres governs autonomics, als fons europeus de desenvolupa-
ment regional i de cohesid. De manera que el seu mecanisme
de finangament ordinari de la inversid nova va acabar essent,
majoritariament, I'endeutament.

A més, en les decades seglients, un cop assumits els tras-
passos de serveis, al deficit historic en infraestructures que
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patia el pais, que llastava la capacitat de creixement de I'eco-
nomia, s’hi va afegir la necessitat de disposar de més equipa-
ments per a la prestacio de serveis a la ciutadania en matéria
de salut, ensenyament, seguretat ciutadana i serveis judicials
i penitenciaris. Cal recordar que del 2002 al 2008, inclosos, la
poblacié de Catalunya va augmentar en més d’'un milié de
persones; i també que en aquest periode es produeix el des-
plegament massiu dels mossos d’esquadra en substitucio de
la policia de I'Estat.

Tot aix0 va coincidir en el temps amb el fet que es van comen-
car aimposar amb forga les mesures legislatives que limitaven
la capacitat d’accés a I'endeutament per part de les adminis-
tracions publiques en el marc de la normativa europea del
Pacte d’estabilitat i creixement.? Aqui cal recordar que el con-
cepte rellevant de resultat pressupostari d’acord amb el
Sistema Europeu de Comptes de I'Eurostat (SEC) és el resul-
tat no financer, que no es limita al resultat corrent sind que
abasta també els ingressos i despeses de capital (inversio pu-
blica i subvencions a la inversio privada); és a dir, la inversio
que es finanga amb recurs al deute repercuteix en el déficit no
financer. En consequéncia, aquest segon condicionant, les li-
mitacions a I'accés a I'’endeutament, va resultar crucial per
explicar el recurs de la Generalitat a diverses férmules de fi-
nancament de la inversid que permetessin diferir el seu im-
pacte en els pressupostos, entre aquestes les CPP.

Una primera sortida per evitar les limitacions a la inversié va
ser la de vehicular una part de la inversid publica a través
d’entitats que no estiguessin incloses en I’'ambit de consolida-
Ci6 que era objecte de control; algunes que ja existien, com
Gestioé d’Infraestructures, SA (GISA) i Regs de Catalunya
(REGSA), i d’altres de nova creacid, com Infragstructures
Ferroviaries de Catalunya (IFERCAT), a la qual es va encarre-
gar la Linia 9 del metro de Barcelona, o ICF Equipaments,
SAU, a la qual es va encarregar la promocio i la gestié d’equi-
paments en ambits diversos com centres escolars, centres
d’atencié primaria, comissaries o equipaments socials. Amb

2 ’any 2001, I’Estat va aprovar la primera legislacié d’estabilitat
pressupostaria que obligava totes les administracions publiques
aelaborariliquidar els seus pressupostos en equilibri o superavit.
L’any 2016 , el nou govern de I’Estat va alleugerir aquesta legisla-
ci6é en establir I'objectiu d’estabilitat en funcié de I’evoluci6 del
cicle economic i, pel que fa alainversio, va admetre amb caracter
excepcional una petita desviacio de I'objectiu de déficit per aten-
dre programes d’inversié que tinguessin un impacte significatiu
sobre la productivitat..
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diferent fortuna en cada cas, durant uns anys, ni la inversié ni
'endeutament d’aquestes societats va computar als efectes
del compliment dels objectius d’estabilitat.

També en una primera fase es va recorrer a figures juridiques que,
sense ser propiament el que entenem per CPP, permetien esqui-
var en el curt termini I'impacte de la inversié i I'endeutament en els
pressupostos. Son els casos del contracte d’abonament total del
preu, més conegut com a metode alemany, pel qual es demora el
pagament de I'obra al constructor fins que aquesta es posa a
disposicio de I’Administracio (que pot pagar d’una sola vegada en
aquest moment o a terminis) si bé inclou, a més dels costos
d’execuci6 del projecte, també els costos financers; i dels censos
emfiteutics, com a recurs al deute en situar-se fora de I'ambit de
més facil control de I'endeutament bancari i com a instrument
d’adquisicio d’actius.

Tanmateix, amb el transcurs del temps aquests mecanismes al-
ternatius aviat van anar quedant progressivament invalidats en ser
incorporats a I'ambit de consolidacioé i al calcul del resultat no fi-
nancer de la Generalitat. Aixi, les CPP van acabar essent I'Unica
alternativa factible per evitar la repercussié immediata de la inver-
Si6 en els pressupostos.

Convé aclarir, abans d’avangar més, que, al marge de la normati-
va que regula la relacié juridicoeconomica de les CPP, és molt
rellevant la consideracid que aquestes operacions tenen en ter-
mes de Comptabilitat Nacional segons el Sistema Europeu de
Comptes (SEC) perque determinara si la inversio objecte de con-
tracte té impacte en els pressupostos a mesura que s’executa o
I'impacte es produeix a mesura que I’Administracio es fa carrec
dels canons periodics.

Els instruments de col-laboracié publicoprivada
utilitzats per la Generalitat®

Els tres principals instruments de CPP que ha utilitzat la
Generalitat han estat les concessions, els drets de superficie i
els arrendaments operatius. També en una ocasio¢ s’ha emprat
la figura del contracte administratiu de col-laboracié publicopri-
vada previst als articles 111 19 del Text refds de la Llei de con-
tractes del sector public.

3 Per claredat de nomenclatura cal tenir present que a la normati-
va de Comptabilitat Nacional, I'Eurostat qualifica com a CPP no-
més aquells contractes en qué el pagament a la part privada pro-
cedeix de les administracions publiques i quan el pagament recau
en els usuaris qualifica els contractes de concessions.



Les concessions*

La Generalitat ha utilitzat aquesta figura del dret public en diverses
ocasions. Les primeres concessions van ser licitades per I'Autori-
tat del Transport Metropolita de Barcelona (ATM) amb I'objecte de
construir i explotar els tramvies del Baix Llobregat (1998) i del
Besos (2002) per un termini de 27 anys. La retribucié del conces-
sionari es fa a través de la tarifa tecnica que ofereixen els licitadors
al concurs public. La diferencia entre aquesta tarifa i el preu del
bitllet és aportada per I’ATM. Addicionalment, les concessionaries
compten amb subvencions de capital de la Generalitat de
Catalunya per facilitar el finangament de la inversio.

A continuacio, I'any 2003 es va licitar la concessio per a la cons-
truccio i explotacio de la Ciutat de la Justicia de Barcelona i de
I'Hospitalet de Llobregat. Aquest equipament, que és el més gran
dels impulsats per la Generalitat, centralitza els edfficis judicials de
les dues ciutats. La concessionaria assumeix al seu risc i ventura
la construccio, el finangament i I'explotacié dels edificis i t& dues
fonts de recursos per recuperar la inversio efectuada: d’una ban-

4 En anys més recents la Generalitat ha utilitzat aquesta figura per
a I'obtencié d’ingressos, no per a finangament d’inversions, amb
les operacions de venda d’actius dels tinels de Vallvidrera i Cadi
i de la concessio d’Aigles Ter-Llobregat.

da, el canon que li abona la Generalitat en concepte de contra-
prestacio mensual per I'Us i el manteniment dels espais destinats
a serveis judicials i, d’'una altra, els ingressos derivats de I'arrenda-
ment a tercers d’una part dels immobles objecte de la concessio,
la qual esta destinada a oficines, aparcaments i comergos.

El mateix 2003, es va formalitzar el contracte per a la redac-
cio dels projectes, I'execucio, I'explotacio i el manteniment
de la xarxa de distribucio del reg Segarra-Garrigues® pel qual
es preveia que la concessionaria executaria la inversi¢ en 10
anys. Per tal de recuperar la inversio, una part va a carrec
dels regants (tarifa de servei) i la resta, de la Generalitat en
20 anualitats que incorporen interessos pel saldo acumulat
no liquidat. Addicionalment, una vegada completada la in-
versio, la concessionaria disposa d’un periode de 30 anys

5 En el marc del sistema de regadiu del Segarra-Garrigues, addi-
cionalment a la concessio de la construccid i explotacié de la xar-
xa, el 2006 la Generalitat va signar un conveni amb la societat es-
tatal CASEGA, ara integrada dins de la societat també estatal
ACUAES, pel qual la Generalitat es fa carrec del 50% del cost de
la inversié del canal principal i la presa d’Albagés més els interes-
sos per I'ajornament del pagament, que es preveu que pugui re-
cuperar dels regants. Els pagaments s’allarguen fins a I’lany 2037
per un import total de 397,3 milions d’euros.

Quadre 1. Concessions licitades per la Generalitat i les seves entitats' (en milions d’euros, IVA inclos)

Any de Objecte de la concessio Licitador Nombre de | Durada Inversié
licitacio licitadors (anys) en obra?
1998 Tramvia del Baix Llobregat ATM 4 27 220,2
2002 Tramvia del Besos ATM 1 27 221,0
2003 Ciutat de la Justicia Generalitat 2 35 253,8
2003 Xarxa de regadiu Segarra-Garrigues® REGSEGA 2 40 1.054,9
2003 Crta. C-16 Sant Fruités de Bages-Berga Generalitat 3 33 176,7
2005 Crta. C-35 Maganet-Platja d’Aro Generalitat 6 33 48,7
2005 Crta. C-14 Reus-Alcover Generalitat 7 33 47,5
2006 Crta. Vic-Ripoll Generalitat 5 33 225,3
2007 Eix Transversal C-25 Cervera-Caldes de Malavella | Generalitat 4 33 708,3
2008 Eix diagonal Vilanova de la Geltri-Manresa Generalitat 2 33 368,4
2008 Estacions tram | Linia 9 metro de Barcelona IFERCAT 1 33 1.016,5
2008 Estacions tram IV Linia 9 metro de Barcelona IFERCAT 1 32 624,2
2010 Estacions tram Il Linia 9 metro de Barcelona IFERCAT 1 32 752,8
Total 5.718,2

" No s’hi inclouen les actuacions licitades per I’Agencia Catalana de I'Aigua.

2 Import de la inversi6 inicial ofertada per I'adjudicatari. No s’hi inclouen expropiacions, restitucié de serveis afectats,

revisio de preus ni altres despeses (projectes, intercalars, reposicio, etcétera).

3 Inclou la redaccié de projectes.

J
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per a I'explotacio de la xarxa de reg, al llarg del qual té el dret
a percebre una tarifa que té una part variable en funcié dels
metres cubics d’aigua de cada regant (que s’actualitza se-
gons una férmula ponderada de les variacions de I'lPC i el
preu de I'energia) i una part fixa per hectarea a carrec de la
comunitat de regants perd que esta subvencionada en gran
part per la Generalitat. Durant la fase d’explotacio la conces-
sionaria esta sotmesa a penalitzacions de diversa naturalesa
en cas d’incompliment. Es preveu el reequilibri de la conces-
sid, entre altres motius, en cas de variacié substancial de les
previsions d’explotacié del canal principal. De moment I'obra
s’ha executat només al voltant d’'un 70%.

Posteriorment, en el periode 2005-2009,° es van fer obres
de construccio de noves carreteres i desdoblament de car-
reteres existents mitjangant el sistema de concessio per a la
construccid, conservacio i explotacié de la via amb retribu-
Ci6 a la concessionaria mitjangant peatge a 'ombra, és a dir,
pagat per I’Administracio en lloc de I'usuari. Aquestes con-
cessions tenen una durada de 383 anys inclos el periode de
construccio. Les obligacions i riscos de la concessionaria
son, entre d’altres:

® | a redacci6 del projecte constructiu (que estara basat en
I'avantprojecte de construccio i explotacié de I'obra i en el
projecte de tracat aprovats per la Generalitat), la construccio
de la infraestructura i la seva conservacio i explotacio en tota
la seva extensio.

® | a construccié és arisc i ventura de la concessionaria i no es
preveu la revisio de preus llevat dels casos d’aparicié de sobre-
costos aliens a la gestio realitzada per I'empresa i que deriven
d’una iniciativa de I’Administracié. Als Ultims concursos es va
incloure I'obligacié de la concessionaria d’assumir les indemnit-

6 La Generalitat actua també com a concedent de tres autopistes
de peatge explicit: INVICAT, autopistes Barcelona-Montmel6 (C-
33) i Montgat-connexié amb la carretera GI-600 de Blanes a Hos-
talric (C-31-C-32), per transferéncia de I'Estat (Reial decret
902/1995, de 2 de juny); AUCAT (autopista Castelldefels-Sitges-el
Vendrell, per concessi6 efectuadal’any 1989), i AUTEMA (autopis-
ta Terrassa-Manresa, primer tram C-16). Toti que s6n a carrec dels
usuaris, la Generalitat ha desplegat un regim de descomptes i
d’obres complementaries a executar pel concessionari que gene-
ren en el cas de les dues primeres un deute amb la concessionaria
que, al respectiu venciment, el 2021 i el 2039, caldra decidir si se
li liquiden o si s’allarga la concessio (el deute acumulat a 31 de
desembre de 2017 és de 316,2 M€). En el cas d’AUTEMA les com-
pensacions es paguen anualment amb carrec als pressupostos.
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zacions consequéncia dels procediments d’expropiacio i de la
restitucio de serveis afectats.

® També és a risc i ventura de la concessionaria el finangament
i les seves condicions, I'evolucio del transit i les condicions ge-
ologiques i geotecniques del terreny.

® S’inclouen clausules de progrés tecnologic de manera que la
concessionaria ha d’explotar i mantenir la infraestructura
d’acord amb el que disposi la normativa en cada moment.

® Existeixen penalitzacions per disponibilitat (per exemple, en
cas d'interrupcié parcial o total del servei), per sinistralitat i d’al-
tres referides al manteniment.

® En extingir-se la concessio I'eix viari passa a titularitat de la
Generalitat i ho ha de fer perfectament conservat, en bon estat
de funcionament i capacitat per prestar el servei.

La retribucié a les concessionaries es calcula segons una tarifa
en euros per vehicle i quildmetre recorregut per a vehicles lleu-
gers i una de superior per a vehicles pesants. Aquestes tarifes
son planes durant tota la durada de la concessio llevat del cas
de la concessio de la C-16, tram Sant Fruitds de Bages-Berga,
en qué son creixents a una taxa del 2,5% anual.

Finalment, entre el 2008 i el 2010, 'empresa publica IFERCAT
va licitar tres concursos per a la construccid, conservacio i
manteniment de les estacions dels trams |, Il i IV de la Linia 9 del
Ferrocarril Metropolita de Barcelona, per un periode de 32-33
anys. En aquests casos, les concessionaries assumeixen el risc
de construccio i manteniment i com a contraprestacio reben de
I’Administracié un canon per I'Us de cadascuna de les estaci-
ons. La forma prevista inicialment per al finangcament de les
obres de construccio de la Linia 9 era el métode alemany, que
permetia ajornar els pagaments a canvi d’un cost per interes-
sos. Tanmateix, ates que el lleuger endarreriment dels paga-
ments aconseguit N0 compensava aquest major cost, I'any
2004, el Govern va decidir emprar €l sistema classic de paga-
ment pressupostari de les certificacions d’obra. Pero els relle-
vants increments de costos que anaven sorgint a mesura que
avangava I'obra, d’encaix impossible en el pressupost, van por-
tar a prendre la decisio, I'any 2008, d’utilitzar el sistema de con-
cessio per a la construccio de les estacions de tres dels quatre
trams de la linia. Al quadre 1 es relacionen les concessions lici-
tades per la Generalitat i les entitats del seu sector public:



Els drets de superficie

LLa constitucio del dret real de superficie per a la construccio
d’un equipament que sera arrendat a la Generalitat és una
férmula importada del dret privat. La Generalitat atorga el dret
a una empresa, publica o privada, a construir un edifici en un
solar propietat de I’Administracio i fixa el desti i les caracteris-
tigues de I'immoble. Una vegada construit, 'empresa, ano-
menada superficiaria, I'ha d'arrendar a la Generalitat.
"arrendament finalitza quan s’extingeix el dret de superficie
que s’estableix, segons els equipaments, entre 18 1 32 anys a
partir de la constitucio del dret. En aquest periode, I'empresa
adjudicataria ha de construir I'equipament i, mitjangant les
quotes de lloguer, recuperar la inversio i obtenir la rendibilitat

prevista. Durant la vigéncia del dret real de superficie, la
Generalitat és propietaria del sol i 'empresa és propietaria de
I'edifici. Quan s’extingeix el dret, la Generalitat passa a ser la
propietaria de I'edifici. A banda de la construccid de I'edifici i
I'arrendament a la Generalitat, les bases del concurs normal-
ment estableixen que el manteniment integral (preventiu, cor-
rectiu i substitutiu) de I'edifici €s a carrec de la superficiaria.

Les obligacions i els riscos per a la superficiaria son similars als
que ha d’assumir un concessionari:

® | a construccio és al seu risc i ventura, sense opcid a revisid
de preus i amb I'obligacié d’assumir el cost de reposicié dels
serveis afectats i, si correspongués, de les expropiacions.

Quadre 2. Drets de superficie licitats per I’Administracio de la Generalitat amb empreses privades

(en milions d’euros, IVA inclos)

Any de Objecte del dret de superficie Nombre Nombre de | Durada Inversié
licitacio d’edificis licitadors (anys) en obra'
2003 Centres penitenciaris 1 3 30 74,6
2003 Comissaries 1 1 29 19,9
Subtotal 2003 2 94,5
2004 Jutjats 3 11 19 22,1
2004 Jutjats 3 11 26 16,9
2004 Jutjats 3 14 22 16,9
Subtotal 2004 9 55,8
2005 Centres penitenciaris 1 10 32 76,4
2005 Centres penitenciaris 1 9 21 38,3
2005 Comissaries 1 9 18 53,0
2005 Comissaries 2 8 21 17,3
2005 Comissaries 3 4 26 17,4
2005 Comissaries 5 2 26 14,7
2005 Comissaries 5 2 26 15,1
Subtotal 2005 18 232,2
2006 Jutjats 2 17 27 26,8
2006 Jutjats 2 14 27 24,3
2006 Jutjats 1 16 27 16,9
2006 Comissaries 2 10 26 19,1
Subtotal 2006 7 87,1
2008 Centres penitenciaris 1 11 32 101,9
Subtotal 2008 1 101,9
2009 Jutjats 1 5 27 23,8
2009 Centres penitenciaris 1 4 32 95,1
Subtotal 2009 2 118,9
Total 39 690,4
" Import de la inversi¢ inicial oferta per I'adjudicatari. No s’hi inclouen expropiacions, restitucio de serveis afectats,
revisid de preus ni altres despeses (projectes, intercalars, reposicio, etcetera).

v

Revista Economica de Catalunya



® |_a redaccié del projecte executiu i del pla detallat de conser-
vacio, manteniment i disponibilitat definitiu a partir dels projec-
tes basics aprovats per I’Administracio.

® El manteniment, la conservacio, el finangament i les seves
condicions son a risc i ventura del superficiari.

La retribucié del superficiari son les quotes de lloguer. A
I’oferta, les empreses concursants havien d’indicar la corres-
ponent al primer any; aquesta es va incrementant en un
2,5% anual de manera que el risc d’inflacié diferencial recau
també sobre 'empresa.

El dret de superficie es constitueix per un periode determinat
mentre que el contracte d’arrendament, que se signara més
endavant quan I’'equipament estigui llest per ser utilitzat per
la Generalitat, tindra com a termini la data d’extincio del dret
de superficie. Aixo és un incentiu per entregar la construccio
en la forma i el termini acordats atés que un retard significa
que el superficiari disposara de menys mesos de lloguer.

Finalment, els contractes compten amb un sistema de penalit-
zacions basats en els estandards definits al pla de conservacio
i manteniment i entre els quals destaquen els relacionats amb
errades operatives, de qualitat o amb retards en el manteni-
ment correctiu.

La Generalitat ha finangat inversions mitjancant aquest sistema
contractant amb empreses privades i també amb I'empresa

publica ICF Equipaments, SAU, actualment integrada dins d’In-
fraestructures.cat.

Des del 2003 i fins al 2009 la Generalitat va licitar concursos
publics per construir comissaries, edificis judicials i centres pe-
nitenciaris. En el quadre 3 es relacionen els concursos licitats
especificant per a cadascun el nombre d’edificis, la inversid
prevista inicialment per I'adjudicatari i el nombre de licitadors
que va concorrer a cada concurs:

Aixi mateix, I'empresa publica de la Generalitat ICF Equipaments,
SAU (després Edificis i Equipaments de Catalunya, SAU - EECAT)
va ser constituida per promoure la construccio d’escoles, centres
d’atencio primaria i altres equipaments i llogar-los a la Generalitat.
EECAT va ser absorbida per I'empresa publica Infraestructures de
la Generalitat de Catalunya, SAU (anteriorment, GISA) I'any 2012
i és aquesta la que, hores d’ara, té arrendats els seguients equipa-
ments a la Generalitat i entitats del seu sector public:

Com s’ha esmentat, pel que fa a aquestes operacions no es
pot parlar propiament de CPP, ja que la societat ICF
Equipaments, SAU, era integrament de titularitat publica pero,
fins a I'any 2008, en qué va ser classificada dins del sector
Administracio publica, va permetre no consolidar la seva activi-
tat a efectes del calcul del resultat no financer de la Generalitat.

Els arrendaments operatius
Els arrendaments operatius son contractes en que el propietari
d’un actiu cedeix el dret a utilitzar-lo durant un periode a canvi

Quadre 3. Edificis i equipaments finan¢ats mitjancant drets de superficie amb Infraestructures.cat

(antic ICF Equipaments, SAU)

Tipus d’equipament Funcié Nombre d’equipaments
Escoles (CEIPR, IES, etcetera) Educacio 269
Edificis universitaris Educacio 4
Centres d’atencié primaria Salut 37
Hospitals Salut 1
Magatzem central de I'lCS Salut 1
Comissaries Seguretat i proteccio civil 9
Edifici 112 Seguretat i proteccio civil 1
Equipaments socials Protecci6 i promocié social 17
Filmoteca de Catalunya Cultura 1
Total equipaments 340
\ J
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Quadre 4. Inversi6 executada amb finangaments estructurats (en milions d’euros, IVA inclos)

Des del 1998 fins al 2017

Obra Altres Total

executada despeses
Concessions €ixos viaris 1.754,7 495,9 2.250,6
Concessio Ciutat de la Justicia Barcelona i I'Hospitalet de LI. 243,5 259,2 502,7
Drets de superficie amb empreses privades 731,0 268,7 999,7
Concessions estacions L9 IFERCAT 2.393,4 856,1 3.249,6
Xarxa de regadiu Segarra-Garrigues' 8449 17,5 862,5
Concessions Trambaix i Trambesos 540,1 99,8 639,9
Arrendament operatiu de 99 trens del metro de Barcelona 719,7 134,0 853,7
Projecte T-Mobilitat’ 44,2 7,5 51,6
Total equipaments 7.271,5 2.138,8 9.410,3
" Inversions actualment en execucio.

)

del pagament d’unes quotes. El propietari manté en tot mo-
ment els riscos i beneficis inherents a la propietat. En el cas que
aquests riscos fossin transferits a I'arrendatari, I'operacio seria
considerada un arrendament financer i, d’acord amb les nor-
mes del SEC, es classificaria com una operacio financera. Per
no ser considerat arrendament financer, €l valor de I'opcié de
compra de I'actiu no ha de ser simbolic i marginal en relacid
amb I'import del contracte.

En I'ambit de la Generalitat, els arrendaments operatius més
significatius han estat els formalitzats entre els anys 2003 i 2005
per poder disposar de 99 trens per al Ferrocarril Metropolita de
Barcelona. Es van licitar tres concursos als quals van concorrer
un total de tres licitadors a cadascun i I'import de la inversio
inicial va ser de 678,1 milions d’euros, IVA inclos.

Els contractes de col-laboracié publicoprivada

previstos als articles 11 i 19 del Text refés

de la Llei de contractes del sector public

Aquesta férmula és la utilitzada pel Consorci de I’Autoritat del
Transport Metropolita per implantar i gestionar la nova aplicacio
de transport public anomenada T-Mobilitat a tot Catalunya. Es
preveu una inversi¢ de 70,4 M€ a carrec de la part privada, la
qual s’encarregara també del manteniment dels sistemes instal-
lats, de la gestié de I'atencio al client, de la comercialitzacié de
les targetes i del Centre de Gestio de la Informacio del Transport,
entre altres funcions. Les retribucions de la societat contractista
procediran de I'ATM: en funci6 de les cancel-lacions efectuades
pels viatgers, renda en funcio de la inversio en adaptacio de les

maquines d’autovenda existents actualment, pagaments per
disponibilitat i qualitat del servei d’atencié al client i del Centre
de Gestio de la Informacié del Transport, una comissioé per ges-
ti6, comercialitzacio i distribucio dels suports de la nova targeta
T-Mobilitat o els ingressos per publicitat, entre d’altres. La dura-
da del contracte és de quinze anys.

Aixi doncs, com es pot veure al quadre 4, des del 1998 fins
al 2017, la inversié executada per mitja de férmules de CPP
ha arribat a 9.410,3 milions d’euros, que representen un
18,5% de la inversi¢ del sector public de la Generalitat en
aquest periode. Els anys de més activitat inversora amb
aquests métodes han estat els del periode 2009-2011, any
aquest darrer en que la inversio amb finangcaments estructu-
rats va superar el 40% de la inversi¢ total. Addicionalment,
en aquest mateix periode, la inversid executada per la
Generalitat i les seves entitats mitjangant altres metodes que
suposaven un ajornament de I'impacte en els pressupostos
de cada exercici va ser de 3.530,7 milions d’euros, si bé pel
que fa a aquest bloc el periode d’ajornament del pagament
de la inversié ha estat inferior que per a les CPP. Aixi mateix,
una part molt important va acabar d’haver-se de refinancar
amb endeutament bancari o mitjancant el mecanisme que
va posar en marxa I'Estat, ICO-proveidors.

L'impacte de les col-laboracions publicoprivades
en les finances de la Generalitat

Quin ha estat I'mpacte en les finances de la Generalitat
d’aquesta intensa activitat desenvolupada per la Generalitat per
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mitja de les CPP? En primer lloc cal assenyalar que ha tingut
importants repercussions en termes de dificultats del seu en-
caix pressupostari, sobretot per la coincidencia amb la profun-
da crisi econdmica i financera que va ocasionar uns déficits
molt notables en totes les administracions publiques. En el cas
de la hisenda de la Generalitat, per rad del decalatge amb qué
el cicle economic hi repercuteix a causa de les especificitats del
model de regim comu de finangament autonomic, aquest im-
pacte es va posar de manifest plenament I'any 2010 en que el
déficit es va situar en els 9.100 milions d’euros, equivalent al
4,48% del PIB catala. La caiguda dels ingressos aquell any so-
bre el precedent va ser de 2.785 milions d’euros i I'any 2011,
també sobre el 2009, va arribar als 4.469. En aquest context,
tots els pagaments gjornats de la inversié publica que vencien,
tant dels diversos canons dels contractes de les CPP com so-
bretot dels pagaments dels diversos metodes alemanys, van
comportar unes dificultats molt notables per poder atendre els
compromisos en aquells primers anys de crisi.

Entre les mesures que es van adoptar per fer-hi front, en el cas
de les CPP destaquen:

® Modificacié del contracte de les concessions de la Linia 9 en
el sentit d’adaptar les despeses encara no compromeses a les
disponibilitats pressupostaries de cada exercici i reequilibrar la
concessio substituint actuacions no prioritaries per obres que
s’havia previst executar amb carrec al pressupost i renegociar
els manteniments per tal de reduir-los.

® Anullacié de diverses operacions de drets de superficie in-
demnitzant els adjudicataris i modificacié dels contractes d’ar-
rendament operatiu dels trens del metro de Barcelona per evi-
tar-ne el venciment anticipat.

® Reduccié de les quotes dels contractes de drets de superficie
amb Infraestructures.cat per supressid del manteniment subs-
titutiu i reestructuracié del seu endeutament.

® Pacte amb el concessionari del sistema de regadiu Segarra-
Garrigues per tal de limitar la nova inversi¢ anual a la capacitat
efectiva a les disponibilitats pressupostaries anuals.

Amb aquestes mesures i amb el refinancament de la inversio
finangada amb metode alemany, va ser possible reduir i aplanar
impacte en els pressupostos de la Generalitat per als anys
futurs. Actualment, I'any 2017, les CPP han comportat una
despesa no financera de 746,4 milions d’euros que correspo-
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nen a pagaments d’inversions fetes en exercicis anteriors i el seu
manteniment. Per fer-se una idea de la seva importancia relativa,
la nova inversio pressupostada pel conjunt del sector public de
la Generalitat el 2017 ha estat de 1.058,1 milions d’euros.

Aixi, doncs, si bé la utilitzacid de formules de CPP i addicional-
ment d’altres instruments que transitoriament ajornaven I'impac-
te en els pressupostos van permetre disposar de manera antici-
pada d’'un bon nombre d’equipaments i infraestructures que
s’han mostrat necessaries, aquesta forma de procedir va eviden-
ciar un component d’il-lusio fiscal que va tenir la mala fortuna de
topar amb una profunda crisis fiscal que ha estat de gestié com-
plicada sobretot en els anys més aguts de la recessio.

Una problematica especifica d’algunes CPP que deriva de la
seva condicié de projecte de gran envergadura és que, quan ha
calgut negociar amb la part privada un ajornament de la inversio
projectada per incapacitat de fer-hi front per raons pressuposta-
ries, com que el projecte no estava concebut de manera que es
pogués posar en Us de forma prou gradual, ha obligat a fer-se
carrec de despeses significatives de manteniment d’infraestruc-
tures que encara no estan en Us. Seria desitjable amb caracter
general per als grans projectes d’inversio tenir en compte aquest
eventual impacte a I'hora de dissenyar-ne I'execucio.

D’altra banda, la normativa del SEC per tal que les inversions fi-
nancades per mitja de CPP tinguin el tractament d’inversio priva-
da i no hagin de figurar en els balancos de les administracions
publiques i, conseglentment, impactar en els seus pressupos-
tos requereix que la major part dels riscos recaiguin en 'agent
privat. Aquests requisits van passar a ser més exigents arran de
la revisié del SEC que es va efectuar I'any 2010, el que es coneix
com a SEC 2010. Els nous examens de les CPP de la Generalitat
amb aquest barem més exigent van portar a classificar tots
aquests contractes com a inversions publiques llevat de les con-
cessions dels tramvies de Barcelona i de la Ciutat de la Justicia.
En les primeres d’aquestes revisions, I'impacte en deficit es va
atribuir a I'any en qué s’havia efectuat la inversié pero en les revi-
sions massives que es van portar a terme els anys 2014 i 2015,
les reclassificacions van impactar en I'exercici en qué va tenir lloc
la revisié i no pas quan s’havia executat la inversié. Aixo va supo-
sar incrementar el déficit i el deute de la Generalitat de I'any 2014
en 276 milions d’euros i el de I'any 2015 en 1.942 milions d’eu-
ros, fins al punt que, en aquest darrer exercici, aquests ajustos
van arribar a representar un terc del deficit. Tanmateix, cal asse-
nyalar que aquest impacte puntual esta tenint, com a contrapar-



tida, en els exercicis posteriors i fins al final del contracte, un ajust
SEC positiu per la imputacio de la part pagada per quotes i ca-
nons que té la consideracié d’amortitzacio i, per tant, de despe-
sa financera. Aixi, per exemple, I'any 2017, dels 746,4 milions
d’euros de canons i arrendaments, 65,2 milions d’euros han tin-
gut la consideracié d’amortitzacié i, en consequencia, han com-
portat un ajust en el sentit de reduir el deficit.

Valoracioé de I'experiéncia de la col-laboracié
publicoprivada de la Generalitat

Malgrat que les formules de CPP en el passat recent, i en
especial en el cas europeu, han tingut un desenvolupament
molt lligat a I'establiment de regles fiscals que han limitat la
possibilitat de fer déficit o la capacitat de creixement de la
despesa publica, I'adopcié d’aquesta forma de provisio
s’hauria de basar en I'eficiencia més gran que pot aportar
(value for money) respecte de la provisié i gestié publica per
rad de la millor gestié per part del sector privat dels riscos
transferits, dels incentius que té per tal d’evitar desviacions
en I’'execucio de les obres i el compliment de terminis, i de la
possible reduccié de costos de manteniment si qui se n’ha
de fer carrec és qui executa la inversio, entre d’altres.

En qualsevol cas, perque les CPP siguin atractives per al sector
public, al marge de I'interés que hi pugui tenir en facilitar-li el com-
pliment de les regles fiscals, cal que els costos superiors que és
previsible que hagi d’afrontar el model CPP (com els costos de
transaccid amb la part privada, els costos més alts del financa-
ment alie i de retribucié dels capitals invertits o I'lVA suportat més

alt) siguin inferiors als guanys d’eficiencia. A aquest contrast cal-
dria incorporar-hi la valoracié economica de la transferencia de
riscos que el contracte CPP estableix entre les dues parts.

En quina mesura aquests avantatges es poden confirmar o
reconeixer en I'experiéncia de la contractacio de la Generalitat?

Es considera que és un requisit perque aquests avantatges es
confirmin I'existencia de competencia en I'adjudicacié dels con-
tractes. Les dades del nombre de licitadors en drets de superficie i
concessions d’eixos viaris (quadres 1 i 2) mostren com en termes
generals hi ha hagut bon nivell de concurrencia. En canvi, en la
resta de concessions, ha estat més aviat baixa. Es el cas de les tres
concessions d’estacions de la Linia 9 del metro de Barcelona si bé
cal tenir en compte la magnitud de les inversions per abordar. De
fet, els licitadors eren unions de grans empreses constructores.’

Un dels avantatges que s’espera poder obtenir de les CPP res-
pecte de I'execucio de la inversié tradicional és evitar desviaci-
ons, de terminis d’execucid i de costos. En el cas de la
Generalitat, la totalitat dels contractes han hagut de ser objecte
de modificacié i de reequilibri. Encara més, també la totalitat
van ser objecte de modificacid durant la fase d’execuci¢ de
I'obra 0 en el moment de I'entrega. Les raons que hi ha al dar-
rere son diverses: modificacions sobre el projecte inicial, dispo-

7 Tram |: FCC, OHL i COPISA. Tram IV: CAT Desenvolupament de
Concessions Catalanes (del grup ACS), ACCIONA, COMSA i
ACSA. Tram lI: CAT Desenvolupament de Concessions Catalanes,
COMSA-EMTE i ACSA.

Quadre 5. Pagament per inversions executades amb finangcaments estructurals (en milions d’euros, IVA inclos)

Liquidats fins Liquidat | Previsi6 2018 TOTAL
al 2016 2017 en endavant

Concessions eixos viaris! 1.173,5 171,4 5.251,0 6.595,9
Concessioé Ciutat de la Justicia Barcelona i I’'Hospitalet LI. 351,2 50,9 1.201,0 1.603,1
Drets de superficie amb empreses privades 785,8 95,3 1.814,0 2.695,1
Concessions L9 IFERCAT 1.243,7 259,7 7.443,8 8.947,2
Xarxa de regadiu Segarra-Garrigues? 848,9 14,1 29,1 892,0
Concessions Trambaix i Trambesos 1.122,4 75,0 931,4 2.128,8
Arrendament operatiu de 99 trens del metro de Barcelona 659,2 73,5 445,7 1.178,5
Projecte T-Mobilitat 0,1 6,5 4611 467,6
Total equipaments 6.184,9 746,4 17.577,0 24.508,2
" Previsi6 2019 en endavant segons Acords de Govern si bé els compromisos finals resten condicionats al transit efectiu.
2 Inclou només els pagaments previstos per la inversio feta fins al 2017.

)
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nibilitat de permisos o altres aspectes no atribuibles als adjudi-
cataris. Cal tenir present que les conseqléncies d’aquestes
modificacions poden ser molt costoses perque, logicament, cal
fer el reequilibri econdmic i financer de la inversio i en aquesta
fase ja no s’esta en un context competitiu amb altres licitadors
com en la d’adjudicacio. En aquest sentit, les modificacions
han comportat increments de cost respecte de les adjudicaci-
ons inicials, que se situen en una mitjana del 16,1% i que en
algun cas sobrepassa el 40%. Aquesta conclusio coincideix en
gran mesura amb I'analisi que per a una seleccié de CPP de
diversos paisos europeus ha publicat recentment el Tribunal de
Comptes Europeu (desviacié mitjana del 19,2%).8

En total, el nombre de reequilibris efectuats només en els 26
contractes de drets de superficie amb privats, concessions
d’autovies amb peatge a 'ombra i de la Ciutat de la Justicia de
Barcelona i I'Hospitalet de Llobregat ha estat de 37. La forma
de pagament de les majors despeses que han suposat els ree-
quilibris ha estat I'augment de preus (tarifes per vehicle o preu
del lloguer) o bé pagaments directes puntuals o successius.

Draltra banda, els contractes de CPP sbn per la seva propia
naturalesa de llarga durada, la qual cosa fa que estiguin sotme-
sos a notables incerteses per la diversitat de factors exogens
que els afecten. Aquests poden tenir caracter economic (de-
manda, inflacio, tipus d’interes), regulador (canvis en la fiscalitat
i en les normatives sectorials) i la mateixa obsolescencia tecno-
logica. Els impactes d’aquests factors, en la mesura que afec-
ten negativament els comptes de la part privada, acaben com-
portant una pressié per al reequilibri del contracte.

Cal destacar que els contractes de dues concessions d’eixos
viaris (eix Centelles-Vic-Ripoll i eix Vilanova-Vilafranca-Manresa)
es van modificar per augmentar I'abast de la clausula de res-
ponsabilitat patrimonial de I’Administracio per tal que, si els con-
cessionaris no aconseguien els primers anys de la fase d’explo-
tacio el financament definitiu en el mercat en condicions similars
a les previstes en els seus plans economics i financers (PEF),
I’Administracié estava obligada a facilitar-los aquest financa-
ment. |, efectivament, en els anys 2014 i 2017 va ser necessari
atorgar sengles credits a les dues concessionaries en aplicacio
d’aquesta clausula contractual per un import conjunt de 261,9

8 Asociaciones publicoprivadas en la UE: deficiencias generaliza-
das y beneficios limitados. Informe especial 2018/09. Tribunal de
Comptes Europeu.
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Els contractes de CPP son de llarga
durada, la qual cosa fa que
estiguin sotmesos a notables
incerteses perla diversital de
Jactors exogens que els afecten

milions d’euros. En dos contractes més, la Generalitat ha finan-
cat a les empreses amb préstecs participatius per un valor con-
junt de 62 ME. Finalment, I’Administracid també ha financat
quatre de les sis concessionaries d’autovies de peatges a I'om-
bra amb subvencions de capital (eix Sant Fruitdés de Bages-
Berga, Eix Transversal, eix d’Aro i eix Centelles-Vic-Ripoll).

Sembla clar, doncs, que la contractacio per férmules de CPP
no ha aconseguit evitar un dels problemes de la contractacio
publica al nostre pais com és el de fer ofertes a la baixa (si cal,
sobreestimant la demanda) i pressionar després per a la seva
reforma. La possibilitat de renegociaci¢ dels contractes com-
porta una perdua d’incentius per minimitzar costos en la mesu-
ra que permeten repercutir una part del cost addicional a I'Ad-
ministracié. D’altra banda, la legislacié vigent quan es van fer
aquests contractes garantia la responsabilitat patrimonial de
I’Administracio en cas de fallida de manera que davant d’aques-
ta circumstancia les administracions tenen incentius a renego-
ciar per tal d’evitar 'impacte del rescat en el deficit, fet que in-
centiva les ofertes més agressives.

En aquest repas de les incidéncies dels contractes, convé
tenir present que molts d’aquests contractes de CPP preve-
ien entre les seves clausules I'atorgament d’una opcié de
resolucié anticipada de la concessié o el dret de superficie
en diverses finestres de caracter periddic durant la vida del
contracte. Recentment, la Generalitat ha estudiat I'oportuni-
tat i conveniéncia d’exercir algunes d’aquestes opcions
perd, malgrat que presentaven avantatges importants en
una visié de llarg termini, la impossibilitat d’accedir a I'en-
deutament necessari no han permes el seu exercici. En el
cas de I'Eix Transversal, les conclusions de 'analisi havien
sol-licitat a I'Autoritat

estat ratificades per un estudi

Independent de Responsabilitat Fiscal (AIReF).

Quant a la transferéncia de riscos, en el cas dels eixos viaris la
part privada assumeix uns riscos molt importants, ja que assu-
meix el risc de demanda i d’inflacié. Pel que fa a la demanda,



I'analisi de les intensitats mitjanes diaries dels eixos viaris amb
peatge a I'ombra mostra com el transit real amb les dades més
recents del 2017 se situa entre un 58 i un 85% de les previsions
de transit incorporades en els plans economics i financers (PEF)
de les ofertes dels concessionaris. Les desviacions entre el 2010
i el 2013 van ser més acusades, cosa que cal atribuir en part al
fet que la crisi econdmica va afectar negativament el transit en
general. Tanmateix, també es pot parlar d’un excés d’optimisme
no molt allunyat del d’altres CPP d’aquesta naturalesa licitades a
I'Estat i en altres paisos de la UE. Pel que fa al risc d'inflacio, en
ser tarifes fixes (levat d’'un cas), sense cobertura del risc d’infla-
ci6, les desviacions en el transit respecte de les previsions tenen
un efecte més perjudicial en el resultat de les concessionaries. Tot
i que pugui semblar que traslladar en gran mesura aquest risc a
la part privada és la millor alternativa, el problema és que la com-
binacié de baixa demanda i tarifa fixa pot donar lloc a risc de fa-
lida i que en darrer terme I’Administracio es vegi obligada a ree-
quilibrar per evitar un impacte no assumible en els seus comptes.

Pel que fa a les diverses penalitzacions que preveuen els con-
tractes sobre la base d’un seguit d’indicadors de disponibilitat i
qualitat, sembla que tenen un efecte disciplinador prou rellevant
atés que, en termes generals, ni les concessionaries ni les su-
perficiaries no estan essent penalitzades amb imports significa-
tius. De fet, un dels avantatges que es valoren positivament de
les CPP és el compromis en I'operativitat i el manteniment de
les infraestructures i equipaments. En el cas de la Generalitat,
de ben segur que I'existencia dels contractes CPP, en coincidir
amb enormes dificultats en les seves finances, ha permées man-
tenir un millor de nivell qualitat d’aquestes inversions. En la seva
absencia, molt possiblement els recursos destinats a manteni-
ment haurien estat més baixos. La contrapartida, naturalment,
ha estat la menor flexibilitat pressupostaria.

No consta que en la fase prévia a la licitacié dels contractes
de CPP s’hagi efectuat una analisi comparativa dels avantat-
ges d’usar aquesta modalitat de provisid davant de I'opcié de
finangar-lo amb el pressupost de forma tradicional, sobretot
perqué practicament aquesta va ser I'Unica via factible per fer
grans inversions. Hem efectuat un exercici de comparacio del
cost alternatiu per a la Generalitat de I’execucié d’un projecte
senzill, com seria el cas de la construccio d’un equipament en
el qual la transferencia de riscos és limitada, per mitja de fi-
nangament bancari o per mitja d’una CPP. S’ha suposat que
el cost de I'execucio del projecte i els costos de manteniment
son identics i que no hi ha manteniment substitutiu. Quant al

cost de I'endeutament, s’estableix que en condicions ordina-
ries existeix una diferencia de 200 punts basics en detriment
de la CPP (aquest és el diferencial observat en diversos pro-
jectes CPP i el cost en el mateix moment de I'emissio de deu-
te public), que la rendibilitat exigida al projecte pels capitals
invertits és de I'ordre de 700 punts basics sobre el cost del
financament alieé i que el concessionari ha de fer front a les
despeses d’estructura.® En aquestes condicions, per a la
Generalitat el valor actual net dels fluxos de caixa (inversio
més despeses de manteniment en el cas d’execucio directa i
canons periodics en l'alternativa CPP) de I'opcié CPP resulta
un 42,5% superior a I'alternativa d’execuci¢ directa i finanga-
ment amb endeutament. Es cert que en agquesta comparativa
representa considerar que la CPP no aporta res d’eficiencia.
Tanmateix, si se suposa que la CPP aconsegueix amb la seva
gestié un estalvi del 20% en els costos de manteniment i un
50% de reducci6 dels costos d’estructura sobre els previstos,
la ratio continua essent desfavorable a I'opcié de I’'execuciod
via CPP en un 20,9%. Pero és que, si la CPP aconseguis un
estalvi del 80% dels costos de manteniment i els seus costos
d’estructura fossin quasi irrellevants (el 0,15% del cost de la
inversio), la ratio encara seria del 7,9% pitjor per a la CPP.

La posicié tan desfavorable de la CPP respecte de I'alternativa
tradicional es deu en primer lloc al cost financer superior, perod
també al diferent tractament de I'IVA, ja que en 'opcié CPP
I'IVA suportat per la Generalitat inclou en la seva base, a més
dels costos de la inversio i del manteniment, els costos finan-
cers, els d’estructura del concessionari i el benefici empresarial
abans d’impostos. Perd, d’acord amb els termes vigents del
model de finangament autonomic, la Generalitat només recupe-
ra de I'lVA suportat, al voltant d’un 20%, al cap de dos anys.'°

Aixi, doncs, si es donen les hipotesis de I'exercici, resulta difi-
cil que la férmula CPP resulti més eficient que la inversié tradi-
cional amb endeutament en el cas d’infraestructures o equi-

9 Els altres detalls de la comparativa sén estructura de financga-
ment de la CPP 20% amb recursos propis i 80% aliens, costos
d’estructura equivalents al 0,75% de lainversié sense IVA. IVA del
21% i impost sobre societats del 25%. La taxa d’actualitzacio uti-
litzada ha estat del 3%.

10 Malgrat que en el model de finangament s’estableix la cessio
del 50% de I'lVA a liquidar amb dos anys de retard, com que dels
successius increments dels tipus només n’és beneficiari ’Estat i
pel sistema mateix de repartiment sobre la base del pes del con-
sum de Catalunya en el conjunt de I’Estat acaba quedant reduit el
percentatge en aquesta mesura.
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paments en qué la transferencia de riscos al sector privat és
reduida. En canvi, en el cas dels eixos viaris, amb un pes molt
més important de la transferencia de riscos, la valoracié com-
pleta requeriria la identificacio exhaustiva dels riscos suportats
i transferits, la seva quantificacio i atorgar-los-hi un valor mo-
netari, ja que, evidentment, alliberar-se de riscos té un cost.
Una altra cosa és si, malgrat aquest cost superior, pugui ser
raonable I'Us de les CPP als efectes de superar els limits que
imposa la normativa d’estabilitat pressupostaria quan s’estimi
que els beneficis econdmics i socials que aporta poder dispo-
sar anticipadament de la infraestructura ho justifica.

Conclusions

Al llarg del periode 2003-2011, la Generalitat va portar a ter-
me una politica molt intensa d’inversié publica que va arribar
a assolir en el punt més algid, el 2009, un 2,93% del PIB, per
tal de respondre a necessitats ineludibles en diversos ambits.
Aquest augment de I'estoc de capital public només va ser
possible gracies a I'ts de formules de finangament ajornat, en
bona part per mitia de CPP. Tanmateix, el fet que a finals
d’aquella década i I'inici de la seglient coincidis amb una pro-
funda recessié de I'economia ha comportat unes dificultats
d’encaix importants d’aquests compromisos en els pressu-
postos. Pot sorprendre que en plena crisi la inversié publica
assolis valors elevats pero son licitacions efectuades en anys
immediatament anteriors, de gran bonanca econdomica que
s’esperava duradora, en que les previsions eren que el creixe-
ment econdmic permetria absorbir els nous compromisos.

Les limitacions que la normativa d’estabilitat pressupostaria
i sostenibilitat financera estableix actualment, tant pel que fa
al deficit no financer com a la necessitat de compliment de la
regla de despesa, no permetrien avui desenvolupar un pro-
grama d’inversions tan ambicios sense afectar la despesa
corrent o sense fer recaure una part més gran del seu cost
en els usuaris llevat que es financin amb CPP que en termes
SEC tinguin la consideracié d’inversions privades. Malgrat
aquest reforg de I'ortodoxia financera que ha incorporat la
normativa, continua essent necessari completar-la amb
'adopcié de mecanismes que garanteixin la sostenibilitat
dels impactes de I'ls d’aquests instruments en les finances
a llarg termini. Amb aquest mateix proposit, la utilitzacio
d’aquests instruments ha d’anar acompanyada de la maxi-
ma transparencia amb I’'objecte d’evitar I'efecte il-lusié fiscal
i per tal de garantir que tant els ciutadans com els seus re-
presentants en tinguin el més ampli coneixement.
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No hi ha dubte de I'aportacié positiva, en termes generals,
d’aquestes inversions al creixement de I’economia i al benestar
de la ciutadania. Tanmateix, la contractacio per mitja de CPP no
ha evitat que s’hagin produit de manera ordinaria desviacions
significatives i hagi estat comuna la necessitat de reequilibri dels
contractes. Per tal d’evitar aquestes desviacions de costos en
el futur cal aconseguir una millora dels projectes en la fase de
disseny i un control més estricte de les modificacions.

D’altra banda, la pregunta és si en termes del cost del cicle de
vida de la inversio ha resultat més cost-efectiva la contractacio
via CPP respecte de la férmula tradicional. Hi ha forca eviden-
cia que, amb caracter general, aquest no ha estat el cas de
I'experiencia de la Generalitat, almenys en la majoria de projec-
tes que comportaven un baix trasllat de riscos a la part priva-
da. Als handicaps habituals que les CPP han de superar en
termes de cost financer i costos de transaccio, s’hi ha d’afegir
que el tractament de la fiscalitat de I'IVA, que té en aquest cas
una base imposable més elevada i del qual la Generalitat en
recupera una part limitada, ho fa encara més dificil i, com s’ha
vist, tampoc no s’han evitat les desviacions de cost. Ara be,
per als gestors que hi van apostar és clar que aquesta era
I'tnica via de fer possibles inversions necessaries.

Quin hauria de ser, doncs, I'Us en el futur de les CPP? En
primer lloc, cal recordar la necessitat que els grans projectes
d’inversio siguin sotmesos a una analisi cost-benefici que en
valori I'impacte econdmic i social. La Generalitat ja va adop-
tar I'any 2011 I'obligacié d’elaborar una analisi d’aquest ti-
pus per als projectes amb un cost superior als 10 milions
d’euros. Ara el que cal és millorar-ne I'elaboracié sobre la
base de I’experiencia i aconseguir que no es tracti de decisi-
ons individuals sind que aquests projectes d’inversié impor-
tants hagin de competir entre ells per tal de seleccionar
aquells que més contribucioé puguin fer al benestar social.

Amb caracter paral-lel a aquesta analisi, cal valorar el cost-efec-
tivitat de les alternatives de provisio i finangament del projecte.
S’han d’elaborar estimacions fonamentades dels costos i qua-
litats de I'equipament o infraestructura obtinguts per inversié
directa o per mitja de CPP. La nova llei de contractes va en
aquesta linia quan obliga a un estudi de viabilitat en que es jus-
tifiquin els avantatges de I's de la CPP, incloent-hi el valor que
aporta la transferencia de risc a I'agent privat. Cal que aquests
treballs tinguin una bona base metodologica i que es completin
amb una valoracio de quins impactes té repercutir els costos en



Cal que els grans projecles
dinversio siguin sotmesos a una
analisi cost-benefict que en valort

l'impacte economic i social

els pressupostos o en els usuaris. El gestor public, quan dispo-
si de tota aquesta informacio, és quan haura de prendre una
decisi6 incorporant-hi el criteri del tractament que la normativa
del SEC estableix per a cada modalitat d’execucio del projecte
afegint-hi les restriccions a que esta sotmes el seu pressupost
en termes de deficit i possibilitat de creixement de la despesa
entre exercicis. Per Ultim, seria convenient que aquest procés
s’efectués en un marc que servis per establir una estrategia
d’Us de les CPP en un escenari pressupostari a mitja termini.
Aixo és especialment rellevant per fer front a les dificultats que
tindra la Generalitat per augmentar els recursos destinats a in-
versié en el futur immediat partint d’un nivell dels més baixos
historicament d’aquesta: tan sols un 0,5% del PIB el 2017 (poc
més d’una sisena part de la de I'any de maxima inversio).

Un altre aspecte que cal valorar és el marc normatiu que
regula les operacions de CPP i que ha estat modificat re-
centment amb la nova llei de contractes del sector public.
Com s’ha esmentat abans, per tal que la formula de les CPP
sigui eficient cal que es garanteixi una distribucié adequada
dels riscos entre les parts privada i publica de la relacié i que
estigui ben resolta la tensio entre el risc i ventura i la garantia
de I'equilibri economic i financer de I'inversor privat en una
relacié a molt llarg termini. Aix0 requereix, a la vegada, de
normes clares pero també flexibles, precisament per la in-
certesa propia d’uns periodes contractuals tan llargs. No
esta clar que la nova normativa aconsegueixi plenament
aquest desideratum ni que permeti superar el risc regulador
que ha existit amb la normativa vigent fins ara, que ha estat
en la base de la conflictivitat judicial entre les parts i ha donat
lloc a sentencies judicials que han continuat deixant incerte-
sa interpretativa. De fet, en diversos paisos han optat per
sotmetre els conflictes entre les dues parts a sistemes d’ar-
bitratge en lloc de sotmetre’ls a jutges sense experiencia en
aspectes tecnics que poden emetre sentencies erratiques.

En qualsevol cas, el que hi ha a I'abast de la Generalitat és
millorar aquells aspectes de les relacions contractuals en el
marc de la normativa basica estatal. Cal aprendre de I'experi-

encia per millorar els plecs de clausules per evitar les discre-
pancies interpretatives, abordar aquells elements que hagin
donat lloc a incerteses innecessaries i establir els criteris de
negociacio en el marc de I'execucio del contracte, com per
exemple davant del cas de no coincidéncia entre les previsi-
ons de manteniment substitutiu i la vida efectiva dels equips i
les instal-lacions. També seria bo establir mecanismes de re-
partiment equitatiu entre la Generalitat i I'empresa dels even-
tuals perjudicis o beneficis que es puguin produir durant la
vigéncia dels contractes causats per factors externs.

L'Us futur de les CPP requerira també d’una millora de la
preparacio del personal de la Generalitat i de la seva organit-
zacio per tal d’assolir un equilibri adequat entre els departa-
ments promotors dels projectes i la tasca fiscalitzadora i co-
ordinadora del departament responsable de les finances. En
aquest sentit, el Decret 40/2017, de 2 de maig, de reestruc-
turacio del Departament de la Vicepresidéencia i d’Economia
i Hisenda va crear I'Oficina d’Avaluacié de Partenariats
Publics Privats amb la finalitat d’analitzar la sostenibilitat fi-
nancera dels contractes de CPP.

En definitiva, les CPP poden ser un instrument Util per a les ad-
ministracions publiques pero, per tal que el seu Us aporti tot el
que pugui tenir de positiu, cal que abans de prendre la decisio
sigui objecte d’una analisi acurada i que, amb les limitacions
normatives a que estem sotmesos, s’asseguri al maxim una
relacié equilibrada entre les parts i que les recompenses de ca-
dascuna siguin ben proporcionades als riscos que respectiva-
ment assumeixen. Es primordial que les conseqiiéncies pressu-
postaries siguin sostenibles i que s’adoptin en un marc de
maxima transparencia. Finalment, potser també seria conveni-
ent la revisio dels criteris del SEC en el sentit de facilitar-ne I'Us
fent una interpretacié no tan restrictiva com se n’esta fent, en
linia amb el canvi adoptat recentment en el cas dels contractes
d’eficiencia energetica, si realment la UE vol que les CPP cons-
titueixin una eina per impulsar les inversions com tot sovint en fa
gala en els documents en que fixa les directrius de futur. ll
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PUBLICOPRIVADA
EN EL SECTOR SALUT

Manel del Castillo Rey

Director gerent. Hospital Sant Joan de Déu
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Director de Planificacio. Hospital Sant Joan de Déu

Marc conceptual
a col-laboraci¢ publicoprivada (CPP) és un instru-
ment de gestié d’Us generalitzat en la major part de
les administracions publiques de les societats oc-
cidentals. Les ultimes decades, la CPP adquireix
més rellevancia per diverses raons, entre les quals podem des-
tacar-ne dues:

Per una part, vivim en una societat cada vegada més comple-
xa en la qual ningu, per gran que sigui, pot actuar en solitari.
No es pot pretendre que una Administracid ho pugui fer tot
només amb els seus propis mitjans. Aquest seria un proposit
propi d’estats del benestar molt incipients. Per tal de poder
aspirar a prestar serveis de qualitat que donin resposta a les
necessitats dels ciutadans, resulta imprescindible treballar en
xarxa, cercant la cooperacio entre tots els nivells administra-
tius, amb les entitats privades i amb els mateixos ciutadans.

D’altra banda, el creixement de I'estat del benestar ha obligat
a canviar el rol de les administracions, que ha passat d’orien-
tar-se preferentment a la seguretat publica i a la generacié de
lleis, a entrar de ple en la prestacié de serveis. Aixd ha obligat
tots els Estats a posar en marxa processos de modernitzacio
de I’Administracio, incorporant eines de gestié empresarial en
la prestacioé dels serveis publics. La CPP s’ha de considerar
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com un instrument més dins d’aquest procés de modernitza-
ci6, que forma part d’un marc conceptual conegut com a new
public management (NPM) (Hood, 1991; Hood i Jackson,
1991) i especificament tracta de respondre al dilema de fer o
comprar (make or buy; Brown i Potosky, 2003).

Els ultims anys, al nostre pais ha adquirit rellevancia un corrent
ideologic que questiona I'existencia de la CPP, generant un
debat descontextualitzat i reactiu, que resulta paradoxal.
Efectivament s’ha passat d’una tendencia ultraliberal, que
postulava el retrocés de “les fronteres de I'Estat”, a plantejar
que aquest Estat es mantingui omnipresent i de manera mo-
nopolista en el desenvolupament econdmic i social.

En contraposicid amb aix0, hi ha un altre corrent d’opinié que
tendeix a considerar, també aprioristicament al nostre enten-
dre, la CPP com una solucié magica per a tots els problemes
de I’Administracio publica i a rebutjar la gestié directa per con-
siderar-la més ineficient. L’analisi d’experiencies consolidades
de gestio en CPP en paisos del nostre entorn mostra casos
d’elevada eficiencia, i també d’altres en qué I'externalitzaciod
de serveis publics ha demostrat un pitjor rendiment que la
gestio directa (Ramio, 2009). En aquest sentit, per a un apro-
fitament adequat de la CPP, els experts aconsellen seleccio-
nar acuradament els serveis en els quals cal col-laborar, definir
quines son les motivacions per posar-la en marxa (grans in-
versions, dificultats en la gestid dels recursos humans publics,
manca de flexibilitat, etcetera) i, finalment, disposar dels ins-
truments necessaris per desenvolupar-la adequadament
(agéncies de compra de serveis, canvi de rols dels funcionaris
publics, controls i mecanismes d’avaluacio, etcetera).



Entre aquests extrems creiem que I'accié de les administracions
publiques pot obtenir un rendiment social més alt si es treballa
cooperativament amb la societat civil, sempre que es defineixi:
® el marc d’actuacié de les activitats en les quals el sector
privat pot aportar més valor comunitari,

® |es caracteristiques que han de tenir els proveidors,

® |es metriques per valorar-ne els resultats.

Al sector salut, objecte d’aquest article, des de fa molts anys
existeix una amplia experiencia de col-laboracié amb el sec-
tor privat —especialment amb el no lucratiu—, que podriem
enquadrar dins del concepte de partenariat publicoprivat
(PPP), entés com a cooperacio a llarg termini entre diferents
actors publics i privats, amb responsabilitat compartida so-
bre la prestacio de serveis i amb transferencia de risc (Klijn i
Teisman, 2007).

El marc legal de la CPP en el sector sanitari
Espanya

A escala de I'Estat, en 'ambit de la salut i sota I'empara de la
Llei 14/1986 general de sanitat, es va desplegar el Reial de-
cret llei 10/1996, posteriorment elevat a rang de llei mitjangant
la Llei 15/1997, sobre habilitacid de noves formes de gestio
del Sistema Nacional de Salut, amb un Unic article. Aquesta
llei consolidava dins I'ambit del Sistema Nacional de Salut, i
sense perdua de la condicio de servei public, les diferents for-
mes de gestié i administracié de centres, serveis i establi-
ments sanitaris, de salut publica o sociosanitaris:

® Gestio directa. Que havia estat el model de gestié tradicio-
nal de la Seguretat Social 0 a través d’una entitat interposada
de titularitat publica (gestio per mitjans propis).

® Gestio indirecta. A través d’una entitat privada.

No menys important —en aquest cas pels efectes posteriors
que s’han donat- és la disposicid addicional d’aquesta llei,
que sotmetia el regim pressupostari, comptable i de control
dels consorcis sanitaris al propi de I"’Administracié sanitaria
d’adscripcio i, per davant de tot, al dictat de la Llei organica
d’estabilitat pressupostaria i sostenibilitat financera.

Catalunya

Seguint també el mateix cami marcat per la Llei general de
sanitat, a Catalunya es va aprovar la Llei 15/1990, de 9 de
juliol, d’ordenacio sanitaria de Catalunya (’anomenada LOSC).
Entre altres aspectes rellevants, aquesta llei va crear el Servei

Hi ha un corrvent d’opinio que
tendeix a considerar la CPP com
una solucio magica per a tots els

problemes de ’Admanistracio publica

Catala de la Salut i va formalitzar la separacié de la provisio de
serveis de tota la resta de funcions (ordenacio, planificacio,
compra, finangament, avaluacio i control), permetent que la
gestié i administracié de serveis i prestacions del sistema sa-
nitari public pogués fer-se sota una gran diversitat de férmules
de gestio —directa, indirecta o compartida— en un desig, expli-
cit, de poder (sic) “avancar en la incorporacié de mecanismes
de gestié empresarial”. Amb aquesta llei, Catalunya s’avanca-
va a la realitat de la resta de comunitats autdbnomes de I'Estat
espanyol i donava lloc al que des d’aleshores s’ha conegut
com el model sanitari catala.

El model sanitari catala

La separacio de funcions, la creacio

del Servei Catala de la Salut

LLa Generalitat de Catalunya va rebre el traspas de competenci-
es en sanitat el 1981. A partir d’aquell moment va iniciar una
serie d’actuacions d’ordenament que van culminar amb la
LOSC, la llei que consolidava de manera explicita un sistema
sanitari pioner a I'Estat espanyol. Un model mixt que integrava
en una mateixa xarxa —la Xarxa d’Utilitzacié Publica—, la major
part dels centres i establiments sanitaris existents, recursos hu-
mans i equipament inclosos, fossin o0 no de titularitat publica.

En aquest nou context els agents principals del sistema que-
daven configurats aixi:

e Departament de Salut. Responsable de definir les politi-
ques de salut, de marcar els criteris generals de planificacio i
d’ordenacio territorial dels recursos, a la vegada que d’osten-
tar la direccio, vigilancia, tutela, control, inspeccié i avaluacio
del Servei Catala de la Salut.

e Servei Catala de la Salut. Adscrit al Departament de Salut.
Es va constituir com I'asseguradora publica catalana i en el
garant de la cobertura sanitaria publica. En aquest sentit va
assumir les funcions d’ordenacio, planificacio, finangament,
compra i avaluacié de serveis.

® Proveidors. Responsables de la prestacié del servei.
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Aixi, la LOSC (article 7) va atribuir la competencia de gestio
dels serveis i prestacions del sistema sanitari catala al Servei
Catala de la Salut, que la podia exercir de manera directa, de
manera indirecta —a partir d’acords, convenis 0 concerts—,
formant consorcis —amb entitats publiques o privades sense
anim de lucre- o, finalment, creant o participant en qualsevol
altra entitat admesa en Dret.

Les xarxes d’utilitzacié publica

Els primers anys del Govern de la Generalitat, coexistien arreu
del territori catala un gran nombre de centres sanitaris i socio-
sanitaris, dispersos per tota la geografia i de mida molt varia-
ble. Se’'n podien diferenciar cinc tipologies de centres, segons
la seva procedencia i natura:

1. Centres transferits des de I’Administracié de I'Estat (Institut
Catala de la Salut).

2. Centres gestionats per entitats dependents de I’Adminis-
tracié local o les diputacions.

3. Centres vinculats o bé a fundacions beneficosocials o bé a
organitzacions eclesiastiques.

4. Centres sanitaris adscrits a institucions del mon laboral
(mutues laborals).

5. Cliniques privades.

La LOSC (article 5) va determinar que formessin les xarxes d’uti-
litzacié publica, les quals conformen avui dia 'anomenat Sistema
Sanitari Integral d’Utilitzacio Publica de Catalunya (SISCAT). Tots
els centres dels dos primers grups, la major part de centres del
grup 3, finalment, alguns centres dels grups 4 i 5, en la mesura
que es van considerar imprescindibles per satisfer les necessitats
del sistema public i sempre amb preferencia per aquelles entitats
sense anim de lucre, en analogues condicions de qualitat i eficien-
cia en la prestacio dels serveis. D’aquesta manera, en el moment
historic de les transferencies en matéria de sanitat, es va prendre
la decisié politica, molt transcendent, d’apostar per aprofitar els
centres existents en lloc de fer-ne de nous.

Els mecanismes de col-laboracié

Arribats en aquest punt i amb una xarxa amb un espectre tan
divers de centres i entitats, calia definir un sistema de col-
laboracié adaptat a aquesta diversitat. La férmula de concer-
tacié va ser la predominant des del moment inicial, fora de la
gestio directa dels centres traspassats de la Seguretat Social.
Tant és aixi que el conjunt de centres sota aquesta formula de
col-laboraci¢ va constituir el que es coneix com a sector con-
certat, caracteritzat per tres elements fonamentals:
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e La formalitzacié d’un contracte en el qual el CatSalut es
compromet a la compra d’una activitat preacordada (el con-
cert) a una entitat aliena que pot ser de titularitat publica o
privada. Aquesta contractacio es va preveure de forma esta-
ble al llarg dels anys, fet que va permetre la planificacié d’in-
versions i actuacions a llarg termini.

® El model d’assignacioé economica als proveidors, conegut
com el sistema de pagament, que ha anat variant en el decurs
del temps i que defineix uns criteris de contractacio lligats a la
tipologia estructural i al nivell assistencial del centre, perd amb
independéncia de la seva titularitat.

® El model d’acreditacié que han de superar tots els centres
cada quatre anys per romandre dins la xarxa publica. Proba-
blement un dels punts febles del model és que no s’hagin
definit avui dia els criteris objectius per permetre incorporar
nous proveidors a la xarxa, malgrat que existeixen centres
que els complirien sobradament.

L’escenari final del model sanitari catala

Finalment el sistema sanitari al nostre pais va quedar confor-
mat per tres grups de proveidors:

® Gestio directa a través d’un ens indiferenciat de I’Admi-
nistracié. Rol de I’Administracié: dirigir i fer. Marc de gesti¢:
assignacioé pressupostaria, aplicacié de la legislacié de con-
tractes del sector public, de patrimoni i de finances publiques,
i politiques de recursos humans dins el marc de la funcié publi-
ca. Exemple: I'Institut Catala de la Salut (ICS), que va ser una
entitat gestora de la Seguretat Social, fins a la seva constitucio
com a empresa publica I'any 2007.

® Gestio6 directa a través d’una entitat empresarial de titu-
laritat publica amb personalitat juridica propia, partici-
pada per la Generalitat de Catalunya. Rol de I'’Administra-
ci6: compra de serveis. Marc de gestio: dret laboral i dret pri-
vat amb modulacions/limitacions derivades de normes ba-
siques de dret public. Exemple: empreses publiques i consor-
cis (EPIC).

® Gestio indirecta a través d’una entitat empresarial de
titularitat privada o publica del mén local. Rol de I’Adminis-
tracio: compra de serveis. Marc de gestio: dret laboral i privat
amb determinades modulacions/limitacions derivades de nor-
mes basiques de dret public. Exemple: fundacions privades,
entitats religioses o societats mercantils.



Catalunya: sistema de separacié compra-provisio en I’hospitalitzacié d’aguts

Esquema de provisié sanitaria
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Sense aprofundir més en aspectes estructurals, podem con-
cloure que el model sanitari catala, tal com es va conformar des
dels inicis, presentava aimenys tres caracteristiques diferencials
respecte de la resta de serveis autonomics de I'Estat:

® Dirigir més que fer. El concepte steer rather than row, im-
portat del pensament de I'NPM, va representar als inicis del
model un canvi de marc conceptual fonamental per tal d’in-
corporar a la xarxa d’utilitzacié publica un gran nombre de
proveidors de titularitat diversa. Dirigir, fixar I'estrategia i el
rumb és la tasca que millor han de desenvolupar els governs.
En tot cas podriem convenir que és la tasca indelegable, men-
tre que la produccié de serveis sempre pot ser portada a ter-
me per un proveidor.

® Empresarialitzacio i autonomia. En el decurs dels anys, el
CatSalut havia anat entrant en la propietat de moltes entitats,
especialment les vinculades al mén local. Efectivament, a par-
tir de la seva contribucié econdmica per reformar o renovar
estructures obsoletes, s’obria I’oportunitat de constituir noves

Formes de gestio publica

Models de gestio de serveis publics
T GESTIO DIRECTA GESTIO INDIRECTA

Entitat
privada
concertada
Empresa
publica
aliena (entitat
municipal)

Empresa
publica

Autonomia de proveidor

- Rol de I'administracio. Fer vs. dirigir +
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entitats juridiques sota férmules empresarials de gestié: con-
sorcis, fundacions o empreses publiques, en les quals el Cat-
Salut entrava a formar part de I'organ de govern, essent re-
presentat en moltes ocasions per prohoms de la societat civil.
Es rellevant destacar que, tot i ser entitats participades, el
CatSalut renunciava a intervenir directament en I’'ambit d’au-
tonomia de I'entitat concertada i per tant aquesta, a través
dels seus organs de govern i gestio, era plenament compe-
tent per definir la seva propia estratégia i prendre decisions
sobre politica d’inversions, recursos humans i compra de
béns i serveis.

e Neutralitat respecte de la titularitat. A l'inici de la implan-
tacio del model sanitari catala no es van establir diferéncies
entre els centres de la xarxa per rad de la seva titularitat, i la
sectoritzacio del serveis es regia més per la realitat de les en-
titats existents al territori. Fins i tot es podria acreditar que
durant molts anys I'obertura de nous dispositius s’encarrega-
va freqUentment a entitats concertades més que a les propi-
es, aprofitant la seva flexibilitat de gestié més gran i també per
aspectes relacionats amb I’endeutament.

Evolucié del model de col-laboracié
publicoprivada a Catalunya

El model sanitari catala ha mantingut una gran estabilitat du-
rant molts anys. A diferencia d’altres indrets de I'Estat, no hi
ha hagut canvis rellevants d’orientacio lligats a I'alternanca
politica. Podriem convenir que ha existit un notable consens a
mantenir allunyat el sector salut de la confrontacié politica. No
obstant aix0, els darrers anys, s’ha produit un cert esgota-
ment del model que comenga a presentar signes de regressio
dels principis que l'inspiraven

Increment de la gestio directa

Els dltims anys s’ha produit un increment dels centres sanita-
ris gestionats per entitats participades per la Generalitat, que
han acabat convertint-se en centres propis (adscrits al
CatSalut) i que genericament coneixem com a EPIC (entitats
publiques i consorcis). Probablement, una de les principals
raons que expliquen aquest fenomen és la tendéencia general
de les administracions —el que coneixem com el sottogover-
no— a voler gestionar i controlar directament aquells serveis
que son de la seva responsabilitat.

Altres factors que probablement han influit en aquesta evolu-
ci6 cap a la gestio directa han estat els seglents:
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El model sanitari catala ha
mantingut una gran estabilitat
durant molits anys. No hi ha hagut
canwis lligats a Ualternanca politica

® La implicaci6 més baixa del mén local en el govern
d’aquelles institucions sanitaries que havien estat seves. La
visio politica del rol dels ajuntaments s’ha anat redefinint res-
pecte del que tenien als inicis de la democracia. En aquest
allunyament hi ha influit la crisi economica i, molt especialment,
la publicacio de la Llei 27/2013, de 27 de desembre, de racio-
nalitzacio i sostenibilitat de I’Administracio local, que deixa els
ens locals sense competencies per gestionar serveis de salut.

® |’aplicacioé de les normatives comunitaries (’anomenat
Sistema Europeu de Comptes o SEC 2010) ha reforcat la ten-
déncia a la gesti¢ directa en dictaminar que els possibles de-
ficits d’aquestes entitats computin dins del déficit public. Aixo
ha motivat a incorporar mecanismes de control economic
com, entre altres mesures, I'aprovacio dels pressupostos de
les entitats i empreses participades per la Generalitat per part
del Parlament.

Tendéncia a I’afebliment del model

de gestié empresarial a les EPIC

En si mateix, I'increment de la participaci¢ del CatSalut en el
govern de les institucions, i per tant del que considerem ges-
ti6 directa, no hauria de comportar la pérdua del model em-
presarial de gestid publica. Aqui hem de tornar a recordar
que, a l'inici, els consorcis estaven adscrits al dret mercantil i
laboral i gaudien d’elevada autonomia de gestié. Aquestes
entitats inicialment mantenien la mateixa assignacio economi-
ca del sector concertat i els seus pressupostos eren aprovats
pel seu organ de govern i coneguts, perd no aprovats, pel
Parlament de Catalunya.

Aix0 ha anat evolucionant i els darrers anys, amb la creacié de
la Gerencia d’Entitats Participades, s’han anat desenvolupant
politiques comunes d’inversions, pressupostaries i de recur-
sos humans, abandonant la inicial “renlncia a intervenir” en
I’ambit d’autonomia de I'entitat concertada. Tot i que les EPIC
formalment continuen rebent I'assignacié economica a través
d’un contracte amb el CatSalut, els seus pressupostos han
de ser aprovats pel Parlament, estan sotmeses a la llei de



contractes del sector public, la normativa d’estabilitat pressu-
postaria, la legislacié del patrimoni i de finances publiques de
la Generalitat de Catalunya, i li és aplicable la normativa del
sector public en matéria de recursos humans. Per tot plegat,
s’assimilen cada vegada més a un model gestié administrati-
va i menys a un model de gestié empresarial.

Canvis en la visié del rol del sector concertat no propi
Els darrers anys s’ha obert un debat respecte del rol que ha
de tenir el sector concertat no public. Per a alguns hauria de
tenir un paper complementari, a partir de I'establiment d’'una
preferéncia pels centres propis. La realitat és que, hores d’ara,
aixd no s’ha traduit a la practica en canvis rellevants en les
politiques de concertaci¢ o de planificacio del CatSalut, pero
posa de manifest el canvi de tendencia politica que també
dona prioritat a la gestio publica directa. Segurament, d’haver
existit fa 25 anys aquest mateix pensament politic, el model
sanitari catala seria molt diferent de com el coneixem.

Aquestes noves tendéencies, de marcat caracter ideologic, po-
sen en questid la capacitat d’aportar valor social per part del
denominat tercer sector que, al nostre judici, des de la gestid
solidaria, no nomeés pot gestionar de manera eficient els serveis
publics, sind que pot contribuir a un major desenvolupament i
cohesio¢ social i a la implicacid més gran de la societat civil.

Valoraci6 de la utilitat de la col-laboracié
publicoprivada a partir d’un cas

No es pot afirmar que hi hagi un posicionament politic majoritari
en contra del model sanitari catala, pero si sembla que ha decai-
gut el consens amb qué es va apostar per la CPP fa 25 anys.
Tant és aixi que, si ara s’hagués de tornar a construir el model,
dubtem si la CPP tindria el mateix pes o si realment es continu-
aria considerant com un instrument que pot aportar valor public.

Aquest apartat pretén reflexionar sobre aquests aspectes, in-
tentant valorar la utilitat de la CPP a partir de I'analisi d’un cas:
la transformacié de I'Hospital Sant Joan de Déu (HSJD) els
darrers 15 anys i el seu procés de consolidacié com a centre
de referencia nacional i internacional. Es tracta d’un enfoca-
ment merament empiric, que no té més pretensiod que reflexi-
onar a partir del coneixement adquirit a través de I'experiencia
d’un cas concret

Descripcio del cas. Es tracta d’un centre maternoinfantil, pro-
pietat de I'Orde Hospitalari de Sant Joan de Déu, concertat

amb el sistema public des de I'any 1973 i que forma part de
la Xarxa d’Utilitzacié Publica de Catalunya. El centre ha viscut
els darrers 15 anys un procés de transformacié molt profund,
que ha passat per tres etapes clarament diferenciades:

® Primera fase: 2004-2010. Aprovacid del pla estrategic
PAIDHOS, que tenia com a eix conductor la consolidacié com
a centre de referencia i alta complexitat en pediatria.

® Segona fase: 2010-2013. Pla d’ajust per fer front a la crisi
economica, amb disminucié del 5% de la plantilla, el 12,5%
dels salaris i tancament del 10% dels llits.

® Tercera fase: 2013 fins a I'actualitat. Posada en marxa
d’un projecte d’internacionalitzacié orientat a la captacié de
pacients provinents d’altres paisos, amb patologies comple-
xes, amb I'objectiu de fer front a I'infrafinangament derivat de
la crisi, consolidant alhora el rol de centre de referencia.
Aquest pla ha tingut bons resultats, que han permes passar
de 20 peticions rebudes de pacients internacionals I'any 2012
amés de 1.600 I'any 2017.

Les preguntes que pretenem respondre son les seglents:
® Quins han estat els elements clau per aconseguir
aquesta transformacio?

® Hauria estat possible aquesta transformacié de I’'HSJD
si hagués format part del sector public?

Elements clau del procés de transformacio

1. Lestabilitat dels organs de govern i gestio. A 'HSJD, el
maxim organ de govern és la Junta de Govern Provincial
(JGP), formada per tres germans i cinc laics, que és la que
pren les decisions sobre la gestié ordinaria dels centres d’un
determinat territori. La missié de I'Orde de Sant Joan de Déu
és “atendre de forma integral i humanista persones en situacio
de vulnerabilitat per tal de contribuir a fer una societat més
justa”. Aquesta rad de ser s’ha mantingut immutable des que
va ser definida fa 500 anys.

En el cas que ens ocupa, tant I'0rgan de govern com I'equip
directiu s’han mantingut amb un alt grau d’estabilitat els 15
anys de projecte. D’altra banda, la claredat de la missié fa que
siguin molt predictibles i coherents les directrius a I'hora d’en-
cetar nous projectes. Aquesta estabilitat ha esdevingut fona-
mental per dur a terme un projecte de molt llarga durada i que
ha requerit implementar canvis organitzatius molt importants:
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® Creacio de la Direccié d’Atencié Internacional i del Departa-
ment de Marqueting

® Signatura d’acords amb governs d’altres paisos i assegura-
dores internacionals.

e Contractacions de nou personal amb domini de diferents
idiomes.

® Canvis en els models retributius dels professionals per incen-
tivar el desenvolupament de I'activitat internacional, etcetera.

® Canvis de processos interns per tal de garantir una adap-
tacid adequada a les necessitats dels pacients interna-
cionals.

2. L’autonomia de gestio. Els centres de SJD basen el mo-
del de govern i gestid en quatre principis: corresponsabilitat
de germans i laics en la institucio; autonomia versus centra-
litzacio; cooperacio entre centres versus dispersio d’iniciati-
ves; confianca en els equips directius versus control. Sobre
la base d’aquests quatre principis s’ha dissenyat un model
de gestié amb un alt grau d’autonomia dels diferents centres
i equips directius, partint de la base que des de la proximitat
al territori es poden prendre decisions més ben adaptades a
les necessitats. Aquest model ha permés un desenvolupa-
ment molt divers de cada centre, més proper a les circums-
tancies especifiques i als requeriments locals. En el cas de
I’'HSJD, 'autonomia de gestié i la seva adscripcio al dret pri-
vat han atorgat la flexibilitat que calia per implementar el
conjunt de canvis necessaris en I’estructura organitzativa.

3. La gesti6 de recursos humans. Els centres de SJD
compten amb una politica de recursos humans orientada a
potenciar el compromis dels professionals amb I'organitza-
cio. El sistema de seleccid de personal esdevé una eina ba-
sica per identificar professionals amb el millor talent, perd
també capacos a I'hora de compatir els valors i el projecte
de la institucio. Entre altres aspectes rellevants en la gestio
del compromis destaca un projecte i valors estables, la cer-
ca de la coherencia entre la gesti¢ del dia a dia i aquests
valors, aixi com I'autonomia i el reconeixement als professio-
nals. L'alt compromis dels professionals amb I'organitzacio
—es mesura bianualment— ha estat la clau per portar a terme
aquest projecte de transformacio, que va demanar un esforg
suplementari als professionals, immediatament després
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d’haver transitat per tres anys de crisi amb reduccions sala-
rials i de plantilles.

4. La col-laboracié de la societat civil i I'aportacio de valor
public. UHSJD, en el procés de transformacié en un centre
de referencia internacional i d’alta especialitzacio, ha requerit
d’inversions importants per tal de renovar la tecnologia medi-
ca (TAC, RM, plataforma de diagnostic genetic, entre d’altres)
i les infraestructures (urgencies, hospital de dia, unitat de ci-
rurgia ambulatoria, sala hemodinamica, UCI, etcétera). Amb la
vinguda de la crisi econdmica, la reduccié del concert amb el
sector public feia impossible poder afrontar totes aquestes
inversions. ’HSJD comptava, perd, amb un tret d’identitat,
amb més de 150 anys d’historia, en la captacié de fons a
partir de la col-laboracié amb families i associacions. A partir
d’aquesta tradicid, es va dissenyar una politica més activa de
mecenatge que ha possibilitat la gran renovacié tecnologica,
imprescindible per a I'exit del projecte.

5. La col-laboracié del CatSalut. No seria de justicia acabar
aquest apartat sense reconeixer I'essencial contribucié del
CatSalut a I'exit del projecte. Tres han estat els element més
rellevants d’aquesta contribucio, sense la qual hauria estat in-
viable dur a terme el procés de transformacio:

® Creure en el model de concertaci6é. Malgrat els movi-
ments en contra de la mal anomenada privatitzacio del siste-
ma sanitari i el tedric canvi de criteri en les politiques del
Departament de Salut donant prioritat als centres de titulari-
tat publica, el concepte de Xarxa d’Utilitzacié Publica conti-
nua formant part de la cultura del CatSalut, i en la practica
no s’han donat canvis reals en les politiques de concertacio.
Aixi, 'HSJD ha pogut mantenir la poblacié assignada i obte-
nir de les institucions publiques diverses acreditacions com
a centre de referéncia per a determinades patologies de molt
alta complexitat, per la qual cosa ha esdevingut en I'actuali-
tat el centre de referencia pediatric més gran de Catalunya i
de tot I'Estat. Sense el convenciment de I'autoritat sanitaria
del valor social intrinsec d’aquest projecte, més enlla de la
seva titularitat, no hauria resultat possible aquesta evolucié.

® Dirigir més que produir. L’autonomia de gestio, no tan
sols en relacid amb el mateix organ de govern, sind també
respecte de l'autoritat sanitaria, ha marcat la relacié entre
'HSJD i I’Administracié catalana. El CatSalut ha anat desen-
volupant al llarg dels anys una estructura de compra de ser-
veis, més orientada a la mesura de resultats que al control



El nostre sistema sanitari compla
amb un bon mare de macrogestio,
una excellent microgestio,
pero una defictent mesogestio

de I'organitzaci¢ interna dels centres. Aixi, podem dir, que
mai no ha interferit en el funcionament normal de I’hospital
més enlla de la contractacio de I'activitat de cada any i la
definicio dels criteris de planificacié en els quals es determi-
nen quin rol ha de tenir el centre des del punt de vista de
I'activitat de referencia.

e ’estabilitat del contracte. 'HSJD manté un contracte es-
table amb el CatSalut de més de 40 anys. Aquesta contracta-
cio estable ha estat una condicié indispensable per tal de po-
der portar a terme un projecte a llarg termini.

Valoracio de les possibilitats d’efectuar

aquestes transformacions des d’una entitat

del sector public

Intuitivament semblaria 10gic considerar que en I'entorn pu-
blic, en termes generals, hauria d’haver resultat més dificil que
es donessin les condicions favorables per possibilitar una
transformacié profunda i tan perllongada com la que hem co-
mentat. Per refermar aquesta sensacié podem tornar a repas-
sar els factors clau d’éxit:

® £n primer terme, I'estabilitat. Molt més dificil d’aconseguir
als centres sanitaris del sector public a causa principalment
d’un major recanvi de carrecs de govern i gestio, que habi-
tualment sén consequéencia de canvis politics. Aquesta ines-
tabilitat es pot observar també en la fixacid de criteris per
part dels membres del govern de la institucié de les EPIC,
quan son designats per I’Administracio entre els treballadors
del CatSalut. Aquests, davant de determinades decisions,
es veuen en I'atzucac de vetllar pels interessos de la institu-
Cio i del comprador de serveis (CatSalut) alhora.

Per tot plegat considerem que la major inestabilitat d’equips
directius i criteris de govern hauria complicat el procés de
transformacié de I’'HSJD.

® En segon lloc, 'autonomia de gestio. El sector public sani-
tari, tant a nivell de I'lCS com de les EPIC, esta sotmes, tal com
s’ha comentat, al model de gestié administrativa que limita la

necessaria agilitat per fer front als requeriments de gesti6 d’un
sector tan dinamic com el sanitari o el de recerca: I'aplicacid
del reglament del Sistema Europeu de Comptes (SEC 2010)
ha magnificat els controls per part de la intervencio; la gestié
dels recursos humans es va assimilant progressivament a les
normes de la funcié publica; les politiques d’inversié i endeuta-
ment es fiscalitzen per part d’organismes centralitzats...

Certament, considerem que tot el ventall de cavis organitza-
tius no s’haurien pogut implementar de la mateixa manera
amb les restriccions de gesti¢ del sector public.

® En tercer lloc, el compromis amb I'organitzacio. Obviament
també es pot aconseguir en el sector public, pero resulta evi-
dent que els canvis freqlents de directius poden dificultar el
coneixement i la identificacié amb un projecte que es va mo-
dificant sense la necessaria consolidacié. Molts professionals
de la salut del sector public han vist passar desenes de direc-
tius, cadascun amb el seu projecte, causant desconfianca
envers la mateixa organitzacio.

® Per Ultim, respecte de la implicacié de la societat civil,
creiem que resulta més complex en el sector public, especial-
ment en aspectes lligats al mecenatge, ates el fet que molts
ciutadans consideren que els centres publics ja estan prou fi-
nancats per I’Administracio.

Consideracions finals

® Considerem que el nostre sistema sanitari compta amb un
bon marc de macrogestio (financament per impostos i cober-
tura universal), una excel-lent microgestio (grans professionals
i bones instal-lacions), perd una deficient mesogestio, que fa
que aquests grans professionals i mitjans restin encotillats en
un entorn burocratic que dificulta la gestio i I'obtencié dels
resultats que la societat demanda.

e |ntroduir criteris de gestié empresarial en el sector salut és
una imperiosa necessitat i una estrategia arreu del mon. El mo-
del sanitari catala s’ha caracteritzat les darreres decades per
promoure i incorporar formules de gestid en aquesta direccio.
Malgrat aixd, podem afirmar que, per diverses raons, unes po-
litiques i altres de caire normatiu, s’observa una tendéencia a
incrementar la gestio directa, a donar més pes al model de
gestio administrativa de les entitats publiques participades,
amb la consequient pérdua d’autonomia de gestié i provocant
un cert qUestionament respecte de la diversitat dels proveidors.

Revista Economica de Catalunya

99



100

® | a CPP és un instrument per modernitzar la gestio, i pot
resultar d’utilitat per introduir flexibilitat i aportar valor social.
Hem de recordar que, a casa nostra, la iniciativa social ha
estat freqUentment pionera en I'ambit dels serveis a les perso-
nes i ha intervingut moltes vegades abans que els poders pu-
blics assumissin responsabilitat sobre aquesta questié. En
aquest sentit, considerem que les entitats de caracter social,
més enlla de la seva utilitat instrumental en la flexibilitat de la
gestiod, sén capaces de teixir aliances amb la ciutadania i po-
den aportar, d’aquesta manera, un valor public més alt. i
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PUBLICA D' INNOVACIO,
INSTRUMENT DE
COLLABORACIO PER
ANOUS ESCENARIS

Ramon Maspons

Rossana Alessandrello
Aread’Innovacié. Agencia de Qualitati Avaluacié
Sanitaries (AQuAS)

uina és la primera empresa de Granollers en nom-

bre de treballadors i volum d’activitat economica?

Ila d’lgualada? | la de Tortosa? | en el cas de Man-

resa”? En la major part dels casos, la resposta és
idéntica: 'hospital. La resposta és Unica i definitiva si prenem
com aindicador el nombre de treballadors qualificats de que es
disposa: I’hospital. Hiha consciencia d’aquesta situacio des del
punt de vista del sistema industrial i des del punt de vista de les
mateixes ciutats?

El 2017 el pressupost del Consorci Hospitalari de Vic va ser
superior als 92 milions d’euros, per sobre, per exemple, del de
I’Ajuntament de Caceres (95.917 habitants) i similar al de la
Universitat de Girona. En el mateix exercici, el pressupost del
Consorci Sanitari de Terrassa va ser semblant al dels ajunta-
ments de Tarragona (131.507 habitants), Salamanca (144.436
habitants) i Castelld (169.498 habitants), mentre que el de la
Corporacié Sanitaria Parc Tauli va ser superior al de I’Ajunta-
ment de I’'Hospitalet de Llobregat (257.349 habitants), i similar

al de la Universitat de Castella-la Manxa, que té prop de
30.000 alumnes i 2.300 professors/investigadors i que es va
situar en el divuite lloc en el ranquing global de productivitat en
recerca de les universitats publiques espanyoles, periode
2015-2016." Hi ha consciencia d’aquesta realitat quan es dis-
cuteix sobre els agents clau en el disseny de nous models
economics o quan es dissenyen estrategies de desenvolupa-
ment local?

Innovacié en el sector salut.

De qué estem parlant?

Per quée les empreses innoven? Per que n’hi ha que ho fan
més que d’altres i quins avantatges aconsegueixen? Si és tan
important com diuen, com es pot aconseguir generar innova-
cions? El canvi de model econdmic, I'economia basada en el
coneixement, la creaci¢ d’ocupacio, els factors de competiti-
vitat han anat situant el terme innovacio en el centre del debat,
sempre amb connotacions positives. Si la innovacio es consi-
dera un dels elements basics del desenvolupament econo-
mic, els factors que la possibiliten sén, aixi, doncs, critics.

1 La universidad espafiola en cifras 2015-2016. CRUE Universida-
des Espanolas. ISBN 978-84-697-6269-1. 2017
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Malgrat aquesta preséncia constant i creixent del terme inno-
vacio, no sempre s’ha definit o se n’ha delimitat el concepte.
De manera amplia, la innovacio pot ser entesa com un “canvi
que genera valor”. Possiblement es tracta d’una definici ex-
cessivament amplia. Les organitzacions estan en canvi per-
manent. La contractacié d’un professional suposa la incorpo-
racié de coneixement sense que es produeixi cap innovacio.
La creacié d’'una empresa no és una innovacio tret que oferei-
xi nous productes o serveis. Podem delimitar molt més el ter-
me innovacio si I'entenem com una idea que arriba amb éxit
al mercat en forma de nous productes o serveis i dels seus
processos de produccio. Es, per tant, el resultat d’un procés
que pot arribar a ser més 0 menys complex.

Les idees que generen valor son basicament de tres tipus:
comercials, organitzatives i tecnoldgiques. Per aixod es parla
d’innovacions comercials, organitzatives o tecnologiques.
Son aquestes Ultimes a les quals s’ha atorgat sempre més
importancia, pel seu impacte. Institucions com I’'Organitza-
ci6 per a la Cooperacié i el Desenvolupament Economic
(OCDE) han liderat el debat a I’entorn de la innovacié tecno-
logica; el 1997 se’n va formular una de les definicions més
acceptades: “Innovar és utilitzar el coneixement, i generar-lo
si cal, per crear productes, serveis 0 processos que son
nous per a I'empresa o per millorar-ne els ja existents a fi
d’aconseguir tenir exit en el mercat”. Els elements clau de la
definicid son clars: coneixement; productes, serveis o pro-
€essos nous per a 'empresa, i exit en el mercat.

Si el que ens preocupa son les fonts de les innovacions, es
poden identificar fins a tres possibles origens: els preus, la tec-
nologia i els usuaris finals. Aquests origens no sén excloents.
Les organitzacions que competeixen en preus tracten de pro-
duir més barat que els seus competidors. Les innovacions se
centraran a mirar de reduir costos. Quan I'origen és tecnolo-
gic, la clau és la recerca i el desenvolupament. La capacitat de
convertir-la en nous productes i serveis és, aleshores, critica.
Finalment, la innovacié basada en els usuaris es fonamenta en
les necessitats dels consumidors i dels usuaris finals, i no en
els proveidors. Aix0 no suposa cap novetat. La innovacié ba-
sada en 'usuari final s’ha desenvolupat ampliament els darrers
anys. La novetat rau en el fet que les empreses desenvolupen
i utilitzen métodes especifics per desenvolupar aquests tipus
d’innovacions. L’element clau és capturar tendencies i neces-
sitats futures en el mercat més que centrar-se en alld que es
demana o que ja és tecnologicament possible.
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St el que ens preocupa son les fonls de
les innovacions, es poden identificar

Jins a tres possibles origens: els preus,

la tecnologia i els usuaris finals

Identificades les fonts, que més cal per innovar? Hi ha un
conjunt d’elements que fan que la innovacio aparegui en les
organitzacions. En primer lloc, la cultura de I'organitzacio,
els seus valors, els coneixements que acumula, com trans-
forma el coneixement de qué disposa en productes i serveis.
En segon lloc, I'existencia d’una estrategia per innovar i,
com a resultat d’aquesta estrategia, d’una planificacié que
guii tot el procés. |, en tercer lloc, capacitat per veure la in-
novacié com un procés al qual cal dotar de persones, eines
i mitjans per poder-lo organitzar. Finalment, com a element
potser més especific de la innovacio, hi ha la valoritzacié
dels resultats. Quant val una idea? Una idea no val res. El
valor de la innovacio apareixera si dona existencia a un nou
producte o servei, una millora, un increment de I'eficieéncia...
Cal ser conscients que s’ha de disposar d’estrategies i
d’instruments que permetin capitalitzar el valor dels resultats
dels processos d’innovacio.

| el sector salut, és innovador? Els hospitals sén empreses
innovadores? Tot i que hi ha un volum important i creixent de
publicacions sobre innovacio, sila importancia de la innovacio
en el sector salut es mesurés d’acord amb el volum de publi-
cacions existents, conclouriem que la innovacié no és una de
les preocupacions del sector. Si poséssim el focus d’analisi en
els hospitals, el resultat encara seria més rotund. La compa-
racio del sector salut amb altres sectors que han estat tradici-
onalment objecte d’estudis sobre innovacié permet identificar
algunes diferencies que podrien explicar aquests resultats:

® En molts paisos, el sector salut és una responsabilitat publi-
ca. Les forces del mercat no sén les dominants. El sector
public és menys innovador que el sector privat. A més, moltes
de les institucions tenen caracteristiques non-profit.

® £ sector salut és molt ampli, amb estructures molt comple-
xes que el fan resilient a la pressié dels canvis, fins i tot quan
aquests canvis son positius.

® El comprador del producte/servei no coincideix amb I'usua-
ri. Allo que volen els usuaris pot no ser rendible (cost-effective)



o defensable des del punt de vista economic. A més, algunes
solucions poden ser costoses per a alguns dels actors pero,
alhora, econdmiques per a uns altres actors.

® |es regulacions existents.

® | en ocasions la inexisténcia d’incentius adequats per al de-
senvolupament de millores.

® |'adopci6 de les innovacions esta relacionada amb els re-
sultats de les analisis del cost-benefici de les intervencions:
actualment s’esta debatent sobre la sostenibilitat de practica-
ment tots els sistemes de salut europeus i, si la rendibilitat
(cost-effectiveness) no queda demostrada, les intervencions
seran descartades pels sistemes. Un exemple classic en
aquest sentit és el Whole System Demonstrator (WSD), que
es va portar a terme a Anglaterra en el periode entre el 2008 i
el 2010 per validar la rendibilitat dels serveis de telesalut: con-
cretament el WSD va demostrar una millora en la qualitat de
vida dels pacients, perd no va poder demostrar I'efectivitat de
la intervencié a causa dels costos més elevats incorreguts a
I’hora de proveir els serveis com, per exemple, la formacié de
professionals, els canvis organitzatius, els nous costos de su-
port tecnologic i llicencies, etcétera.

® FIs esquemes de reemborsament, que varien de manera
significativa entre els paisos limiten, per tant, I'abast per al
desenvolupament i el desplegament de les innovacions en
I’ambit nacional i també a escala global.

® Una manca d’estandards que impedeix la interoperabilitat
de productes i serveis nous.

® |_a insuficiencia de les interaccions entre la demanda (prove-
idors sanitaris, pacients, cuidadors) i I'oferta (recerca, indus-
tria i empreses innovadores) que provoca que els nous desen-
volupaments no sempre coincideixen amb les necessitats re-
als dels usuaris finals.

Aquests fets poden produir diferencies entre I'eficacia de les
intervencions en entorns de laboratori i I'efectivitat en la prac-
tica clinica, bretxa que finalment impedeix integrar la innovacio
en I'us medic.

A la vegada és interessant ressaltar dos elements facilitadors
per a I'adopcid de les innovacions:

® | a taxa d’innovacioé és sensible als canvis en el finangament
de la prestacié de I'atencioé sanitaria, inclos el nivell de reem-
borsament que les noves intervencions podran obtenir.

® | a constitucio d’aliances, xarxes interprofessionals i la col-
laboracié de professionals de diferents centres proveidors de
serveis de salut pot facilitar I'adopcié d’una innovacié sempre
que sigui considerada un element diferenciador i d’excel--
lencia per a la practica clinica.

A més d’aquests factors diferenciadors, també és possible
analitzar si les metodologies i tecniques de foment i desenvo-
lupament d’innovacions existents en altres sectors son aplica-
bles al sector salut. Aquesta analisi posaria en relleu les dife-
rencies que hi ha entre els models d’innovacié propis dels
ambits farmacéutic, biotecnologic o de les tecnologies medi-
ques. Temps d’arribada al mercat o cost de desenvolupament
son sensiblement diferents.

La innovacié en I'ambit de la salut neix sovint d’'una manera
diferent en comparacié amb els altres sectors a causa dels
factors emocionals associats al concepte de malaltia i al com-
promis dels professionals sanitaris de prevenir i atenuar el pa-
timent dels seus pacients i d’oferir-los possiblement la cura.
Es una innovacié que va de baix a dalt (bottom-up).

Parlem d’innovacié quan una necessitat identificada pels pro-
fessionals, pels usuaris 0 pel mateix sistema de salut crea una
demanda de transformacié dels serveis sanitaris adequada
per a un particular context medic, practic o social i posa en
marxa els recursos necessaris o0 bé per desenvolupar noves
tecnologies, nous productes i serveis, nous models organitza-
tius i processos, noves competencies dels professionals i dels
pacients, o bé per millorar el que ja existeix.

El model d’innovacié es basa, doncs, en la implicacié directa
de l'usuari final. Aquests usuaris finals, pero, no tenen les
mateixes caracteristiques que els usuaris finals dels models
classics d’innovacio, que descriuen els usuaris finals com el
grup d’usuaris que estan especialment interessats a gastar
temps desenvolupant noves solucions o productes perquée
ells mateixos en poden resultar beneficiats. Quan els usuaris
finals son professionals del sistema de salut, la pressio assis-
tencial i la disponibilitat de temps sens dubte poden dificultar
el desenvolupament d’accions de lideratge com a usuaris
finals del procés.
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Finalment, un altre element important que s’ha de considerar
és el fet que, per les seves caracteristiques, hi ha una linia
molt fina entre proposar noves vies de fer les coses perquée
crein valor per als pacients i proposar noves vies de fer les
coses perque els pacients puguin consumir valor. Mentre
que en el primer cas parlem clarament d’innovacio, en el
segon hi introduim principalment conceptes propis de la re-
distribucio de recursos.

En cap cas no s’han d’entendre aquestes diferencies com si
fossin barreres insalvables i si com a oportunitats. L'elevada
preséncia del sector public en el sector salut el converteix en
un sector estratégic per al desenvolupament de politiques
d’innovacio. L'amplitud del sector, les caracteristiques dels
agents que hi sén presents, la multidisciplinarietat de les ac-
tivitats que s’hi desenvolupen, el converteixen en un sector
clau per al desenvolupament de politiques d’innovacio. La
capacitat de compra, el coneixement acumulat en les orga-
nitzacions, la multidisciplinarietat dels professionals, el con-
verteixen en un sector clau per fer de palanca per al canvi de
model econdmic, per actuar d’accelerador del desenvolupa-
ment tecnologic de les empreses.

Fruit d’aquesta analisi, els hospitals han anat desenvolupant
noves estructures organitzatives per a la gestié de la innova-
cio tractant de ser més eficients en la transformacié de les
idees en nous productes o serveis, de dotar-se d’instru-
ments que permetin valoritzar els resultats de les activitats
de recerca o de marcs reguladors que permetin generar in-
centius per al desenvolupament d’innovacions. L'assoliment
d’aquests objectius no només suposara un increment dels
ingressos de I'hospital, sind també un instrument d’atraccié
de talent i de recursos.

Si ens centrem en les innovacions que impliquen el desenvo-
lupament de noves tecnologies, nous productes, nous serveis
0 les seves millores i a les definicions de la Comissio de la
Salut Publica, de la Innovacié i dels Drets de Propietat
Intel-lectual de I'OMS, el cicle de la innovacid és un procés de
tres grans fases que s’alimenten entre elles i que juntes es
coneixen com les tres des: el descobriment (discovery, la
identificacid de les necessitats o la recerca basica), el desen-
volupament (development, el desenvolupament de noves tec-
nologies, la millora de les tecnologies existents o el desenvo-
lupament preclinic i clinic) i el desplegament (delivery, posar
les tecnologies a I'abast dels pacients i dels serveis sanitaris).
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Pero, malauradament, en el cas de la salut, sovint ens tro-
bem que, malgrat els esforcos invertits en les fases de des-
cobriment i de desenvolupament, les innovacions desenvo-
lupades no es poden lliurar ni desplegar i, en consequencia,
no es poden adoptar.

Afegint nous instruments:

la compra publica d’innovacié

La compra publica suposa un percentatge important del PIB en
els paisos desenvolupats. D’acord amb les dades de I'Observa-
tori de la Contractacio Publica, el 2016 la contractacié publica va
suposar el 19,7% del PIB de la Uni¢ Europea i, en el cas d’Espa-
nya, el 18,5%. Malauradament a la UE, I’Administracié no consu-
meix el que subvenciona en R+D. A titol d’exemple, en el periode
2017-2018, Espanya ocupa la posicié vuitanta-sisena? a escala
mundial en compres de productes tecnologicament avangats
per part del sector public. Aquesta situacid no és sorprenent si es
considera que a I'Estat espanyol la compra publica ha disposat
d’'un marc legislatiu que s’ha orientat especialment a la minimit-
zaci6 de la despesa publica i a la preservacio dels principis de
transparencia, concurrencia i no discriminacio, fet que dificulta
I'Us dels processos de compra per impulsar la innovacio. El go-
vern dels Estats Units, en canvi, actua com a client per a aquests
resultats, de manera que el sector public dels EUA gasta 20 ve-
gades més en compres d’R+D que la Unié Europea (si s’exclou
la compra d’R+D militar, els EUA gasten quatre vegades més en
compres d’R+D que la UE). Aquest fet suposa la meitat del dife-
rencial EUA-Uni6 Europea de despesa en R+D total. Les com-
pres publiques, doncs, palanquegen la politica d’innovacio.

La compra publica d’innovacié (CPI) es pot definir com una
actuacio administrativa de foment de la innovacié orientada a
potenciar el desenvolupament de nous mercats innovadors
des de la demanda mitjancant I'instrument de la contractacio
publica. Es canvia, doncs, el focus de les politiques de foment
de la innovacioé, des d’iniciatives push fins a iniciatives pull.

Hi ha diferents modalitats de compres publiques d’innovaci-
ons, totes elles definides i regulades a la Directiva 2014/24/
UE, de contractacioé publica, i a la nova Llei 9/2017, de con-
tractes del sector public, a punt d’entrar en vigor:

e Compra publica precomercial (CPP): compra publica de
serveis de recerca i desenvolupament, i que va des del dis-

2 Forum Economic Global (2018). Global Competitiveness Report
2017-2018.



Cal posar emfast en el fel que
la compra publica d’innovacio
és un imstrument que estimula

els compradors

seny de la innovacio fins a les proves de concepte dels proto-
tipus. Els organs publics contractaran serveis d’R+D en els
quals no es reserven els resultats pel seu Us en exclusiva, sind
compartint el risc.

e Compra publica de tecnologia innovadora (CPTI): com-
pra publica de la produccié en escala dels resultats d’una ac-
tivitat previa de recerca i desenvolupament. L'objecte de la
compra és un producte o servei que no existeix en el moment
en que s’efectua la compra perd que es pot desenvolupar en
un termini de temps raonable a partir del desenvolupament
d’una tecnologia nova o millorada d’acord amb els requeri-
ments del comprador. Si en el mercat no existeix la solucid
comercial, el comprador public, mitiancant una descripcid
amplia de les seves necessitats i requeriments, fomenta que
els proveidors puguin desenvolupar productes i solucions al
problema plantejat. El resultat és que el comprador public dis-
posa de solucions més innovadores i ajustades als seus re-
queriments i dona suport al fet que el mercat absorbeixi nous
productes i serveis.

® Associacio per a la innovacio: compra publica de serveis
de recerca i desenvolupament i que va des del disseny de la
innovacio fins a la produccio en escala dels resultats de I'acti-
vitat prévia de recerca i desenvolupament.

® Altres: inclusié d’elements innovadors en els procediments de
compra, dialegs competitius, concursos de disseny, etcetera.

El desenvolupament de la compra publica innovadora plan-
teja diverses situacions inexistents en els processos de
compra ordinaris. En primer lloc, la necessitat de I'existencia
del que es coneix com a primera demanda. Per tal de poder
caracteritzar aquesta primera demanda el comprador public
ha de tenir capacitat per caracteritzar les necessitats tecno-
logiques i d’innovacio. En les administracions publiques la
intel-ligencia de mercat i la intel-ligéncia tecnologica sén bai-
xes i no sistematiques amb poca evidéncia del coneixement
implicat en les convocatories. D’altra banda, no es pot obli-

dar que les administracions es troben en una situacié de
pressio creixent per actuar de manera socialment responsa-
ble i ambientalment sostenible perd aquesta pressio no exis-
teix quan es tracta d’innovacio. La compra s’efectua des de
I'eficiencia i no des de la innovacio.

En segon lloc, la necessitat d’identificar el valor de I'oferta. La
definicié del valor esta canviant. El valor no es mesura només
mitjancant el preu de compra sind per la sostenibilitat de la
inversio, incloent-hi els costos del cicle de vida i els impactes
socials i ambientals. Aquesta identificacio de valor topa amb
el fet que la contractacié publica no es condueix des d’ambits
de I’Administracié que entenen/dominen I'aplicacié de la in-
novacio. La primera demanda obliga que hi hagi habilitat dels
proveidors de les etapes inicials de traslladar I'impuls a la in-
novacio des del sector public fins a la cadena de valor.

| finalment els beneficis de I'agregacio de la demanda. La gran
oportunitat és buscar solucions creatives que impliquen una
combinacié d’empreses i el repte és incrementar les oportuni-
tats de negoci per a les pimes i permetre al sector public be-
neficiar-se de la seva innovacio i flexibilitat. Aquest fet obliga a
un alineament de les estrategies de I’Administracié i de les
estratégies de les empreses.

Tot plegat afavoreix que, des d’alguns entorns, no resulti evi-
dent per als actors publics el benefici a curt termini dels pro-
cessos de compra publica d’innovacio, i permet concloure
que la fase de preparacié d’aquests processos és critica.

Cal posar emfasi, doncs, en el fet que la compra publica
d’innovacio és un instrument que estimula els compradors a
comprar de forma intel-ligent i a analitzar les seves necessi-
tats reals abans de comprar. A la vegada, el fet d’estimular
I'analisi de les necessitats i de la viabilitat abans de crear
qualsevol vincle amb la industria incorpora als projectes les
caracteristiques propies d’un projecte de recerca i desenvo-
lupament en diferit: la indUstria comencga a dur a terme les
seves activitats de recerca i desenvolupament quan I’Admi-
nistracié publica, els proveidors i els professionals de la sa-
lut, tenen clar que necessiten i per a que, i perqué sera sos-
tenible el desplegament dels resultats de la recerca. La com-
pra publica s’ha de convertir en una activitat estrategica i
com a tal ha de formar part de la planificacio estratégica i ha
d’alinear-se amb el sistema de reptes de salut. No sorpren,
doncs, per exemple que la iniciativa de mercats liders de la
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Unié Europea identifiqui la salut electronica (e-health) com
un ambit clau en el desenvolupament de processos de com-
pra. A Catalunya, I’Acord del Govern pel qual s’aprova el Pla
nacional de compra publica d’innovacié de Catalunya avan-
¢a en la mateixa direccio.

El programa Horitzo 2020 de la UE ha desenvolupat instru-
ments per impulsar la compra publica d’innovacié i la seva
implantacié arreu d’Europa. El pressupost del programa
Horitz6 2020 de la Unié Europea (UE) el 2018-2019 i que
dona suport a iniciatives de CPP i CPTI és en total de 124
milions d’euros. Gracies a aquest tipus de financament, des
del 2012, 24 projectes de CPP i 15 projectes de CPTI han
estat o estan cofinancats per la UE. En el sector salut,
Catalunya ocupa una posicié de lideratge en el desenvolupa-
ment d’aquests projectes que s’ha vist ampliament reforcada
per la convocatoria publica de subvencions, en regim de con-
currencia competitiva, oberta pel CatSalut el 2017 i destinada
al cofinancament de projectes de compra d’innovacié amb els
recursos procedents del programa operatiu dels Fons FEDER
Catalunya 2014-2020.

Nous models de partenariat publicoprivat

La posada en marxa de politiques de desenvolupament de
processos de compra publica d’innovacié ha de ser paral-
lela al desenvolupament de nous models de partenariat pu-
blicoprivat.

Els mecanismes actuals de decisio de financament i fixacio de
preus de farmacs, per exemple, presenten limitacions instru-
mentals. Hi ha un canvi de model de les politiques farmaceu-
tigues basades en la regulacié de preus cap a noves politi-
ques farmaceutiques basades en racionalitzacio i cost-efecti-
vitat. Aquest nou model ofereix avantatges al comprador (ac-
cessibilitat i control de despesa) i també al venedor (reduccid
del risc), incrementant el coneixement real de I’efectivitat del
producte i canviant la forma de pagament tradicional. En pro-
jectes de noves tecnologies i nous serveis també és possible
desenvolupar nous models de partenariats i noves formes de
finangament que redueixin el risc i que afavoreixin el control de
la despesa i la introduccié d’innovacions.

Una de les férmules que es proposen son els contractes de risc
compartit (CRC) definits com qualseval tipus d’acord que distri-
bueixi els riscs associats als resultats d’una relacié entre les
parts implicades, de manera que, davant les incerteses deriva-
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Els nwous escenaris demanen nous
models de collaboracio construits des
de la confianca, des del compromis
1 el desenvolupament d’habilitats

des d’una relacié entre les parts implicades, el que paga i el que
cobra, comparteixin beneficis i riscos. Aquests mecanismes de
relacio son extensibles a les noves tecnologies i als nous serveis.
En el concepte CRC s’inclou un conjunt de mecanismes mitjan-
cant els quals el finangador i el proveidor comparteixen el risc.

Es cert que instruments com els acords de garantia d’indica-
ci6 (no s’utilitza bé, no es paga) o de garantia de resultats (no
cura, no es paga) presenten una complexitat molt alta perquée
requereixen predefinir resultats acceptables perd especial-
ment poder mesurar els resultats de I'aplicacio. L'aparicié de
la medicina individualitzada i la seva introducci6 en el sistema
public faran necessari el desenvolupament de nous models
de partenariats. Possiblement els instruments disponibles ac-
tualment no sén els correctes per enfrontar-nos a aquests
reptes i la seva aplicacid generara més problemes que bene-
ficis a totes les parts. Els CRC ofereixen un escenari que, per
bé que no és facil d’'implementar, pot ajudar que les incerte-
ses associades als nous productes siguin compartides per les
parts, que es beneficiaran i aprendran d’aquesta relacio.

Per acabar: reptes de futur i conclusions

Innovacio, canvi de model economic, competitivitat sén ter-
mes que estan estretament relacionats. Els hospitals i el siste-
ma de salut tenen un paper clau en la definicié del nou model
economic. El desenvolupament d’aquest paper, pero, no sera
possible sense el reconeixement que la innovacio n’és I'ele-
ment clau i que la seva gestié és un procés estrategic de les
organitzacions. L'oportunitat passa per aprofitar les potencia-
litats de qué es disposa. El repte, fer-ho en clau estrategica.

Tot i la feina feta ens trobem als inicis de I'adopci¢ de la com-
pra publica d’innovacié per facilitar el desplegament de les
innovacions basades en valor. Estem aprenent de I’'experien-
cia local i europea i aquest aprenentatge ens esta ajudant a
verificar si el marc en el qual ens movem és exportable a totes
les realitats del Departament de Salut, és escalable a tot el
territori, és adaptable segons el tipus d’innovacio, és atractiu
per al mercat i, finalment, es demostra que funciona.



En paral-lel cal treballar per garantir que el financament de la
prestacid de I'atencid sanitaria i el nivell de reemborsament
s’adapti a I'adopcio i al desplegament de les innovacions basa-
des en valor i arribi a ser la darrera palanca de canvi perque la
compra publica de les innovacions basades en valor sigui realitat.

Els nous escenaris demanen nous models de col-laboracio
construits des de la confianga, des del compromis i des del
desenvolupament d’habilitats:

e d’habilitats per identificar quina necessitat pot ser satisfeta
mitjancant la compra d’innovacio;

e d’habilitats técniques per especificar la innovacio;

e d’habilitats per organitzar I'aprenentatge interactiu entre els
SOCIS;

e d’habilitats per subministrar incentius als proveidors (accés
als mercats ) i als clients (costos compartits...);

® d’habilitats per incloure criteris d’innovacio en els processos
de compra, del desenvolupament d’eines i instruments que
facilitin la tasca, i

e d’habilitats per avaluar I'impacte de les accions desenvolu-
pades. B
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ANGELSIMON

“ELS OBJECTIUS D’R+D+I NOMES
ES PODEN ASSOLIR AMB LA
COOPERACIO ENTRE ELSECTOR
PUBLICI EL PRIVAT”

nginyer i empresari, I'actual president d’Agbar va

néixer a Manresa I'any 1957. Es titulat per la Uni-

versitat Politécnica de Catalunya i MBA en Direc-

ci6 d’Empreses per ESADE. Des del 2010 ocupa
el seu actual carreci, des del 2013, el de vicepresident executiu
de Suez a carrec del Servei de I’Aigua a Europa. Ha treballat a
diferents paisos com ara Portugal i Xile, i el 2006 va protagonit-
zar la primera gran operacio europea d’Agbar al Regne Unit
amb I'adquisicié de Bristol Water.

Es possible, avui i en el futur previsible, prestar tots els
serveis publics i els serveis d’interés general sense cap
mena de col-laboracié entre el sector public i el sector
privat i social?

La governanca dels afers publics en les societats obertes del
segle XXI només es pot fer de manera col-laborativa, sumant
els esforcos del sector public i el privat.

La Uni¢ Europea (UE) sempre ha apostat per la col-laboracié
publicoprivada (CPP) perqué permet la vertebracié social i I'im-
puls del creixement economic. Implica més eficiencia econo-
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mica, augment i millora de la quantitat i qualitat dels equipa-
ments i els serveis publics, facilita 'impuls de la innovacio6 i la
possibilitat d’introduir una flexibilitat de financament més gran.

Quines soén les aportacions especifiques que pot fer el
sector privat que no pot fer directament el sector public
amb garantia de maxima qualitat i eficiéncia economica?
La garantia de maxima qualitat i eficiencia és el resultat del
desenvolupament del coneixement i la professionalitat, fruits
de la investigacio i la innovacio, ambits en els quals el sector
privat fa una aposta ferma.

La col-laboracié amb un operador privat global permet tenir
accés a una xarxa de coneixement que facilita rigor en el dia a
dia i, en situacions d’emergencia, permet una soluci6 més
rapida de les situacions i les crisis. L’existencia d’un operador
amb acreditada solvencia tecnica permet dinamiques profes-
sionals i laborals que garanteixen I'actualitzacié tecnologica
permanent dels seus professionals amb el consegtient bene-
fici per al servei i els ciutadans.

Els objectius de 'R+D+l només es poden assolir i maximitzar
amb la cooperacié entre el sector public i el sector privat.

L’experiéencia fins ara d’aquesta col-laboracié presenta
resultats positius com també zones fosques. Com valo-
reu la trajectoria del nostre pais en aquest terreny?
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La legislacié espanyola d’obres i serveis publics ha estat en
bona mesura una legislacié de concessions administratives,
tant en I'ambit estatal com en el de les entitats locals. Els grans
ports, les obres hidrauliques, el subministrament d’aigua pota-
ble, els subministraments dels serveis de telecomunicacions,
els serveis de transport de viatgers, etcétera, no serien imagi-
nables a Espanya al marge d’aquest sistema de col-laboracié.

L'alianca estrategica publicoprivada constitueix la millor ga-
rantia d’una gestio eficient i rigorosa dels recursos publics i
d’encert en I'adopcié de decisions sobre la seva aplicacio.
Aquestes aliances proporcionen racionalitat als projectes d’in-
fraestructures i serveis publics i en minimitzen sensiblement el
risc de fracas.

Tot i una practica molt estesa i continuada de la col-
laboracié publicoprivada a tot el mén amb resultats po-
sitius, hi ha un clima social i posicions politiques que
consideren inacceptable aquesta practica que estimen
beneficiosa només per al sector privat. Qué penseu que
genera aquesta opini6 social i politica i en qué es fona-
menta? Que cal perqué no es produeixi aquesta visio?
Seria bo fixar-se concretament en quines son les preocupaci-
ons reals dels ciutadans. Les enquestes demostren que
aquestes son 'atur, la precarietat laboral, les desigualtats so-
cials, el canvi climatic...

El debat sobre les diferents formes de gestié (publica, privada
0 en col-laboracié) no s’ha de fer sobre la base d’apriorismes
ideologics, sind sota parametres d’eficiencia, eficacia, qualitat
i excel-lencia del servei. El més important és, a partir d’'un de-
bat sere i racional, triar sempre la millor solucié en cada cas;
I’'operador que ofereixi el millor servei, en les millors condici-
ons, amb els més alts nivells d’inversio, d’'innovacié i de com-
promis amb el territori.

Res no ens diu que la gestid directa és més eficient que la
gestio indirecta. Ni des d’un punt de vista de servei per al
ciutada ni tampoc des d’un punt de vista economic. De fet,
succeeix el contrari. En ocasions s’han apuijat tarifes, com a
Arenys de Munt. En altres casos, com al Prat, el que hi ha sén
subvenciones directes.

Es possible evitar usos perversos de la CPP (financa-
ment il-legal, operacions amb pérdua de valor public o
sense, enriquiment il-licit, costos descontrolats...)?
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L’alianca estrategica
publicoprivada constitueix la nallor
garanlia d’una gestio eficient
1 rigorosa dels recursos publics

Es convenient recalcar que els prestadors de serveis publics
estan subjectes a la regulacié de les administracions publi-
ques que tutelen aquests serveis. Aquestes facultats de
control mai no es perden quan la gestio del servei s’externa-
litza en una empresa en regim de concessié o a través d’una
empresa mixta.

La participacié del sector privat, a més, preserva els serveis
de la intromissioé d’interessos conjunturals o partidistes que no
responguin a les necessitats d’una prestacio eficient del ser-
vei. Els politics, en cada moment, tenen les seves raons i bus-
quen fer propostes atractives per als seus votants. Es legftim
i respectable, perd en empreses amb un sistema de gover-
nanga ben estructurat, atentes a les prioritats establertes en
els dialegs amb els grups de relacio, s’aposta per una estra-
tegia a llarg termini i un compromis durador amb les perso-
nes, sigui quina sigui la conjuntura politica.

A més, les organitzacions privades disposen d’una politica de
compliance consolidada i respectada, en que els empleats
treballen amb una clara vocacid de servei a les persones.
Aquest fet diferencial respecte d’altres sectors econdomics
confereix un caracter propi a I'activitat que exerceixen tots els
seus treballadors.

Quins mecanismes de gesti6 de la relacié6 de col-
laboracié publicoprivada es poden incorporar que per-
metin obtenir el maxim valor public d’aquesta relacio,
erradicar les males practiques i oferir-ne una informa-
ci6 verag i rigorosa?

Per garantir el control eficag del servei és essencial que I’Ad-
ministracié publica empri els seus recursos a potenciar la fun-
ci6 de regulador. El reforg de la funcié de regulador redundara
en I'eficacia del servei i el benefici del ciutada.

Es important comptar amb organismes de seguiment i control
que ofereixin garanties i retin comptes no només als accionis-
tes sind als grups de relacio. La confianga entre les parts és
important perd no suficient.



El sector public sap gestionar aquesta relacié? | el sec-

tor privat? Quines recomanacions es podrien fer a amb-
dés sectors per tal de millorar continuadament la prac-
tica de la col-laboracié i la informacié sobre aquesta a
la ciutadania?

Amb regles ben definides, tant el sector public com el privat
han sabut i han de continuar sabent gestionar aquest model.
Historicament ha estat una relacidé que ha donat molt bons
fruits i ens ha permes avangar i progressar en els nivells de
qualitat de vida i desenvolupament de la ciutadania. El model
de col-laboracié publicoprivada consisteix en una relacio lleial
i equilibrada de llarg termini entre una organitzacié privada i
I’Administracié publica, que sempre manté la seva condiciod
de titular i responsable del servei i determina les condicions de
prestacié d’aquest i els seus nivells minims de qualitat.

Aquesta és una relacié en que I'empresa aporta capital, recur-
s0s, coneixement i capacitat de gestié i rep una remuneracio
justa i raonable, en tot cas limitada, basada sempre en el re-
sultat de I'explotacioé del servei o la infraestructura.

Tot i que I’'aigua no té cost economic com a producte, hi
ha un seguit d’actuacions (captacié, potabilitzacio,
transport en alta, distribucié porta per porta i manteni-
ment d’una pressié constant) que fan que el procés en
el seu conjunt sigui molt complex i ho sigui en especial
en una zona amb recursos hidrics escassos com la nos-
tra. En aquest context, com valoreu les possibilitats re-
als de remunicipalitzar el servei d’aigua com des d’al-
guns sectors es proposa?

Quan es parla de remunicipalitzacié com a mecanisme per recu-
perar el control d’un servei public s’incorre en un error perque no
es pot recuperar alld que mai no s’ha perdut. No es pot remuni-
cipalitzar alld que mai ha deixat de ser municipal. El concepte
remunicipalitzacié és en si mateix tendenciés. Es en el capitol de
les formules de gestié del servei on pot participar el sector privat,
bé sigui a través de concessions o d’empreses mixtes.

Es diu que l'aigua seria més barata amb la gestiod directa. | els
exemples el que demostren és que, quan s’ha assumit la gestid
des dels ajuntaments, no és més barata ni se’n millora la qualitat.
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Hem de tenir cura com a societat, des de I'exercici politic, de no
plantejar postulats que puguin perjudicar els interessos ciutadans.
Per sobre de tot han de prevaler els interessos de la ciutadania.

Agbar garanteix el subministrament d’aigua a Barcelona
des de fa més de 150 anys i avui és present a diversos
paisos com Xile, entre d’altres. A més ha ampliat el seu
objectiu social estenent-se a oferir serveis vinculats a
tot el cicle integral de I'aigua. Com valoreu la CPP des
de la seva experiéncia?

Moltes de les fites que han marcat la nostra trajectoria s’han
aconseguit gracies a la bona sintonia entre totes les parts
(Administracio, ciutadania, mén academic, entitats socials...)
dins d’un context de col-laboracié publicoprivada.

Portem més de 150 anys de servei del subministrament d’ai-
gua a totes les llars i complim els tres requisits per fer-ho (365
dies I'any, 24 hores al dia): la qualitat del servei als ciutadans
—tenim una llarga experiencia en aquest sector—, la professio-
nalitat dels treballadors i una gestio eficient.

Hem sabut adaptar-nos a les necessitats de Barcelona en
cada moment, i a les de totes aquelles poblacions on som, i
ho continuarem fent en el futur, sempre seguint criteris de
gestio professional i d’excel-lencia en el servei. Aquest és un
model d’exit que ha mostrat ser adequat i que ens ha permes
avangar i crear impacte positiu no només a Barcelona sin6 en
els territoris on treballem.

Quines reflexions i propostes podeu afegir que puguin
ajudar a assolir la maxima qualitat de la col-laboracio
publicoprivada en el procés de creacié de valor public
en la nostra societat?

El model de col-laboracié concessional europeu, que €s en es-
séncia el model tradicional de col-laboracié publicoprivada exis-
tent a Espanya, és avui més necessari que mai per fer front als
grans reptes als quals s’enfronta el manteniment de I'estat del
benestar. Aquests reptes son, principalment, assegurar la sos-
tenibilitat, amb nivells adequats de qualitat, dels grans serveis
publics que constitueixen el seu senyal d’identitat, i propiciar la
renovacio de les infraestructures, evitant-ne I'obsolescencia. Per
suposat també és fonamental la gestid del coneixement.

Nombrosos experts han alertat que els reptes de 'aigua a que
s’enfrontara la humanitat en el nostre segle tenen correspon-
déencia amb la pressié demografica i el canvi climatic.
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Pel que fa a la pressié demografica —que sobretot notarem a
les ciutats—, I'any 2050 la poblaci® mundial se situara en
9.700 milions d’habitants i el 2100 la xifra ascendira a 11.200
milions d’habitants. El canvi climatic, conseqtiéncia de I'escal-
fament global, impactara en I'aigua de manera evident. Les
situacions climatiques seran més extremes, sequeres greus,
fortes inundacions. Per tant, és essencial la resiliencia de les
ciutats, és a dir, la capacitat de suportar fenomens extrems i
de recuperar-se d’aquests. Aixd0 només s’aconsegueix amb
inversions importants en infraestructures, que requereixen de
manera indiscutible la col-laboracié publicoprivada. Hem de
recordar que la creacié d’aliances entre les diferents parts,
entre allo public i privat, esta alineada amb el missatge de les
Nacions Unides, concretat en I'objectiu 17 dels Objectius de
Desenvolupament Sostenible. B
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