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Direccion de Promocion de la Competencia®

PROBLEMAS DE COMPETENCIA EN EL MERCADO DEL SUELO
EN ESPANA

El documento de discusion de la CNC

El suelo tiene una importancia fundamental en la economia. El buen funciona-
miento del mercado del suelo resulta esencial para asegurar la eficiencia y competi-
tividad de muchas otras actividades econdémicas. El 3 de septiembre de 2013, la
Comision Nacional de la Competencia (CNC) publicé su analisis sobre los Problemas
de competencia en el mercado del suelo en Esparna, un documento de discusidn rea-
lizado en el marco de sus funciones de promocién en el que analiza el impacto que
tiene la intervencion publica en materia urbanistica, y propone una serie de recomen-
daciones para lograr un mejor funcionamiento del mercado del suelo. El objetivo de
este articulo es resumir los puntos principales del analisis y de las recomendaciones

realizados por la CNC.

Palabras clave: competencia, intervencion urbanistica, oferta de suelo.

Clasificacion JEL: D60, L40, R52.

1. Introduccion

El suelo tiene una importancia fundamental en
la economia. En primer lugar, es un factor produc-
tivo necesario e irremplazable en la practica totali-
dad de las actividades econdmicas. En segundo
lugar, constituye un activo financiero muy impor-
tante para hogares, empresas y sector publico. En
tercer lugar, es un elemento esencial en la produc-
cion de vivienda, un bien que representa un gran
porcentaje de la riqueza de los hogares, afectando
a sus decisiones de consumo y ahorro.

A pesar de que la intervencion publica en el
mercado del suelo se encuentra justificada por la

* Este articulo ha sido elaborado por Antonio Maudes Gutiérrez,
Director de Promocion de la Competencia, Joaquin Lopez Vallés, Sub-
director de Estudios, y Mateo Silos Ribas, Economista en la Sub-
direccion de Estudios.

Version de septiembre de 2013.
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existencia de fallos de mercado y de objetivos de
interés general, dicha intervencion puede, a su vez,
producir efectos indeseados sobre la competencia
y tener un impacto negativo sobre el bienestar
general. Por este motivo, los instrumentos regula-
torios que se establezcan deben dirigirse a corregir
los fallos de mercado detectados, pero sin distor-
sionar la competencia de forma innecesaria o des-
proporcionada.

La autoridad nacional de competencia en
Espafia ha analizado el mercado del suelo en dis-
tintas ocasiones y desde opticas diferentes. A prin-
cipios de la década de los noventa del siglo pasa-
do, el extinto Tribunal de Defensa de la Competen-
cia (TDC) analiz6 la competencia en el mercado del
suelo en dos informes (TDC, 1993 y TDC 1995).
Por su parte, la Comision Nacional de la Compe-
tencia (CNC) ha puesto de relieve en varios informes
y estudios sectoriales como una intervencion >



Direccion de Promocién de la Competencia

urbanistica inadecuada puede reducir la presion
competitiva en distintos sectores de la economia,
como el de la distribucion comercial (CNC, 2011)
o distribucion de carburantes en estaciones de ser-
vicio (CNC, 2012).

El 3 de septiembre de 2013, la CNC publicé su
analisis sobre los Problemas de competencia en el
mercado del suelo en Espania, un documento de
discusion realizado en el marco de sus funciones
de promocion de la competencia en el que analiza
el impacto de la intervencidn urbanistica en el fun-
cionamiento del mercado del suelo, y propone la
necesidad de un debate a fondo sobre la mejora
regulatoria en este sector, asi como una serie de
recomendaciones urgentes, para intensificar la
competencia antes de la modificacion del marco
normativo.

El presente articulo resume los puntos princi-
pales del analisis y de las recomendaciones reali-
zados por la CNC. En el apartado 2 se describe el
marco normativo actual del suelo en Espafia y las
principales fases del proceso urbanistico. En el
apartado 3 se realiza una caracterizacion economi-
ca del mercado del suelo. En el apartado 4 se estu-
dian una serie de indicadores del mercado del
suelo que apuntan a la existencia de ineficiencias
en su funcionamiento. Posteriormente, en el apar-
tado 5 se analizan los principales factores regula-
torios que estan afectando negativamente al nivel
de competencia. Finalmente, en el apartado 6 se
incluyen las recomendaciones y en el apartado 7 se
presentan las conclusiones del articulo.

2. Contexto juridico

El urbanismo espafiol contemporaneo nace con
la Ley de 12 de mayo de 1956 sobre Régimen de
Suelo y Ordenacion Urbana (LS 1956). Con la
aprobacion de 1a Constitucion Espafiola de 1978 (CE)
se atribuyeron a las comunidades autonomas (CCAA)
competencias exclusivas en las materias de orde-
nacion del territorio y urbanismo. La Sentencia del
Tribunal Constitucional (TC) 61/1997, de 20 de

marzo, clarificé las competencias urbanisticas por
parte de las distintas Administraciones Publicas
(AAPP) territoriales. El Estado ejerce una compe-
tencia indirecta a través de los titulos competen-
ciales contenidos en el articulo 149.1 de la CE. Por
su parte, las CCAA disponen de una competencia
directa para legislar sobre la totalidad del proceso
urbanistico (planeamiento, gestion y disciplina ur-
banistica). Finalmente, los Ayuntamientos ejercen
competencias ejecutivas en los tres ambitos del
proceso urbanistico en los términos previstos en la
legislacion estatal y autonomica. La normativa esta-
tal vigente es el Real Decreto Legislativo 2/2008,
de 20 de junio, por el que se aprueba el Texto Refun-
dido de la Ley de Suelo (TR, 2008). Junto con la
normativa estatal, la normativa fundamental en ma-
teria de ordenacion urbanistica viene configurada
por las respectivas leyes autondmicas de urbanismo.

La actividad urbanistica constituye un proceso
que se desarrolla en el tiempo y en el que se dis-
tinguen tres d&mbitos claramente diferenciados: pla-
neamiento, gestion, y disciplina.

El objetivo esencial del planeamiento urbanisti-
co es dibujar la ciudad, determinando qué suelos
son susceptibles de ser urbanizados y el uso al que
deberan destinarse. Los instrumentos de planea-
miento mas relevantes son los de caracter local,
que se subdividen en instrumentos de planeamien-
to general y de desarrollo. Dentro del planeamien-
to general, el Plan General constituye la pieza
esencial, siendo su finalidad principal clasificar! y
calificar? el suelo, realizando una ordenacion deta-
llada del suelo urbano y menos intensa de suelo
urbanizable. Dentro del planeamiento de desarrollo,
la figura mas importante es el Plan Parcial, median-
te el cual se lleva a cabo la ordenacion pormeno-
rizada del suelo urbanizable, culminandose de este [>

! La clasificacion del suelo consiste en asignar cada parte del terri-
torio municipal dentro de las categorias de suelo que tradicionalmente
han existido en el sistema urbanistico espafiol: suelo urbano, suelo
urbanizable y suelo no urbanizable.

2 La calificacion del suelo consiste en asignar usos e intensidades.
Los usos pueden ser globales o pormenorizados. Una de las caracteris-
ticas del planeamiento espafiol es que utiliza categorias de uso muy
detalladas y especificas y que permiten segmentar de modo muy por-
menorizado el suelo municipal.
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modo el proceso de ordenacidn, y legitimando el
desarrollo (ejecucion) del suelo de acuerdo con el
planeamiento.

Tras la aprobacion del planeamiento, se inicia
la fase de ejecucion o gestion urbanistica, en la
que el suelo se transforma conforme a lo estable-
cido en el planeamiento. En el urbanismo espatfiol,
el ejercicio del derecho a urbanizar obliga a los
propietarios a cumplir con una serie de obligacio-
nes, entre las cuales destaca la equidistribucion de
beneficios y cargas derivadas del planeamiento,
mecanismo que busca corregir las «inequidades»
que el planeamiento genera y que se hace efectivo
mediante alguno de los distintos sistemas de actua-
cion que existen (compensacion, cooperacion,
expropiacion, agente urbanizador, etcétera). A su
vez, los propietarios deben cumplir con otros debe-
res legales, que se relacionan principalmente con
las cesiones de suelo que deben realizar a favor de
la Administracion, el coste de las obras de urbani-
zacion previstas y la entrega de las infraestructuras
correspondientes. Una vez que los propietarios solu-
cionan los aspectos juridicos de la fase de gestion (el
aspecto esencial es la equidistribucion), comienza la
ejecucion material, en la que se dota a las parcelas de
los servicios e infraestructuras necesarias para que
adquiera la condicion de solar.

La disciplina urbanistica constituye la tercera
fase principal del proceso urbanistico. En esta
etapa, las AAPP, en especial la municipal, tienen
que controlar que las diversas formas de uso del
suelo concuerdan con las determinaciones del pla-
neamiento. El dmbito mas relevante es el control
preventivo, que consiste en el sometimiento de
ciertas actuaciones a una autorizacion, a través de
la previa y preceptiva licencia municipal.

En ultimo término, resulta conveniente hacer
referencia a los instrumentos de intervencion en el
mercado del suelo atribuidos a los poderes publicos,
que convierten a éstos, simultaneamente, en regula-
dor y agente econdmico interesado en el mercado
del suelo. Los tres instrumentos principales son los
Patrimonios Publicos de Suelo (PPS), los derechos
de superficie, y lo derechos de tanteo y retracto. La
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finalidad de estos instrumentos es regular el merca-
do, pero también asegurar determinados objetivos del
planeamiento.

3. Caracterizacion economica del suelo.
Fallos del mercado y costes de la
intervencion

El suelo constituye el bien inmobiliario por natu-
raleza. Econdmicamente, €s un recurso €scaso, no
renovable, irreproducible, inmovil, heterogéneo, du-
radero, y un deposito de valor, fundamental como
activo real y financiero, tanto para hogares como
para empresas. Estas caracteristicas proporcionan
al suelo cierta unicidad como bien econdémico y
tienen implicaciones importantes para el funciona-
miento del mercado, de forma previa a cualquier
tipo de intervencion publica. En concreto, la inmo-
vilidad y la heterogeneidad del suelo contribuyen
a segmentar espacialmente el mercado, favorecen
la persistencia de desequilibrios, y pueden generar
posiciones monopolisticas en determinadas circuns-
tancias.

El suelo es un recurso de extrema relevancia en
la economia, fundamentalmente porque constituye
un factor productivo necesario en la practica tota-
lidad de las actividades econdémicas. Ademas, es
un elemento esencial en la produccion de vivienda,
un bien que reviste una dimension social de tras-
cendencia, y representa un gran porcentaje de la
riqueza de los hogares. De acuerdo con datos del
Ministerio de Fomento, en 2012 el valor total de
las transacciones de suelo en Espafia ascendio a
aproximadamente 2.600 millones de euros, si bien
en los ultimos afios el mercado ha realizado un
ajuste historico en términos de precios y cantida-
des, que se ha traducido en una caida considerable
del valor total de las transacciones, que en el afio
2004 alcanzo los 23.015 millones de euros. A su
vez, el suelo es un componente significativo en el
valor de la vivienda. En 2009, el valor del stock de
suelo sobre el valor total del stock de vivienda llegd
a representar el 45 por 100 en Espafa (Uriel y >
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Albert, 2012), porcentaje que también varia a lo
largo de los ciclos economicos, especialmente pro-
nunciados en este sector. En cuanto a su importancia
en el sector financiero, en 2011 los activos del sec-
tor financiero vinculados a crédito promotor corres-
pondientes a suelo o promocidn en curso ascendian
a 132.000 millones de euros.

Como ha senalado la literatura econdomica en
este ambito, la existencia de fallos de mercado jus-
tifica la intervencion publica en el mercado del
suelo (véase, por ejemplo, Brueckner, 2011, Chesire
y Vermoulen, 2009, o Mills y Hamilton, 1994). En
primer lugar, en el mercado del suelo existen
externalidades. Por un lado, las derivadas de usos
del suelo incompatibles entre si (por ejemplo, una
fabrica que genere contaminacion sobre una zona
residencial circundante). Por otro lado, las vincu-
ladas al crecimiento espacial excesivo y desorde-
nado de las ciudades, como la congestion de las
infraestructuras de transporte, la pérdida de espa-
cios abiertos, o el coste externo, en términos de
infraestructuras y servicios, derivado del proceso
urbanizador. En segundo lugar, existen bienes publi-
cos, como los parques y jardines, o el sistema de
alcantarillado. En tercer lugar, existen problemas de
informacion, tanto imperfecta como asimétrica. En
cuarto lugar, la heterogeneidad y localizacion espe-
cifica del suelo favorece, en determinadas situacio-
nes, la existencia de poder de mercado local.

A pesar de que alguna forma de intervencion
publica en el mercado del suelo esté justificada, la
literatura economica también sefiala que dicha
intervencion puede generar costes (Chesire, 2009
o Brueckner, 2009). En primer lugar, las principa-
les formas de intervencion limitan la oferta de
suelo y encarecen la propiedad inmobiliaria (resi-
dencial, comercial, industrial) en el area urbana
(Thlanfeldt, 2007 o Glaeser, Gyourko y Saks, 2005).
En segundo lugar, al reducir el espacio disponible
para el establecimiento de diferentes actividades
economicas, puede limitar el nivel de competencia
en multitud de sectores econémicos cuyo mercado
geografico tiene un caracter local. En tercer lugar,
al encarecer el precio de la propiedad inmobiliaria

o reducir la dimension de los espacios donde abrir
establecimientos, la intervencion afecta negativa-
mente a la productividad empresarial (véase, por
ejemplo, Chesire, Hilber, y Kaplanis, 2011). En
cuarto lugar, la intervencion, en la medida en que
limita la cantidad disponible de suelo o ralentiza
su transformacion o adecuacion, reduce la elastici-
dad de la oferta de suelo y de la propiedad inmo-
biliaria (véase, por ejemplo, Caldera-Sanchez y
Johansson, 2011), lo que lo que reduce su capacidad
para adaptarse a las condiciones cambiantes del mer-
cado y genera un mayor crecimiento y volatilidad de
los precios, como se analiza en mayor detalle en el
parrafo siguiente. En quinto lugar, por sus efectos
sobre la elasticidad de la oferta, la regulacion urba-
nistica también puede limitar la movilidad laboral
(OCDE, 2011) o desviar el crecimiento econdmico
hacia zonas relativamente menos productivas
(Glaeser, Gyourko y Saks, 2006), afectando negativa-
mente al nivel de productividad agregada.

La oferta real de suelo es la oferta de suelo urba-
nizado, es decir, la oferta de solares listos para edi-
ficar. A corto plazo, la oferta de suelo es relativa-
mente ineldstica, mientras que a largo plazo su elas-
ticidad es mayor, principalmente porque la produc-
cion de suelo es una actividad que implica abundan-
tes recursos de tiempo y sus correspondientes costes.
La elasticidad de la oferta depende de una multipli-
cidad de factores, entre los que se encuentran el nivel
de incertidumbre, el acceso a la financiacién, o la
disponibilidad real de suelo. Un factor adicional que
resulta crucial en el comportamiento de la oferta es
la intensidad de la regulacion urbanistica. Una regu-
laciéon muy restrictiva, que limite la cantidad de
suelo apto para ser incorporado al proceso urbanisti-
co o dificulte su transformacion, elevara la pendien-
te de la oferta de suelo, configurando una oferta mas
inelastica en comparacion con un escenario regula-
torio menos restrictivo. Por lo tanto, los mercados
sometidos a regulaciones que introducen una mayor
rigidez de oferta contribuyen a generar un mayor
crecimiento y volatilidad de los precios, exacerban
las fluctuaciones del ciclo inmobiliario, elevan la
probabilidad de que surjan burbujas especulativas >

BOLETIN ECONOMICO DE ICE N° 3044
DEL 1 AL 31 DE OCTUBRE DE 2013



PROBLEMAS DE COMPETENCIA EN EL MERCADO DEL SUELO EN ESPANA

Fuente: OCDE (2011).

GRAFICO 1
ELASTICIDAD DE LA OFERTA DE VIVIENDA A LARGO PLAZO EN UNA SELECCION DE PAISES DE LA OCDE
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Nota: los datos son estimaciones de la elasticidad-precio a largo plazo de la oferta de vivienda nueva.

y de que su duracion sea mayor, y, en definitiva, favo-
recen una mayor inestabilidad macroeconomica.

La demanda de suelo se encuentra constituida por
dos segmentos principales: las AAPP y las empresas
de promocion inmobiliaria (San Martin, 1996). Las
AAPP demandan suelo por distintos motivos, entre
los que se encuentran la construccion de infraestruc-
turas o de parques y escuelas. Por su parte, la deman-
da originada en las empresas de promocion inmobi-
liaria se encuentra vinculada a la demanda final de
propiedad inmobiliaria, que a su vez responde a dis-
tintas tipologias (viviendas, espacios industriales, ofi-
cinas, etcétera). A su vez, existe una demanda por
motivos de inversion, muy ligada a las perspectivas
de la evolucion de los precios de la vivienda respec-
to a otros activos reales o financieros.

4. Indicadores de funcionamiento del
mercado del suelo en Espaiia

La CNC analiza una serie de indicadores que
apuntan a la existencia de ineficiencias en el funcio-
namiento del mercado del suelo. En primer lugar,
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Espafia tiene una oferta de vivienda a largo plazo,
uno de cuyos principales determinantes es la elasti-
cidad de la oferta de suelo a largo plazo, cuya elasti-
cidad precio es inferior a la unidad (en concreto, 0,5)
y mas inelastica que en muchos otros paises (Gra-
fico 1).

En segundo lugar, Espafia se encuentra entre
los paises de la OCDE en los que mas ha crecido el
precio real de la vivienda desde 1980. Por supuesto,
dicha evolucion puede explicarse porque en Espafia
el crecimiento de la demanda haya sido relativa-
mente mas intenso que en otros paises®. Ahora bien,
la oferta del suelo y su rigidez relativa también ha
tenido un papel determinante, como han resaltado
distintas instituciones (véase, por ejemplo, FMI,
2009 y OCDE, 2007). >

3 La evolucion de los precios en el mercado del suelo y de la vivien-
da se ve afectada por factores de demanda y oferta. El crecimiento de
los precios de la vivienda durante las ultimas décadas tanto en Espaila
como en otros paises se vio influido tanto por variables de demanda
(como el aumento de la renta real o la reduccion en los tipos de interés)
como de oferta, en la que inciden elementos de tipo estructural y regu-
latorio. Lo importante es que, ante aumentos de demanda motivados
por distintos factores, la oferta es relevante en el comportamiento de
los precios y en el equilibrio que finalmente alcanza el mercado.
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GRAFICO 2
PRECIO MEDIO DEL SUELO URBANO EN ESPANA (EN EUROS M2, PRECIO EN EL Il TRIMESTRE DE CADA ANO). 2004-2012
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En tercer lugar, la baja elasticidad relativa de la
oferta de vivienda en Espafa no parece deberse a la
escasez fisica de suelo en Espafia. En el contexto de
la OCDE, Espaia se encuentra entre los paises con
una intervencion urbanistica relativamente mas res-
trictiva (OCDE, 2011). Por otro lado, su densidad de
poblacidn, indicador de la escasez de suelo fisico, es
relativamente baja en términos comparativos. En
consecuencia, parece que el factor que estaria inci-
diendo mas en la rigidez de oferta observada seria el
regulatorio y su caracter relativamente restrictivo.

En cuarto y ultimo lugar, tras la ultima fase
expansiva iniciada a finales de los aflos noventa del
siglo pasado, el mercado ha experimentado reciente-
mente un ajuste historico. De acuerdo con datos del
Ministerio de Fomento, tomando como referencia el
maximo alcanzado en el tercer trimestre de 2007, el
precio medio del m? de suelo en Espafia se ha redu-
cido un 41 por 100 en el tercer trimestre de 2012
(Grafico 2). A nivel regional se observan dinamicas
distintas, caracterizadas por procesos de ajuste de
precios y cantidades marcadamente heterogéneos.

S. Factores regulatorios que restringen la
competencia

Tras analizar la importancia de la intensidad re-
gulatoria en el funcionamiento del mercado del suelo,

la relativa rigidez de la oferta en Espaia y su rela-
cion con la regulacion, la CNC estudia una serie de
factores caracteristicos de la intervencion urbanis-
tica en Espafa que contribuyen a limitar la compe-
tencia en el mercado del suelo y a generar la rigi-
dez de oferta observada. A continuacion, se expo-
nen los puntos principales del analisis realizado
por la CNC.

5.1. La delimitacion administrativa mediante el
planeamiento urbanistico, del suelo que
puede urbanizarse y de como debe
urbanizarse

5.1.1. Delimitacion del suelo que puede
urbanizarse: frontera urbanistica

Mediante la técnica de clasificacion, la Admi-
nistracion (principalmente la municipal) establece
una frontera urbanistica que demarca el suelo sus-
ceptible de ser urbanizado (urbanizable) y excluir
parte del territorio del proceso urbanizador (no
urbanizable). El suelo excluido incluye tanto el suelo
protegido por motivos de interés general como el
suelo excluido por razones de programacion tem-
poral y que, en principio, podria ser urbanizado en
el futuro, cuando el planificador, de forma discre-
cional, lo considere conveniente. Asi, la frontera >
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urbanistica constituye un instrumento utilizado para
controlar el crecimiento espacial de la ciudad, que en
ausencia de intervencion, podria resultar economica-
mente ineficiente, y producir un consumo excesivo
de espacios abiertos, demasiada congestion, y un
gasto innecesario en infraestructuras y servicios. Es
decir, una ciudad demasiado costosa.

Sin embargo, la frontera urbanistica entrana de-
terminados costes que deben tenerse en cuenta a la
hora de valorar su justificacion. En primer lugar,
tedrica y practicamente no constituye el mecanis-
mo mas eficiente para solucionar los fallos de
mercado que pueden dar lugar a un crecimiento
espacial excesivo y desordenado. Fundamentalmen-
te, la frontera urbanistica estd dirigida a evitar el
sintoma (el posible crecimiento espacial excesivo)
pero no la causa de dicho resultado (los fallos de
mercado que impedirian que la solucion competi-
tiva sea Optima) (Brueckner, 2011). En segundo
lugar, la frontera urbanistica impide que la compe-
tencia sea la fuerza fundamental en la determina-
cion del suelo que tiene que ser urbano (tanto en
términos de cantidad como de localizacion®), lo
que 1) distorsiona ineficientemente el proceso de
formacion del precio del suelo en el area urbana,
ii) otorga poder de mercado a los propietarios de
suelo susceptible de ser urbanizado, y iii) favorece
la aparicion de procesos de busqueda de rentas por
parte de distintos agentes del mercado, publicos y
privados, para conseguir un trazado final favorable
a intereses no generales. En altimo lugar, su deli-
mitacion final puede verse distorsionada tanto por
los procesos de busqueda de rentas como por la
dependencia de los Ayuntamientos en los ingresos
dependientes del suelo.

La teoria econdmica ofrece instrumentos alter-
nativos de intervencion mas eficientes para corre-
gir los fallos de mercado asociados al crecimiento
excesivo de un area urbana. Una alternativa avan-
zada por la CNC en su documento de discusion
podria ser la utilizacion de mecanismos de precio

4 Excluidos siempre todos aquellos terrenos que por razones de inte-
rés general deban mantenerse fuera del mercado.
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de caracter pigouviano®, que resultan superiores en
términos de eficiencia, puesto que atacan directa-
mente los fallos de mercado, permiten internalizar
las externalidades y contribuyen a minimizar las
distorsiones economicas derivadas de la interven-
cion publica®. Desde el punto de vista tedrico, pue-
den sugerirse también otras alternativas, si bien
menos eficientes a priori que los mecanismos de
precio. Una de ellas podria consistir en la asigna-
cion de derechos de urbanizaciéon mediante meca-
nismos competitivos, a través de los cuales el pla-
nificador podria controlar la cantidad de suelo que
es posible urbanizar en cada momento del tiempo,
evitando la identificacion concreta y discrecional
de las parcelas a urbanizar.

5.1.2. Delimitacion del uso del suelo:
calificacion

A través del planeamiento y en concreto de la
técnica de calificacion, la autoridad urbanistica
determina el uso del suelo, asi como otras caracte-
risticas relevantes en su aprovechamiento, como la
edificabilidad. En teoria, la finalidad principal de
la calificacion es evitar externalidades entre usos
incompatibles (por ejemplo, que una fabrica gene-
radora de residuos contamine un bloque de vivien-
das adyacente) y reservar suelo para bienes con
caracteristicas de bien publico, que tendra que ser
cedido por los propietarios en la fase de transfor-
macion del suelo.

A pesar de su motivacion, conviene seialar que
la zonificacion no corrige totalmente la externali-
dad (por ejemplo, la derivada de la contamina-
cion), puesto que simplemente la agrupa en un lugar
concreto, pero sin ajustar el nivel de contamina-
cion al nivel econdmicamente 6ptimo. >

> Estos instrumentos permiten alinear los incentivos privados con la
eficiencia social. En el caso de externalidades negativas, estos instru-
mentos suelen ser impuestos o tasas correctoras, diseflados para hacer
que los agentes privados tengan en cuenta el coste social derivado de la
externalidad negativa.

¢ Por ejemplo, para la pérdida de espacios abiertos y la congestion
podrian utilizarse tasas y peajes. A su vez, para corregir la no interna-
lizacion del coste total adicional en términos de infraestructuras y ser-
vicios producido por la nueva urbanizacion, pueden utilizarse las deno-
minadas tasas de impacto o desarrollo.
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A su vez, este mecanismo presenta otros inconve-
nientes. En primer lugar, la calificacion segmenta adi-
cionalmente, por usos, el suelo municipal e impide
que sea la competencia la que asigne el suelo entre
posibles usos economicos alternativos. De hecho, la
zonificacién excesivamente detallada del suelo,
puede restringir la competencia de forma innecesaria
y desproporcionada’, reduciendo el espacio disponi-
ble para establecimientos en multitud de sectores eco-
némicos donde el mercado geografico tiene caracter
local. Adicionalmente, el planecamiento puede dar
como resultado que el suelo contemplado para un
determinado uso no sea del tamarfio suficiente, o
incorporar restricciones adicionales, como tamafios
minimos de parcela o distancias minimas discreciona-
les entre establecimientos, cuyo efecto es restringir
todavia mas la competencia, perjudicando el funcio-
namiento del sistema economico. En segundo lugar,
del mismo modo que la frontera urbanistica, la efi-
ciencia de este instrumento puede verse distorsionada
por los comportamientos de busqueda de rentas y la
dependencia de los Ayuntamientos de los ingresos
provenientes del suelo. En tercer lugar, la zonificacion
caracteristica del urbanismo espafiol actual tiende a
limitar en cierto modo la aparicion de zonas de uso
mixto, y puede llevar, en combinacion con la cesion,
auna provision ineficiente de bienes publicos urbanos
(O’Sullivan, 2011 y Riera, 1997).

De acuerdo con la CNC, existen alternativas que
podrian ser menos distorsionadoras y mas favorables
a la asignacion de suelo mediante mecanismos de
mercado. Para evitar las externalidades entre usos
incompatibles, podrian utilizarse, con caracter gene-
ral y fundamental, reglas o estandares que, por un
lado, permitan corregir la externalidades pero que a
la vez posibiliten que el uso del suelo se determine,
en gran medida, a través del mercado y no a través
del planeamiento disefiado por la autoridad urbanis-
tica (O’Sullivan, 2011). Mediante esta técnica no se

7 Como sefiala la CNC, los usos posibles no estan establecidos en la
legislacion autonomica y dependen fundamentalmente de la autoridad
urbanistica municipal. A pesar de que la casuistica es variadisima,
siempre se trata de un planeamiento muy detallado, que utiliza un
nimero elevadisimo de categorias de uso pormenorizado que segmen-
tan todo el territorio municipal.

separarian usos entre si, sino que se garantizaria la
compatibilidad entre usos mediante el cumplimiento
de unas reglas estables, previamente establecidas,
conocidas por todos los operadores e iguales para
todos los agentes?®.

5.2. Complejidad y heterogencidad,
discrecionalidad e inconsistencia de la
intervencion urbanistica

En primer lugar, en cuanto al nivel de comple-
jidad, el sistema de planeamiento espafiol utiliza
un numero muy elevado de instrumentos, cada uno
con sus fases de tramitacion y aprobacion y sus
tramites correspondientes. A su vez, la compleji-
dad inherente al sistema se ve agravada por la hete-
rogeneidad normativa a nivel autonémico y muni-
cipal y la falta de transparencia y predictibilidad. En
segundo lugar, los Ayuntamientos tienen un margen
innecesariamente amplio de discrecionalidad a lo
largo de todo el proceso urbanistico. En términos
generales, no tienen que ajustarse a unos criterios
claros y objetivos en su actuacion, y la subjetividad
suele ser la norma. En tercer lugar, la intervencion
urbanistica, y en concreto el planeamiento, exhiben
un grado de inconsistencia temporal considerable.
La inconsistencia se origina a partir de dos factores
principales. Por un lado, la falta de correspondencia
entre el planeamiento y las necesidades reales del
mercado, iniciales y en el tiempo. Por otro lado, por
la dependencia fiscal de los Ayuntamientos en los
ingresos relacionados con el suelo, en concreto, en
las compensaciones urbanisticas que obtienen a cam-
bio de modificar el planeamiento via convenios
urbanisticos’. La bisqueda de financiacion por >

8 Por ejemplo, mientras que la calificacion actual tiende a separar
grandes superficies de zonas residenciales, la calificacion por estanda-
res establece unos requisitos para que un centro comercial situado cerca
de una zona residencial no genere externalidades sobre ésta.

° La normativa estatal y autondmica reconoce la validez a los denomi-
nados convenios urbanisticos de planeamiento, figura mediante la cual la
Administracién pacta con los particulares impulsar determinados cambios
en el planeamiento. En el supuesto de que se aprueben las modificaciones
a las que alude el convenio, el particular estd obligado a cumplir con los
compromisos acordados en el convenio, que pueden ser de distinta indo-
le, entre otros, entrega de dinero en metalico o construccion de infraes-
tructuras (por ejemplo, un polideportivo o un aparcamiento).
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parte del Ayuntamiento a través de la constante
modificacion del planeamiento favorece estrategias
muy restrictivas de planeamiento inicial (Riera,
1997), que buscan modificar el planeamiento a lo
largo del tiempo para obtener compensaciones
urbanisticas, a menudo en un marco de bilaterali-
dad con un agente privado.

Todos estos factores incrementan el nivel de
impredictibilidad, incertidumbre, e inseguridad juri-
dica en el mercado del suelo, lo que ademas de resul-
tar radicalmente contrario al objetivo fundamental
del planeamiento, limita la entrada de operadores y
obstaculiza la competencia en el mercado del suelo,
dificultando que los agentes tomen decisiones de
localizacion eficientes. Ademas, la CNC destaca
como los convenios urbanisticos generan problemas
de competencia propios, en concreto, porque se han
convertido en un medio para que determinados
agentes del mercado obtengan ventajas competitivas
injustificadas en un contexto general de opacidad,
negociacion bilateral y asimetrias de informacion.

En opinidn de la CNC, el establecimiento de un
sistema urbanistico basado en mecanismos de
mercado, reglas, e instrumentos de tipo estructural
vinculantes para la autoridad urbanistica, reduciria
en gran medida los problemas analizados.

5.3. Costes de transaccion y rigidez en el
proceso urbanistico

La produccion de suelo urbanizado consiste en
dotar al suelo de los servicios e infraestructuras
necesarias para que adquiera la condicion de solar.
Este proceso deberia ser agil y rapido, en virtud de
que la oferta efectiva de suelo es la oferta de suelo
urbanizado. No obstante, el proceso de urbanizacion
en Espafia es, con caracter general, muy lento'?. Esta
dilatacion en el tiempo se explica por varios factores.
En primer lugar, con caracter general, para poder
urbanizar el suelo pueden ser necesarios cambios en
el planeamiento general y, en todo caso, deben apro-

10 Por ejemplo, en caso de que la transformacion del suelo requiera
un cambio en el planeamiento general, su urbanizacion puede tardar
entre 4,5 y 14,5 afios.
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barse instrumentos de planeamiento de desarrollo,
cuya tramitacion alarga el proceso de urbanizacion.
Por ejemplo, la tramitacion de un Plan Parcial, que
suele ser necesario para urbanizar el suelo urbani-
zable, puede tardar hasta 2 afios.

En segundo lugar, existen costes de transaccion
adicionales, en especial en la fase de ejecucion juri-
dica del planeamiento. Como se ha sefialado en la
parte inicial, el sistema establece que en esta fase
deben solucionarse las inequidades generadas por el
propio planeamiento mediante la equidistribucion de
los beneficios y las cargas del planeamiento, cuyo
funcionamiento efectivo se ve obstaculizado por
numerosos costes de transaccion'! (Riera, 1997),
que dificultan las negociaciones entre propietarios y
cuyo resultado final es configurar un sistema com-
plejisimo, que retrasa notablemente la produccion de
suelo urbanizado.

La lentitud en el proceso de urbanizacion del
suelo, provocada por los costes de transaccion y la
rigidez del sistema, limita considerablemente la
competencia en el mercado del suelo y en otros mer-
cados de la economia, reduce la elasticidad de la
oferta, y favorece mayores alzas en los precios ante
aumentos en la demanda dados. En este sentido, la
CNC considera que si el planeamiento se flexibiliza-
se en linea con lo que se ha argumentado en aparta-
dos previos, no se generarian tantas inequidades ex-
ante, lo que eliminaria la necesidad de solucionarlas
ex-post y simplificaria la fase de gestion.

5.4. Intervencion directa de las AAPP en el
mercado del suelo

Como se indicd en la seccion dedicada al con-
texto juridico, el marco legal vigente reconoce a la [>

I En concreto, la CNC se centra en los costes de transaccion carac-
teristicos del sistema de compensacion, que es el que tiene un caracter
mas privado. Entre otros, alude a la necesidad de constituir una junta de
compensacion, proceso sometido a innumerables tramites, o a factores
que dificultan las negociaciones entre los propietarios para alcanzar un
acuerdo sobre la equidistribucién, como el disefio por parte del plani-
ficador de las unidades de ejecucion o el caracter estatico de los coefi-
cientes de ponderacion que se utilizan en los procesos de redistribucion
entre propietarios y que pueden no guardar relacion con el valor real de
los terrenos.
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Administracion, y en concreto a los Ayuntamientos,
una serie de instrumentos para intervenir directa-
mente en el mercado del suelo. La finalidad de
estos instrumentos, principalmente, los Patrimonios
Publicos de Suelo (PPS) y los derechos de tanteo y
retracto, es regular directamente el mercado (por
ejemplo, ofertando suelo publico para controlar
los precios o interviniendo en el proceso de forma-
cion de precios de forma directa), y asegurar deter-
minados objetivos del planeamiento.

En opinién de la CNC, el hecho de que la
Administracion tenga la capacidad para incidir de
forma directa en la determinacion de las cantida-
des y los precios de este mercado es una restric-
cion a la competencia desproporcionada que no
parece justificada. Partiendo de que el objetivo de
estos instrumentos es «impedir la especulaciony,
en linea con el objetivo que el articulo 47 de la CE
establece para el sistema urbanistico, la solucion
optima para conseguirlo no consiste en asignar un
papel de intervencion directa a la Administracion
como operador interesado. Una medida mas eficaz
seria eliminar las restricciones a la entrada y esta-
blecer un régimen de competencia en el mercado
del suelo, que permita que el libre juego de la ofer-
ta y la demanda regule este mercado.

Adicionalmente, la CNC argumenta que el hecho
de que la Administracion sea también regulador en
este mercado, y que los PPS puedan ser utilizados
para obtener financiacion municipal, crea un esque-
ma de incentivos perversos para los Ayuntamientos,
que disenaran su regulacion urbanistica teniendo
en cuenta sus ingresos fiscales, y no inicamente el
bienestar general'?. De hecho, en la practica, los
Ayuntamientos no utilizan sus PPS para regular el
mercado, sino para financiarse. Ademas, en muchos
casos, no estan destinando los PPS a vivienda pro-

12 Asi, se generan incentivos para restringir la oferta de suelo y obte-
ner mas ingresos mediante transacciones directas con los PPS o para
obtener mas dinero en metalico, en sustitucion del suelo, en la parte de
la cesion. También para utilizar de forma estratégica la oferta de suelo
de la que disponen, que es considerable (por ejemplo, de acuerdo con
datos del Ministerio de Fomento, en el area urbana de Madrid, la
Administracion es propietaria del 44,6 por 100 del suelo urbano no edi-
ficado).

tegida u otros fines de tipo social, que es lo que esta-
blece el marco legal vigente.

6. Recomendaciones

Tras el analisis realizado, la CNC concluye que
es necesario discutir y articular una serie de mejo-
ras en el marco normativo, que permitan corregir
los fallos de mercado y cumplir con determinados
objetivos de interés general pero que a la vez favo-
rezcan un funcionamiento competitivo del merca-
do del suelo.

Por un lado, la CNC considera que determina-
das alternativas a los mecanismos actuales de in-
tervencion publica valoradas en el informe deben
ser objeto de un debate mas profundo, en el que se
pueda abordar adecuadamente su conveniencia. En
primer lugar, utilizar mecanismos impositivos (de
precio) o de derechos de urbanizacion en lugar de
la actual delimitacion de la frontera urbanistica.
Ello supondria convertir en suelo apto para ser
urbanizado todo el suelo que no deba estar prote-
gido por motivos de interés publico conveniente-
mente justificados'?, y que la extension espacial
adecuada de las ciudades se consiguiera a través de
los mecanismos impositivos o de licitacion de dere-
chos. En segundo lugar, sustituir la zonificacion ca-
racteristica del actual urbanismo espafiol (muy de-
tallada, intervencionista, y determinada restrictiva-
mente ex ante, pudiendo ser flexibilizada ex post,
por ejemplo de forma bilateralmente convenida)
por la utilizacion de reglas o estandares conocidos y
estables que, corrigiendo las externalidades por usos
incompatibles, permitan que el mercado sea la >

13°0 dicho de otra manera, s6lo debe de operar el mercado (pero
realmente debe operar el mercado) en aquellos terrenos aptos para ser
urbanizados, excluyendo rigurosamente todo aquel suelo que deba estar
protegido por motivos de interés publico convenientemente justificados.
A nivel tedrico nada impide que el suelo que deba estar protegido por
motivo de interés publico convenientemente justificado sea tan amplio
como las administraciones hayan correctamente justificado. Ese terreno
protegido quedaria fuera del mercado del suelo y no se podria devolver a
¢l de forma discrecional, pues seria necesaria una nueva justificacion en
sentido contrario, lo cual parece muy probable que pueda darse de forma
generalizada en a practica.
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fuerza fundamental a la hora de asignar suelo entre
actividades y usos alternativos en la economia.

En todo caso, la CNC considera que, con inde-
pendencia de la importancia y necesidad de pro-
fundizar en la discusion sobre este tema, dentro de
la configuracion actual del sistema urbanistico
espafiol, existen elementos sobre los que las AAPP
competentes deberian de actuar de forma inmedia-
ta para favorecer la competencia en el mercado del
suelo e impulsar el crecimiento de la economia
espafiola y la creacion de empleo. En este sentido,
la CNC recomienda:

— Promover un planeamiento urbanistico en el
que los usos delimitados por la calificacion no sean
innecesariamente detallados y pormenorizados.

— Introducir la obligacion de que los planes
urbanisticos incorporen una Memoria de Competen-
cia, cuyo objetivo sea evaluar la planificacion
urbanistica desde el punto de vista de la competencia.

— Asegurar que los procesos de elaboracion y
aprobacion de los instrumentos de planeamiento y
convenios urbanisticos se realicen de acuerdo con
los principios de publicidad, transparencia, concu-
rrencia y no discriminacion.

— Introducir medidas para reducir los costes de
transaccion en la fase de gestion urbanistica y agi-
lizar la transformacion del suelo.

— Garantizar que los Patrimonios Publicos de
Suelo se destinen efectivamente a los fines esta-
blecidos en la normativa vigente.

— Promover la eliminacion de los derechos de
tanteo y retracto de las AAPP sobre los terrenos.

7. Conclusiones

A pesar de que la intervencion publica en el mer-
cado del suelo se encuentra justificada por la exis-
tencia de fallos de mercado y de objetivos de interés
general, dicha intervencion puede, a su vez, producir
efectos innecesarios o desproporcionados sobre la
competencia y tener un impacto negativo sobre el
bienestar general, el crecimiento econémico y la crea-
cion de empleo. El 3 de septiembre de 2013, la
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CNC aprobo su analisis sobre los Problemas de
competencia en el mercado del suelo en Esparia, un
documento de discusion realizado en el marco de
sus funciones de promocion en el que analiza el
impacto de la intervencion urbanistica en el mer-
cado del suelo, y propone recomendaciones para
intensificar la competencia.

La CNC enfatiza que la intervencion de las Ad-
ministraciones Publicas en el mercado del suelo
estaria justificada por los fallos de mercado inheren-
tes al sector. No obstante, dicha regulacion no debe
distorsionar injustificadamente el mercado, pues se
corre el riesgo de originar fallos del sector publico,
que pueden ser atn mayores que los que la regula-
cion pretende solucionar. Este riesgo es especial-
mente elevado cuando la intervencion publica no
aplica sistematicamente los principios de necesidad
y proporcionalidad, conceptos centrales en la mejo-
ra regulatoria (better regulation).

De acuerdo con el analisis de la CNC, la inter-
vencidn urbanistica en Espafa restringe innecesa-
riamente la competencia en el mercado del suelo y
contribuye a generar una oferta de suelo mas rigi-
da. Las principales fuentes de ineficiencias en los
mecanismos actuales de intervencion son: la deli-
mitacion administrativa, mediante el planeamiento
urbanistico, del suelo que puede urbanizarse y de
como debe urbanizarse; la complejidad, discrecio-
nalidad e inconsistencia de la intervencion urba-
nistica; los costes de transaccion y rigidez en el
proceso urbanistico; y, la intervencion directa de
las AAPP en el mercado del suelo.

La consecucion de una regulacion eficiente del
mercado del suelo resulta fundamental para impulsar
la competencia en la economia espafiola, incrementar
su productividad y contribuir a su estabilidad macro-
economica. Por este motivo, la CNC considera nece-
sario impulsar un debate mas profundo sobre las for-
mas actuales de intervencion, y, con esta finalidad,
propone instrumentos alternativos a dos elementos
nucleares del urbanismo esparfiol: la frontera urbanis-
tica y la calificacion en su forma actual, desproporcio-
nadamente detallada, distosionadora y determinada
restrictivamente ex ante, soliendo ser flexibilizada
ex post en un marco discrecional, bilateral, opaco >
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y con asimetrias informacionales. Asimismo, la CNC
considera que, dentro de la configuracion actual del
urbanismo en Espaiia, puede actuarse de forma inme-
diata para conseguir una intervencion mas favorable a
la competencia y al crecimiento econémico. En este
sentido, recomienda medidas que pasan por la flexibi-
lizacion de los usos del suelo, la introduccion de una
Memoria de Competencia en los instrumentos de pla-
neamiento, la agilizacion de la fase de gestion urba-
nistica, o la promocion de la eliminacion de los dere-
chos de tanteo y retracto de las AAPP.
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LA UEY ESTADOS UNIDOS ANTE LA FUTURA CREACION DE
UNA ZONA DE LIBRE COMERCIO

El inicio de las negociaciones para fortalecer los lazos comerciales entre la Union
Europea y los Estados Unidos abre un periodo de gran interés econdmico que puede
desembocar en la creacion de la zona de libre comercio mas importante del mundo.
El analisis de los flujos comerciales entre ambos bloques es objeto de este trabajo
que se estructura en las siguientes partes. En primer lugar, se destaca la importan-
cia del comercio bilateral y el nivel de proteccion existente; en segundo lugar se rea-
liza un analisis sectorial que permite identificar la naturaleza del comercio exterior
reciproco Yy, por ultimo, se exponen las principales conclusiones e implicaciones de

cara a la previsible consecucién del acuerdo comercial.

Palabras clave: comercio exterior, acuerdos comerciales.

Clasificacion JEL: F13, F14.

1. Introduccion

Las relaciones comerciales recientes entre la
Uniéon Europea (UE-27) y los Estados Unidos
(EEUU) se rigen por una serie de declaraciones poli-
ticas que carecen de un régimen de tratado vinculan-
te, si exceptuamos los acuerdos mas generales que
se vienen ratificando en el seno de la Organizacion
Mundial del Comercio (OMC). En la actualidad,
dichas relaciones transatlanticas representan en con-
junto casi el 60 por 100 de la actividad econdmica
mundial.

A nivel de aranceles ambas partes se otorgan el
trato de Nacion Mas Favorecida (NMF). En el co-
mercio exterior bilateral los principales obstaculos
son de naturaleza no arancelaria, lo que ha propicia-
do el desarrollo de diferentes iniciativas que se han
ocupado de esta problematica.

* Departamento de Economia. Universidad de Jaén.
Vedrsion de julio de 2013.
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La Politica Comercial de la UE con EEUU se
apoya en la Declaracion Transatlantica de 1990. Una
referencia de partida en los acuerdos entre ambos
bloques comerciales la constituye la denominada
Nueva Agenda Transatlantica (NAT) aprobada en la
cumbre bilateral UE-EEUU que se celebrd en
diciembre de 1995 en Madrid. Dentro de la NAT, en
el afio 1998 se adoptaria una Declaracion Comun
sobre la Colaboracion Economica Transatlantica
(Transatlantic Economic Partnership) cuyo fin ulti-
mo en el &mbito comercial era intensificar y ampliar
la cooperacion bilateral y multilateral (armonizacion
de las posiciones mutuas en los distintos ambitos de
la OMC, eliminacion de las barreras a los intercam-
bios, resolucion de las diferencias comerciales,
armonizacion de normas técnicas y sanitarias, acce-
so a los mercados publicos, etcétera). En mayo del
ano 2002, durante la celebracion de la cumbre UE-
EEUU se lanzo6 la denominada «Agenda Positiva»
que incorpora un nuevo enfoque de las relaciones
comerciales bilaterales mediante una orientacion >
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mas constructiva con el fin de potenciar dichas rela-
ciones y con el objetivo de transformar la dinamica
existente en los contenciosos entre ambas partes v,
en su lugar, propiciar una mayor cooperacion y crea-
cioén de comercio.

En la cumbre UE-EEUU de junio de 2005 se
aprobo la Iniciativa para Reforzar la Integracion
Econdémica y el Crecimiento Transatlantico, con la
que se pretendia reducir los obstaculos a los inter-
cambios comerciales y a las inversiones. En la reu-
ni6n informal de Ministros de Economia de la UE
y EEUU celebrada en noviembre de 2005 se aco-
gi6 con satisfaccion el Programa de Trabajo con-
junto UE-EEUU destinado a poner en practica dicha
Iniciativa.

La cumbre bilateral del 30 de abril de 2007
establecié un Acuerdo Marco Transatlantico con
un programa plurianual de cooperacion que supu-
so la creacion del Consejo Econdémico Transat-
lantico (TEC), constituido como foro de debate de
los problemas que afectan a ambas areas y cuyo
objetivo seria la creacion de un mercado trans-
atldntico sin barreras mediante su supervision,
orientacioén y estimulacion. A pesar del cardcter
técnico y comercial que se ha querido imprimir al
TEC, su vocacion y significado es eminentemente
politico (Sanchez, 2010).

La aceleracion de la integracion econdmica glo-
bal, el auge de potencias como China e India, las
dificultades para cerrar la Ronda Doha y la percep-
cion de pérdida de competitividad y cuota de merca-
do en sectores tradicionalmente dominados por pai-
ses avanzados llevo a resucitar la idea de establecer
un area de libre comercio y un mercado tnico, asi
como avanzar en la armonizacién de los marcos
regulatorios nacionales con el fin de reducir costes
de transaccion e incertidumbre, aumentar la seguri-
dad juridica e incrementar la eficacia y competitivi-
dad de las exportaciones (Stienberg, 2007). Dicho
proyecto no fructificé a pesar de ser respaldado por
la canciller alemana Angela Merkel durante su pre-
sidencia de la UE y del G8 en 2007.

No obstante lo anterior, se ha seguido persis-
tiendo en la idea de acercar posiciones y ha sido en
el discurso del Estado de la Union, el 13 de febre-

ro de 2013, cuando el presidente Barack Obama
anuncio que los EEUU y la UE abren las negocia-
ciones para reforzar sus lazos comerciales. El pro-
ceso se inicia en julio de 2013, con dos afios pre-
vistos de negociaciones!, y el objetivo es crear una
zona de libre comercio y un acuerdo sobre inver-
siones. Dicho acuerdo seria el mayor logrado a
nivel mundial hasta la fecha. El presidente de la
Comision Europea ha sefialado que dicho acuerdo
permitiria a la UE aumentar su crecimiento econo-
mico anual en un 0,5 por 100, asumiendo que las
negociaciones no seran faciles porque hay sectores
sensibles, incluyendo el agricola, pero mostrando-
se convencido de que el acuerdo es posible debido
a la débil situacion de la economia y a la voluntad
politica entre ambas partes.

Ambas partes sostienen que si las negociaciones
son fructiferas serviran para revitalizar la OMC,
cuyas negociaciones actualmente centradas en la
Ronda Doha no parecen avanzar, si bien habra que
ver hasta donde se llega en este ambicioso acuerdo
transatlantico que debera sortear escollos de la nego-
ciacion tan importantes en materia agricola, com-
pras publicas o de trafico aéreo, entre otros, y ver
coémo responden al acuerdo los paises emergentes, a
los que, en principio, nunca les ha gustado la idea de
adaptarse a los estandares que fijan los paises avan-
zados (Stienberg, 2013).

La consecucion de una Zona de Libre Comercio
UE-EEUU abriria una nueva etapa en las relaciones
entre ambos lados del Atlantico. Dado el protagonis-
mo de estos bloques en el comercio mundial y el
imparable auge del proceso de internacionalizacion
economica, nos planteamos analizar la evolucion
reciente de los flujos de comercio exterior entre
estos espacios.

Con tal fin, este trabajo queda estructurado en las
siguientes partes. En primer lugar, tras esta introduc-
cién, nos ocupamos de describir los principales ras-
gos que caracterizan la evolucion agregada de los
flujos comerciales de la UE con EEUU, asi como
resefiar el grado de proteccion existente en ambos >

' El objetivo de la Administracion estadounidense seria firmar el
acuerdo a finales de 2014 (18 meses de negociaciones).
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bloques. Ahora bien, con objeto de profundizar en
dicho analisis, se hace necesario descender a un
estudio mas pormenorizado del que se ocupa el
apartado tercero, en el que mostraremos la dinamica
sectorial seguida por las exportaciones e importacio-
nes, para lo cual se han construido los indicadores
que hemos considerado mas representativos, esto es,
aquel que determina la estructura sectorial de los
intercambios, el indice de especializacion intersecto-
rial o indice de ventaja comparativa revelada (IVCR)
y el indice de comercio intraindustrial (ICI). La
fuente de datos utilizada ha sido la que facilita la
base de datos de comercio exterior de Naciones
Unidas Comtrade, empleando al efecto la clasifica-
cién estandarizada que proporciona el Sistema
Arancelario Armonizado de Mercancias (HS 2007)
con una desagregacion al nivel de 6 digitos. El ambi-
to temporal abarca el ultimo quinquenio, esto, 2007
(punto de partida justificado por ser el primero que
permite trabajar con datos homogéneos de 1a UE-27)
a 2011 (ultimo afio disponible de datos al cierre del
trabajo). Las conclusiones y consideraciones finales
cierran el trabajo.

2. El comercio bilateral Union Europea-
Estados Unidos y el nivel de proteccion
existente

La Union Europea y los Estados Unidos son eco-
nomias altamente interdependientes abarcando en
conjunto las dos quintas partes del comercio mun-
dial. Los flujos comerciales diarios alcanzan los
2.000 millones de euros (unos 2.800 millones de
dolares) y se calcula que del comercio reciproco
dependen 14 millones de puestos de trabajo reparti-
dos, mas o menos por igual, entre ambos bloques.

2.1. Posicion de la Union Europea en el
comercio exterior de Estados Unidos

La mayor parte del comercio exterior de la
Unidn Europea tiene lugar en el viejo continente y,
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de manera especial, entre socios comunitarios con
dos tercios de los intercambios (Tabla 1), si bien
cabe destacar el descenso que se experimenta tanto
desde el lado de las expediciones como por las
introducciones que en 2011 representan el 64,7 y
62,4 por 100, respectivamente.

En lo que respecta a los flujos extracomunitarios
se aprecia una concentracion significativa de las
ventas en Estados Unidos (6 por 100) y en los deno-
minados BRICS (Brasil, Rusia, India, China y
Sudafrica) (7,9 por 100), que, con un incremento
superior al 2 por 100 en el ultimo quinquenio, supe-
ran en conjunto al mercado americano. Destacan
otras cuatro economias, Suiza, Turquia, Japon y
Noruega que de manera individual sobrepasan el
1 por 100 de las exportaciones de la UE. Por el lado
de las compras, entre los principales proveedores del
mercado comunitario destacan China con el 6,5 por
100 en 2011, Rusia se ha convertido en el segundo
suministrador (4,4 por 100) y Estados Unidos, con el
4,1 por 100, retrocede al tercer lugar, cuando en 2005
era el primero con el 4,8 por 100.

Desde la vertiente norteamericana el comercio
exterior por continentes queda ordenado de la
siguiente manera: un tercio de las exportaciones se
concentran en los paises NAFTA, un porcentaje lige-
ramente inferior tienen como destino Asia (27,8 por
100) y algo mas de la quinta parte se dirigen a
Europa (21,3 por 100). El principal proveedor de
EEUU es Asia, que suministra algo mas del 37 por
100 en valor de las mercancias. Le siguen las com-
pras realizadas dentro de América del Norte y, en
tercer lugar, las que tienen como origen Europa
(18,4 por 100 en 2011). Si descendemos a nivel de
paises la mayor cuota de mercado en ventas se con-
centra en Canada a pesar de haberse reducido en 2,4
puntos (del 21,4 al 19,0 por 100 en el ultimo quin-
quenio). Sin embargo, el otro socio NAFTA
(México), ha ganado posicion en este periodo y
representa el 13,3 por 100 en 2011. La omnipresen-
cia de Estados Unidos en cualquier referencia del
comercio exterior de México es clara; asi, en lo que
se refiere al analisis de los efectos que sobre el
comercio exterior de México ha tenido el Tratado >
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Estados Unidos Unién Europea (27)
Clientes Proveedores Clientes Proveedores
2007 2009 2011 2007 2009 2011 2007 2009 2011 2007 2009 2011
Mundo.. 1000 1000 1000 1000 1000 1000  Mundo... 1000 1000 1000 1000 1000  100,0
Africa ... 2,0 2,3 2,2 4,7 4,0 42  Africa ... 2,6 33 3,0 2,9 3,1 3,2
N 332 317 324 263 254 258 7.9 6,3 7,2 53 54 49
A.SurCentral ... 92 102 112 7,0 71 7.9 14 16 18 20 19 21
ASI e 270 270 278 872 386 37,1 74 74 95 127 131 13,2
09 08 0,9 13 15 19 33 2,9 35 45 43 57
Europa 287 237 213 195 196 184  Europa . 738 728 711 700 699 678
0. Medio . 40 42 39 40 38 47  0.Medio 25 28 26 16 14 g
Canada 214 194 190 157 142 141  Intra-UE. 681 667 647 650 646 624
UE (27) 213 29 182 181 179 166  EEUU. 6,7 6,2 6,0 44 46 41
México. M7 122 133 106 111 17  Suiza. 24 25 28 19 Az 2,0
China... 56 6,6 70 168 193 184  China. 18 27 31 57 6,3 6,5
Japén.. 54 48 45 7.4 6,1 58  Rusia. 23 25 25 35 34 44
Corea... 3,0 2,7 2,9 24 2,5 2,6 Turquia .. 1,4 1,3 1,7 1,2 11 1,1
Brasil 2,1 2,5 2,9 1,3 1,3 1,4 Japon. 1,1 2,0 11 1,9 1,6 1,5
Hong Kong... 1,7 2,0 25 04 0,2 0,2 Noruega. 1,1 1,1 1,1 1,9 2,0 2,1
Singapur . 23 2,1 21 09 10 09 0,7 1,1 09 06 0,7 0.9
Australia 17 1,9 1,9 04 05 05 0,7 08 08 0,1 0,1 02
Taipei ChiNO ... 23 17 17 2,0 18 1,9 05 07 08 08 08 08
Suiza.... 15 17 17 08 1,0 11 Corea. 06 07 0,7 1,0 09 08
15 16 15 .2 14 17  Canada.. 0,7 08 0,7 06 05 05
10 11 1,1 c 5 - Australia 06 07 0,7 03 02 03
0,7 09 1,1 05 04 04  Hong Kong. 05 06 0,7 03 03 02
Colombia . 0,7 09 1,0 05 0,7 1,0  Singapur 05 07 06 05 04 04
Turquia ... 06 0,7 1,0 02 02 02 A Saudita 05 06 06 04 03 06
Malasia.... 1,0 1,0 1,0 1,7 1,5 1,2 Sudéfrica ... 0,5 0,6 0,6 0,5 0,4 0,4
09 1,0 09 18 14 RE 05 05 05 03 03 04
11 09 0,9 10 12 1,0 Ucrania.. 06 04 05 03 02 03
09 09 08 20 18 19  Argelia.. 03 05 04 05 05 06
0,7 0,7 07 12 12 11 lIsrael 04 04 04 03 03 03
Argentina 0,5 0,5 0,7 0,2 0,3 0,2 Taipei Chino............. 0,3 0,3 0,4 0,6 0,5 0,5
Rusia ... 0,6 0,5 0,6 1,0 1,2 1,6 Marruecos.. 0,3 0,4 0,3 0,2 0,2 0,2
04 05 06 03 03 03 03 04 03 02 02 0,2
04 04 04 02 04 05 03 03 02 03 02 04
Indonesia. 04 05 05 08 09 09 Malasia.. 03 03 03 04 04 05
Sudafrica . 05 04 05 05 04 04  Tnez. 02 03 03 02 02 0,2
Filipinas ... 0,7 05 05 05 04 04  Nigeria.. 02 03 03 02 03 05
Vietnam : 03 03 06 08 08 Tailandia 02 03 03 04 04 04
Noruega... 0,3 0,3 0,2 04 0,4 0,4 Argentina ... 0,2 0,2 0,2 0,2 0,2 0,2
Ecuador ... 0,3 0,4 0,4 0,3 0,3 0,4 Indonesia... 0,1 0,2 0,2 0,3 0,3 0,4
04 03 04 02 02 02 i 0.1 0,1 02 03 02 02
Total .o 936 928 928 91,9 923 920  Total......... 950 972 949 953 948 947
Fuente: OMC. Estadisticas del comercio internacional (varios afios). Elaboracion propia.
NAFTA merece ser destacada la constatacion univo- mente, destacar que al igual que ocurre con la UE el
ca de un proceso simultaneo de creacion de comercio principal suministrador de mercancias de Estados
interno y externo, siendo mas intenso en general este Unidos es China con una cuota del 18,4 por 100 (15
ultimo en los principales productos y guardando rela- por 100 en 2005). Las importaciones procedentes de
cion con la creciente presencia de China como provee- la UE representan hoy dia el 16,6 por 100.

dor del pais azteca y EEUU (Rodil y Lopez, 2011).

En lo que respecta a las ventas dirigidas al merca-
do UE también se observa un retroceso como cliente 2.2. Flujos agregados de comercio bilateral
de 3,1 puntos, esto es del 21,3 al 18,2 por 100. Los

BRICS en conjunto son destino del 12,5 por 100 de las En el periodo entre 2007 y 2011 las exportacio-
exportaciones en 2011 frente al 10,3 de 2007, avance nes comunitarias con destino a Estados Unidos
atribuido principalmente a China y Brasil. Final- crecieron a una tasa media anual del 0,51 por 100. >
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2007

(1) (2 (3) 4) (5)
Austria.......ccooeeenne 7.918,0 2,2 3.161,0 1,3 4.757,0
Bélgica 24.289,3 6,8 25.291,4 10,2 -1.002,0
Bulgaria.. 427,2 0,1 306,2 0,1 121,0
Chipre .... 8,9 0,0 169,0 0,1 -160,1
R. Checa... 2.351,0 0,7 1.262,4 0,5 1.088,6
Dinamarca. 5.647,1 1,6 2.927,2 1,2 2.719,8
Estonia... 496,6 0,1 2423 0,1 254,3
Finlandia 5.740,6 1,6 3.133,1 1,3 2.607,5
Francia... .. 34.096,8 9,5 27.819,1 11,2 6.277,7
Alemania . 100.560,8 28,0 49.611,2 20,0 50.949,6
Grecia . 976,8 0,3 2.111,0 0,9 -1.134,1
Hungria .. 2.206,6 0,6 1.291,7 0,5 915,0
Irlanda. 21.680,3 6,0 9.010,7 3,6 12.669,6
ltalia .... 33.123,2 9,2 14.141,2 5,7 18.982,0
Letonia 108,4 0,0 381,2 0,2 -272,8

439,5 0,1 720,2 0,3 -280,7

397,1 0,1 1.002,7 0,4 -605,7

340,6 0,1 207,2 0,1 133,4
Holanda................... 23.904,6 6,7 32.9859 13,3 -9.081,4
Polonia.........cceeuenne 2.057,5 0,6 3.122,7 1,3 -1.065,2
Portugal.. . 2.318,9 0,6 2.478,5 1,0 -159,6
Rumania.........ccc..... 808,3 0,2 680,4 0,3 127,9
Eslovaquia .............. 1.441,7 0,4 680,0 0,3 761,7
Eslovenia .. 446,8 0,1 297,0 0,1 149,9
Espafna.......cc.ccccunee. 10.208,0 2,8 9.879,3 4,0 328,8
Suecia.....ccooveieeanen. 12.832,1 3,6 4.494,0 1,8 8.338,1
Reino Unido .. .. 645613 18,0 50.294,4 20,3 14.266,9
UE-27...cooviviiieainns 359.388,1 100,0 247.700,9 100,0 111.687,1

2011

(6) (1) () (©) (4) () (6)
250,5 8.703,6 2,4 2.774,9 1,0 5.928,7 3137
96,0 24.205,4 6,6 29.876,9 11,1 -5.671,5 81,0
139,5 366,1 0,1 257,5 0,1 108,6  142,2
53 25,3 0,0 97,1 0,0 -71,8 26,0
186,2 3.134,9 0,9 1.680,2 0,6 1.454,6 186,6
192,9 5.744,5 1,6 2.244,7 0,8 3.499,8 255,9
205,0 1.202,0 0,3 341,0 0,1 861,0 3525
183,2 3.793,1 1,0 3.159,0 1,2 634,0 1201
122,6 32.468,2 8,9 28.845,7 10,7 3.622,4 1126
202,7 103.075,2 28,1 48.779,2 18,1 54.296,0 211,3
46,3 1.711,6 0,5 1.083,4 0,4 628,1 158,0
170,8 2.268,4 0,6 1.473,2 0,5 7952 154,0
240,6 30.074,8 8,2 7.605,8 2,8 22469,0 3954
234,2 31.662,3 8,6 15.991,3 59 15.671,0 198,0
28,4 143,0 0,0 584,9 0,2 -441,9 24,4
61,0 729,7 0,2 1.141,6 0,4 -411,9 63,9
39,6 575,2 0,2 1.585,2 0,6 -1.009,9 36,3
164,4 233,8 0,1 706,8 0,3 -473,0 33,1
72,5 23.310,1 6,4 42.825,7 159 -19.515,6 54,4
65,9 3.693,6 1,0 3.128,9 1,2 564,8 118,0
93,6 2.069,5 0,6 1.314,4 0,5 755,1 | 1587,5
118,8 1.110,2 0,3 9141 0,3 196,1 1215
212,0 1.248,1 0,3 302,1 0,1 946,0 413,2
150,5 450,1 0,1 573,7 0,2 -123,6 78,5
103,3 11.009,3 3,0 10.651,3 4,0 358,0 103,4
285,5 1.1131,0 3,0 5.258,3 2,0 5.872,7 2117
128,4 62.677,7 17,1 55.939,4 20,8 6.738,2 112,0
145,1 36.6816,6 100,0 269.136,6 100,0 97.680,0 136,3

(1) Exportaciones; (2) Cuota de exportaciones; (3) Importaciones; (4) Cuota de importaciones; (5) Saldo comercial; (6) Tasa de cobertura.

Fuente: Comtrade y elaboracion propia.

Este crecimiento tan reducido es concordante con
el retroceso tan brusco que experimenta el comer-
cio internacional en 2009. No obstante, las ventas
de 2011 han recuperado el volumen del afio 2007
situdndolas en los 366.816 millones de dolares
(Tabla 2). En cualquier caso, a pesar de que las
importaciones han crecido a una tasa acumulativa
media del 2,1 por 100 en el periodo, el balance
comercial comunitario arroja un saldo positivo que
se mantiene desde 1996, afio de punto de infle-
xion. El superavit alcanza los 97.680 millones de
dodlares en 2011, con una tasa de cobertura del
136,3 por 100.

Este balance deficitario para Estados Unidos se
ha manifestado de forma activa, pudiéndose expli-
car por el diferente ritmo de crecimiento de las
exportaciones frente a las importaciones y es con-
secuencia de un proceso de reorientacion de las
ventas americanas hacia mercados distintos del
europeo, mientras que las compras que proceden
de este ultimo guardan una evolucion paralela y
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mas estrecha con el conjunto de sus importacio-
nes.

En el ambito de la Unidn Europea los intercam-
bios comerciales que se realizan con Estados
Unidos no se distribuyen por igual entre todos los
sOcios comunitarios sino que se concentran en un
grupo de paises. Alemania por si sola es lider des-
tacada en las ventas hacia el mercado americano
con una cuota del 28 por 100. Reino Unido es ori-
gen del 18 por 100 de las exportaciones y un grupo
de paises formado por Francia, Italia, Holanda,
Irlanda y Bélgica agrupan el 38 por 100. Espafia y
Suecia representan cada uno el 3 por 100, mientras
que dieciocho paises se reparten el 10 por 100 que
resta. De igual forma, los principales socios europeos
de Estados Unidos son el Reino Unido y Alemania,
destinos conjuntos del 40 por 100 de los productos
estadounidenses. Los mercados holandés, francés
y belga superan cuotas del 10 por 100, mientras
que el italiano, espaiiol e irlandés le siguen en im-
portancia. >
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Arancel consolidado final, promedio simple (total)..........ccccoriieriiiiieneee
Arancel NMF aplicado, promedio simple (total)................ccoceiiiiiiininiciiiee

Arancel promedio ponderado por COMErCIO (*) .....ceivreerrerereerinieeese e
Arancel promedio ponderado por comercio ptos. Agrop. (*).... .
Arancel promedio ponderado por comercio ptos. No Agrop. (*) ....ccceevreeveenieneninens
Lineas arancelarias exentas NMF aplicado ptos. AQrop. ........cccooeeeeeeiinieciniccinens
Lineas arancelarias exentas NMF aplicado ptos. No agrop. ................ .
Arancel NMF ptos. Agrop. ponderado de las exportaciones a EEUU ()..................
Arancel NMF ptos. No Agrop. ponderado de las exportaciones a EEUU (*)............
Arancel NMF ptos. Agrop. ponderado de las exportaciones a la UE (*) .
Arancel NMF ptos. No Agrop. ponderado de las exportaciones a la UE (*)..............
Importaciones ptos. Agrop. Exentas procedentes de EEUU (*)........ccccooeciiian.
Importaciones ptos. No Agrop. Exentas procedentes de EEUU (*)

Unién Europea (27)

Estados Unidos

Importaciones ptos. Agrop. Exentas procedentes de UE (*).......c..ccccceoiiiiininienn.
Importaciones ptos. No Agrop. Exentas procedentes de UE (*) ................

NMF aplicado, promedio simple (detalle productos)

Productos agropecuarios.................ccccoeiiiiiiiciniicc e
Productos animales .............coceiiiiiiiiiiiiecci e

Productos lacteos...........
Frutas, legumbres plantas
Café, té
Cereales y sus preparaciones.....
Semillas oleaginosas, grasas y aceites.
Azlcares y articulos de confiteria ..
Bebidas y tabaco.....................
Algodon........cccvveeeeeniines

Otros productoS agroPECUANIOS ........c.eerverueeeerrereeseesieseesresresee e sreeeesrennes
Productos no agropecuarios.................coccoeviiinniiiiicnnc e

Pescado y sus productos

Minerales y Metales. ........cceoieiiiiiii e
POIrOlO ...

Productos quimicos

Madera, papel, efC. .......cccciviiiiiiiiiiii
TEOXHIES ...viececi s

Prendas de vestir....

CUeros, Calzado, EIC. .....cc.eccuieeiiiieeee ettt enes
MAQUINAS NO EIECENCAS ......eveeueeieiieeee e

Magquinas eléctricas.......
Material de transporte....

Manufacturas no especificadas previamente ...........cc.cccccevvnceieiincenennne

2007 2009 2011 2007 2009 2011
54 5,2 5,2 3,5 3,5 3,5

5,2 53 53 3,5 3,5 3,5

2,7 3,2 28 2,2 2.1 2,1

4,6 10,1 9,9 4,1 4,3 45

2,7 2,7 2,4 2,1 2,0 2,0

29,9 29,8 30,1 30,4 30,5 30,3

31,0 26,2 26,7 49,6 47,5 47,6

1,6 2,0 2,1 - - -

1,5 1,1 1,1 - - -

- - - 4,9 6,6 48

- - - 1,4 1,3 1,5

46,0 48,8 47,7 - - -

56,8 69,7 69,0 - - -

- - - 46,8 40,4 47,5

- - - 66,8 68,5 66,0

............... 15,0 13,5 13,9 5,0 5,2 5,0
............... 25,9 23,2 23,0 2,7 25 2,4
62,4 49,4 55,2 24,1 16,2 19,1

11,6 11,3 11,5 5,1 4,9 49

6,9 6,6 6,2 3,9 3,6 3,2

19,8 17,5 16,3 4,0 4,0 3,5

6,0 55 7,1 5,0 42 45

29,8 27,5 29,1 19,0 9,1 16,6

20,0 19,0 19,2 15,6 13,5 15,4

. 00 0,0 0,0 43 25 4,6
............... 5,6 4,7 48 13 1,1 1,2
............... 3,8 4,0 4,0 3,3 33 33
. 106 11,8 10,3 1,0 1,0 09
............... 2,0 2,0 2,0 1,6 1,8 1,7
............... 23 3,1 2,7 23 1,5 1,3
. 38 4,6 4,6 2,8 28 28
............... 0,9 0,9 0,9 0,5 05 0,5
............... 6,6 6,6 6,6 7,9 8,0 7,9
. 115 1,5 1,5 17 12,1 1,7
............... 4,1 4,2 4,2 3,9 4,0 4,0
............... 1,7 1,9 1,9 1,2 1,2 1,2
2,6 28 2,8 1,4 1,7 1,7

.4 43 43 23 3,0 3,0
...... 25 2,7 2,7 23 2,6 23

(*) Los datos consignados en la columna del afio 2011 corresponden al afio 2010.
Fuente: OMC. Perfiles arancelarios en el mundo (varios anos). Elaboracion propia.

Destacan cuatro paises con saldo comercial nega-
tivo permanente: Bélgica, Holanda, Chipre y Le-
tonia. En los dos primeros la relacion de clientes-
proveedores con los Estados Unidos es mucho mas
destacada y, a pesar de que son deficitarios, en el
caso de Bélgica su tasa de cobertura supera el 90 por
100, siendo algo menor para los Paises Bajos. La
posicion dominante en superavit descansa en paises
como Alemania, Italia, Austria, Dinamarca, Irlanda,
Estonia y Eslovaquia, mientras que en el resto el com-
portamiento es mas erratico, tal y como ocurre en el
caso espaiiol con saldo positivo en los afios extremos
del periodo y déficit en los intermedios.

2.3. Nivel de proteccion arancelaria

El analisis de la proteccion arancelaria en las
dos areas geograficas puede hacerse a partir de la
informacion que suministra la Tabla 3 en la que
aparecen los derechos aplicados en frontera. Con
caracter general, cabe destacar la mayor protec-
cion de la UE atendiendo a todos los indicadores
representados. Tomando en consideracion que
ambas zonas alcanzan el nivel 100 por 100 de lineas
arancelarias consolidadas, de ahi la practica coin-
cidencia entre el arancel consolidado y el aplicado,
no obstante, el nivel es mayor en los paises >
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comunitarios que en el pais norteamericano. En
efecto, la UE presenta un nivel promedio de pro-
teccion del 5,3 por 100 frente al 3,5 por 100 de
EEUU.

Por productos, destacan los derechos de aduana
aplicados en la importacion de productos agrope-
cuarios en la UE con un nivel promedio del 13,9
por 100, muy superior al que se enfrentan las
importaciones estadounidenses con un 5 por 100.
Unicamente el algodon, libre de aranceles, es
superior en EEUU, en tanto que en todas las demas
secciones se registran mayores niveles en el espa-
cio europeo. Del mismo modo ocurre en los pro-
ductos manufacturados, a excepcion de textiles,
con una entrada de productos al mercado america-
no mas liberalizadora, si bien no existen diferen-
cias tan extremas como ocurre en los productos
agropecuarios. Asimismo, cabe resefiar un mayor
nivel de lineas arancelarias exentas en Estados
Unidos, siendo las diferencias notables en produc-
tos no agropecuarios. Tanto en la UE como en
EEUU los sectores primarios mas protegidos son
los productos lacteos, productos animales y azuca-
res y articulos de confiteria, mientras que del lado
de los productos industriales las prendas de vestir
y los textiles son los que imponen mayor nivel de
proteccion arancelaria.

Lo anterior tiene su reflejo en las relaciones co-
merciales bidireccionales. En efecto, si tenemos en
cuenta el volumen de comercio realizado en el ulti-
mo quinquenio observamos, por un lado, como los
aranceles a los que se han enfrentado las exportacio-
nes de productos europeos con destino al mercado
americano son en promedio del 1,1 por 100 en pro-
ductos no agropecuarios y ligeramente superior en
sentido inverso (1,5 por 100). Empero, los productos
agropecuarios americanos han soportado derechos
superiores al 6 por 100 (6,6 por 100 en 2009; 4,8 por
100 en 2011) a su entrada al mercado comunitario,
frente a valores del 1,6 y 2 por 100 en frontera ame-
ricana.

A priori, la consecuciéon de un proceso mas
liberalizador seria mas beneficioso para las empre-
sas norteamericanas que soportan mayores barre-
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ras arancelarias y, por el contrario, los productores
europeos tendrian que afrontar mayores desafios al
desmantelarse la actual proteccion que les cubre
frente al exterior.

3. Naturaleza sectorial en los intercambios
comerciales UE-Estados Unidos

A la hora de profundizar en el estudio de los
intercambios comerciales que venimos analizan-
do, es imprescindible hacer uso de los indicadores
que nos permitan caracterizar el patron de comer-
cio exterior desde un punto de vista sectorial. Con
tal fin, en el presente apartado nos apoyamos en el
calculo de tres indicadores, esto es, el que define
la estructura o composicion sectorial, el indice de
ventaja comparativa revelada (IVCR) y el indice
de comercio intraindustrial. Desde esta perspecti-
va, hemos considerado una division sectorial que
contempla 22 grupos de productos (los mismos
que se presentan en la Tabla 3), para lo cual segui-
mos la clasificacion de productos agropecuarios y
no agropecuarios (manufacturas) que recoge el
Anexo 1 del Acuerdo sobre la Agricultura de la
OMC, en que se enumeran todos los productos
comprendidos en el Acuerdo.

3.1. Especializacion sectorial

Respecto al primero de los indicadores referidos,
esto es, la estructura del comercio bilateral de la
UE con EEUU en el periodo 2007-2011 cabe subra-
yar, en primer lugar, la alta concentracion del co-
mercio exterior en productos no agropecuarios
tanto desde el lado exportador como importador. El
intercambio de productos agropecuarios es residual
en términos relativos, dado que solo representan
un escaso 5 por 100 frente al 95 por 100 de flujos
comerciales en productos manufacturados. Las ven-
tas de productos primarios hacia el mercado ameri-
cano estan muy concentrados en los subsectores de
bebidas y tabaco y desigualmente distribuidos en >
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Exportaciones

2007 2009

Productos agropecuarios ...............c.cccoceeviiiineens 4,99 5,37
Productos animales . 0,21 0,19
Productos lacteos .......... . 0,26 0,29
Frutas, legumbres plantas ............c.ccccooiiiininnnnee. 0,46 0,52
Café, t€ . 0,30 0,38
Cereales y sus preparaciones . 0,39 0,51
Semillas oleaginosas, grasas y aceites................ 0,26 0,30
Azlcares y articulos de confiteria ..........cccccovvnee. 0,05 0,07
Bebidas y tabaco 2,81 2,80
Algodén 0,00 0,00
Otros productos agropecuarios ...........c.ceeeervennens 0,25 0,32
Productos no agropecuarios... . 94,98 94,59
Pescado y sus productos ............cccccceiiiiiicininnne 0,09 0,14
Minerales y metales...........cccceeiiieeiinenceninene 9,64 7,17
Petréleo................... . 717 6,65
Productos quimicos 21,94 27,63
Madera, papel, efC. ......ccccerviiiiiiiiiiiiiiee e 2,66 2,18
Textiles . 1,20 1,00
Prendas de Vestir........ccccoviiieeiiiieeeiie e 0,79 0,68
Cueros, calzado, etC. .........ccccvveeiieieeeiiriee e 1,60 1,37
Maquinas no eléctricas .. . 18,07 17,35
Maquinas eléctricas ...........cecvevirereenenieesenene 6,92 6,91
Material de transporte...........c.ccooiciiiiiiciniene 16,25 13,99
Manufacturas no especificadas .............cccceevrnenne 8,64 9,51
TOTAL et 100,0 100,0

Fuente: Comtrade y elaboracion propia.

el resto de sectores, mientras que en el lado importa-
dor estos productos aparecen mas diversificados tal
y como muestran los datos de la Tabla 4. En defini-
tiva, la cuota que representan los productos que
generan un mayor valor afiadido es muy significati-
va. En segundo lugar y unido a la anterior, cabe rese-
far el paralelismo que existe en la participacion sec-
torial de los intercambios comerciales en los secto-
res manufactureros, lo que evidencia estructuras pro-
ductivas comerciales muy similares como corres-
ponde a dos bloques econdmicos avanzados. Este
hecho se pondra de manifiesto mas adelante cuando
presentemos los indices de comercio intraindustrial
y, en consecuencia, esa clara integracién comercial
también se podra consolidar con la creacion de una
zona de libre comercio.

Entre las manufacturas que constituyen el agre-
gado mas importante de las exportaciones comuni-
tarias, sobresalen el sector de productos quimicos
que acapara en torno al 25 por 100 de los ingresos
por exportacion y, al margen de la cuota de parti-
cipacidn respecto a otros sectores, los productos
de demanda fuerte que estan encuadrados dentro

Importaciones IVCR
2011 2007 2009 2011 2007 2009 2011
5,20 4,10 4,02 4,51 28,65 28,76 19,38
0,18 0,14 0,15 0,14 37,83 25,98 25,30
0,27 0,03 0,00 0,02 87,93 98,69 89,41
0,44 0,98 1,15 1,11 -17,94 -24,18 -32,76
0,47 0,03 0,04 0,04 87,16 85,97 87,99
0,50 0,83 0,54 0,70 -17,62 12,33 -4,99
0,29 0,69 0,78 0,89 -28,84 -31,77 -41,25
0,07 0,03 0,03 0,03 38,14 54,52 54,64
2,70 0,72 0,78 0,85 70,42 65,63 60,53
0,00 0,03 0,01 0,04 -83,51 -80,96 -94,13
0,30 0,62 0,55 0,70 -25,12 -11,14 -29,22
94,77 95,86 95,93 95,44 19,02 14,24 12,04
0,18 0,51 0,49 0,51 -58,74 -43,22 -36,55
9,11 10,10 8,59 11,59 17,25 6,04 0,45
7,13 0,87 3,18 5,56 84,94 47,69 24,46
23,85 21,46 23,84 22,61 20,52 22,05 15,03
1,97 2,96 2,75 2,71 14,36 3,36 -3,39
1,03 0,84 0,80 0,80 35,75 25,44 24,94
0,71 0,21 0,24 0,20 69,42 58,27 64,44
1,69 1,18 0,95 1,16 33,55 32,18 30,31
18,30 20,45 20,36 19,67 13,45 7,06 8,84
6,93 11,06 8,08 7,32 -3,73 7,24 9,64
14,71 13,62 13,07 11,16 27,78 18,26 25,67
9,14 12,60 13,58 12,14 0,89 -2,76 -1,82

100,0 100,0 100,0 100,0 - - -

de maquinaria —eléctrica y no eléctrica— y equipo
de transporte también suman una participacion
relativa destacada. En suma, el comercio exterior
reciproco gravita en mas de dos tercios en estos
cuatro subsectores y si sumamos los intercambios
de minerales y metales la participacion supera el
75 por 100 del volumen total.

Los datos de la estructura sectorial reflejan que el
patrén comercial apenas ha sufrido cambios destaca-
dos en los cinco ultimos afios, permaneciendo ésta
practicamente invariable. No obstante, cabe destacar,
por el lado de las compras, que la UE adquiere de
Estados Unidos, una disminucion importante de la
participacion en los productos asociados a maquinaria
eléctrica y un incremento en los vinculados al subsec-
tor petroleo como hechos mas representativos. En el
caso particular de las manufacturas de consumo en las
que predominan productos de demanda débil no se
aprecian cambios significativos.

En principio, la distribuciéon del comercio entre
ambas zonas geograficas no permite extraer la con-
clusion de que la consecucion de una zona de libre
comercio pueda afectar gravemente a ninguna >
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de las dos. Seran, en todo caso, otras actuaciones
de las autoridades politicas las que puedan distor-
sionar las transacciones comerciales.

Resulta de interés conocer las partidas arance-
larias en las que se especializan los bloques en su
comercio bilateral. Un indicador relevante para
mostrar evidencia empirica sobre el patron comer-
cial de la UE con relacion a Estados Unidos, lo
constituye la evolucion de los intercambios de
caracter interindustrial. En la Tabla 4 se muestra el
valor del indicador seleccionado, esto es, el indice
de ventas comparativas reveladas (IVCR)?, sobre
el que podemos aportar algunas consideraciones
puntuales. Entre los afios 2007 a 2011 los IVCR
muestran un deterioro generalizado, si bien se man-
tiene la ventaja comparativa a favor de la Union
Europea tanto en los productos agropecuarios
como en los no agropecuarios. Puede comprobar-
se como en las ramas primarias hay mas sectores
con desventaja, si se compara con el otro grupo de
productos manufacturados, incrementandose ésta
al aumentar los valores negativos del indice, mien-
tras que aquellos que no la presentan mantienen un
comportamiento favorable estable o no pierden la
posicion ventajosa que ostentan frente a EEUU. La
posicion de desventaja comunitaria es particular-
mente acusada en las ramas de algodoén, semillas
oleaginosas, grasas y aceites y frutas legumbres y
plantas. En estas ramas el empeoramiento de la
desventaja comparativa respecto a Estados Unidos
se ha acentuado en el periodo analizado.

El comercio intersectorial muestra una posicion
favorable para la Union Europea en la industria en la
practica totalidad de los sectores con la excepcion de
las manufacturas de pescado y sus productos. La

2 El IVCR empleado queda definido de la siguiente manera:

)
IVCR=| — !
X +M,

X = exportaciones; M = importaciones; i = sector.

El indice muestra un valor positivo en aquellos sectores en los que
los paises UE tienen superavit o ventajas comparativas con relacion a
EEUU, de tal manera que mientras mayor sea el valor, mayor sera la
ventaja. Un indice negativo indica la existencia de un comercio defici-
tario, siendo ésta mas acusada cuanto mas pequefio sea el resultado
obtenido.
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ventaja comparativa es considerable en las activida-
des maduras con superavit claro en prendas de ves-
tir, textiles, cueros y calzado, mientras que en made-
ray papel se ha visto reducido apareciendo en el ulti-
mo afio incluso posicion deficitaria. En los sectores
tecnoldgicamente mas avanzados ésta es menor e,
incluso, se ha reducido en el ultimo quinquenio. El
superavit comercial aparece mas claramente en pro-
ducciones mas intensivas en mano de obra no cuali-
ficada y en algunas actividades intensivas en capital
fisico como otro equipo de transporte, maquinaria
industrial y otras semimanufacturas.

En definitiva, lo mas sobresaliente que podemos
destacar es el cambio que se detecta desde algunos
sectores donde se asentaba la especializacion tradicio-
nal en el marco de las relaciones comerciales de la UE
con EEUU, el cual parece estar vinculado a favor de
los sectores mas intensivos en trabajo cualificado y en
aquellos de mayor incorporacion tecnologica con la
consiguiente diferenciacion de productos.

A la vista de lo anterior, se corrobora, con carac-
ter general, que los agentes econdmicos en Estados
Unidos obtienen mayores beneficios con la consecu-
cion de un acuerdo comercial mas liberalizador,
sobre todo en aquellos sectores primarios cuyas ven-
tas al mercado europeo estan creciendo mas rapida-
mente, a lo que se une un mayor nivel de proteccion
arancelaria comunitaria. En productos manufactura-
dos las ganancias de un proceso mas liberalizador
también serian menores para las unidades producti-
vas asentadas en la Unidén Europea al observarse
ventajas comparativas decrecientes en casi todas las
partidas arancelarias.

Un detalle mas pormenorizado de las principa-
les rubricas de exportacion e importacion de pro-
ductos comunitarios con relacioén al mercado esta-
dounidense refleja una alta concentracién en una
veintena de partidas arancelarias que representan
una cuota media superior al 0,4 por 100 y que en
términos agregados alcanzan el 43 por 100 de la
cuota exportadora e importadora. Por su participa-
cion relativa, se pueden destacar las ventas de me-
dicamentos (7,87 por 100 de promedio en el periodo
2007-2011), aceites de petroleo no crudos y sus >
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preparaciones (5,72 por 100) y automoviles de
cilindradas superiores a 1.500 cm? (7,89 por 100).
Por el lado de las compras también se advierte una
alta concentracion en valor en unos pocos produc-
tos: medicamentos, componentes para aviones,
aparatos electromédicos, telefonia y sus compo-
nentes. En suma, es claro que el comercio cruzado
estd muy centrado en sectores de alto contenido
tecnologico como corresponde a dos zonas de alto
nivel de desarrollo econdmico.

3.2. Comercio intraindustrial

Con el fin de concretar la naturaleza de los
intercambios que responden a la teoria de las ven-
tajas competitivas, hemos calculado el indice de
comercio intraindustrial (ICI) agregado para la UE
con respecto a Estados Unidos, asi como el secto-
rial con el fin de indagar en las distinciones mas
significativas. Es importante sefialar que ha sido
empleada la desagregacion al nivel de 6 digitos
(subpartidas) de la Nomenclatura del Sistema
Armonizado Arancelario, con lo cual evitamos los
sesgos que se producen cuando se parte de una cla-
sificacion excesivamente agregada’. Asimismo,
conviene apuntar respecto a su interpretacion, que
de los resultados alcanzados debemos esperar

3 El indice de Grubel y Lloyd (1975) ha sido el empleado para medir
los intercambios intraindustriales. Viene determinado por la siguiente
expresion:

El indice sectorial:

X, - M,
ICl=|1-——
(x,+Mm,)
El indice agregado:
Z‘X'/ - MU’
[CI = 1— W
y y

J

X = exportaciones; M = importaciones; i = pais; j = producto

Los valores del indice se encuentran acotados entre 1, si todo el comer-
cio es de naturaleza intraindustrial y 0, si no hay intercambios de este tipo.
Los resultados de los 22 sectores considerados han sido obtenidos
mediante el calculo de medias aritméticas ponderadas por la importancia
que adquiere cada producto dentro del comercio global del sector al que
pertenecen. El indice agregado se calcula del mismo modo, utilizando la
ponderacion de cada uno de los sectores respecto al volumen de comercio
total de la UE con EEUU.

valores elevados dado que, como sefiala Carrera
(2007) ha sido contrastado empiricamente en dife-
rentes trabajos, este tipo de comercio resulta mas
intenso o estd positivamente correlacionado con el
nivel de desarrollo de los ambitos geograficos
comparados, con el tamafio medio de los mercados
de los paises que comercian y con la existencia de
fronteras comunes, mientras que estaria negativa-
mente correlacionado con las diferencias en las
estructuras de las demandas y dotacion de recur-
sos, con la distancia entre los paises que comer-
cian y con el nivel de barreras al comercio.

Dado que en términos generales la dotacion
relativa de factores es semejante en la UE y EEUU,
el comercio esta principalmente basado en la pre-
ferencia por la variedad en el consumo de bienes
que existe en ambos mercados y, paralelamente, el
alto nivel de renta per capita amplia considerable-
mente el rango de productos que encuentran atrac-
tivo mercado a ambas orillas (Subdireccion
General de Estudios del Sector Exterior, 2003). A
fin de contrastar la trayectoria, para el periodo
1970 a 2000, del comercio exterior entre la Unidn
Europea y Estados Unidos, la Subdireccion Ge-
neral de Estudios del Sector Exterior (2003b) reali-
z6 un trabajo empirico para medir la intensidad del
comercio intraindustria. Dicha investigacion utiliza
el ICI de Grubel y Lloyd vy, a partir de la base de
datos Chelem, con una desagregacion de 68 catego-
rias de bienes diferentes, concluye que a pesar de ser
el comercio de la UE con EEUU el mas importante
desde el punto de vista de los intercambios intrain-
dustriales, no obstante se contrasta que la intensifi-
cacion de este tipo de comercio entre ambas areas
geograficas en los tltimos treinta afios, aunque se ha
producido, ha sido discreta. El indice agregado y
sectorial del comercio intraindustrial UE-EEUU en
el periodo 2007-2011 se presenta en la Tabla 5.

El comportamiento reciente que presentan los
indices confirma pocas variaciones respecto a lo
que muestran estudios previos. Particularmente,
los productos energéticos, alimenticios, las mate-
rias primas y, en general, en el sector primario, los
indices suelen ser escasamente representativos, [>
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AGregado ..o e

Productos agropecuarios

Productos animales ...........ccceooiiiiiiiiiiiieieee e

Productos lacteos ..........
Frutas, legumbres plantas
Café, té ..o
Cereales y sus preparaciones .........
Semillas oleaginosas, grasas y aceites..

Azlcares y articulos de confiteria...........cccocuieviiiiiinciiiiicieiece e
Bebidas y tabaco ..o

Algodon.........ccceveiiiiiiiiinne

Otros productoS agrOPECUANIOS. .......c.vurueererririreterteaieesresieeeesresieene e seeenes

Productos no agropecuarios

Pescado y SUS ProdUCOS............ccccvuiiiiiiiiicii e

Minerales y metales

L= 0] (=T T ORISR

Productos quimicos
Madera, papel, etc..
Textiles ......ccce...

Prendas de VESTIM........coiiiiieeie e
CUEr0s, CalZado, BC. .....coiueeeiieiiieeiie ettt

Magquinas no eléctricas ..

MAQUINAS EIECIIICAS .....viviiiieii ittt
Material de transSporte ...
Manufacturas no especificadas ...........coceviiirieeiiieecee e

Fuente: Comtrade y elaboracion propia.

ya que los intercambios comerciales dependen,
basicamente, de su tenencia o disponibilidad para
abastecer mercados externos. Asi, es clara la
inexistencia de comercio intraindustrial en la prac-
tica totalidad de los subsectores incluidos en pro-
ductos agropecuarios. En productos lacteos, café y
té y bebidas y tabaco los indices inferiores a 0,20
muestran las ventajas desfavorables mas acusadas
de los Estados Unidos en relacion a la UE vy, por
tanto, sectores en los que predomina el comercio
interindustrial, dado que el pais americano es un
gran importador de estos bienes.

La dimensioén del comercio intraindustrial es
mas significativa en los productos no agropecua-
rios, cuyos indices, con toda logica, indican que
estos intercambios suelen ser mas representativos
en manufacturas. El comercio intraindustrial afec-
ta a un nimero de partidas arancelarias con un
peso significativo dentro de los sectores de maqui-
nas eléctricas (el sector con indices mas elevados),
asi como a maquinas no eléctricas, productos qui-
micos y un conjunto amplio de industrias no espe-
cificadas en la tabla de datos (indices superiores a
0,7). En las industrias tradicionales, como los tex-
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2007 2008 2009 2010 2011

........... 0,50 0,52 0,54 0,53 0,53
........... 0,35 0,41 0,30 0,21 0,24
0,06 0,07 0,01 0,03 0,06

0,13 0,13 0,12 0,12 0,12

0,12 0,13 0,14 0,11 0,12

0,29 0,28 0,40 0,42 0,37

o 0,07 0,06 0,08 0,07 0,08
........... 0,32 0,31 0,22 0,24 0,24
........... 0,18 0,20 0,20 0,20 0,20
. 0,16 0,10 0,19 0,15 0,06
........... 0,44 0,41 0,47 0,45 0,39
........... 0,09 0,08 0,12 0,18 0,10
. 0,38 0,39 0,42 0,36 0,37
........... 0,15 0,34 0,29 0,37 0,35
0,54 0,54 0,56 0,56 0,60

0,38 0,38 0,39 0,38 0,39

- 0,47 0,49 0,52 0,49 0,50
........... 0,27 0,29 0,32 0,33 0,32
........... 0,40 0,46 0,44 0,43 0,42
. 0,65 0,67 0,68 0,69 0,65
........... 0,59 0,62 0,67 0,67 0,70
........... 0,39 0,40 0,42 0,38 0,39
........... 0,73 0,74 0,74 0,73 0,76

tiles las ventajas competitivas también estan pre-
sentes en el comercio bilateral, siendo menores en
cuero, calzado y prendas de vestir. La diferente
especializacion comercial en material de transpor-
te en cada area no trae consigo una reversion clara
de comercio interindustrial a intraindustrial.

4. Consideraciones finales y conclusiones

Con caracter general, la relacion comercial de
la UE con EEUU se puede calificar como buena, a
pesar de los diversos conflictos y diferencias comer-
ciales existentes, los cuales surgen de la existencia
de marcos legislativos muy diferentes y cuya solu-
cion no siempre resulta sencilla al estar en juego
cuestiones relacionadas con la salud, el medio
ambiente o por tratarse de legislaciones que reco-
gen soluciones técnicas muy diferentes para un
mismo asunto, haciendo dificil su compatibilidad
(Sanchez, 2010). Esta ausencia de armonizacion
en la legislacion econdmica y en las instituciones
en ambos bloques responde a que los modelos eco-
némicos europeo y norteamericano contintian >
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siendo distintos en valores y preferencias entre sus
ciudadanos (Stienberg, 2007).

Estos contenciosos se tratan periodicamente en
las cumbres bilaterales entre ambas zonas, siendo
ése el marco propicio para resolverlos de manera
amistosa, si bien en muchas ocasiones la mayor
parte de los conflictos se ha llevado al Sistema de
Solucién de Diferencias (OSD) de la OMC.

Desde 1995 hasta febrero de 2013 se han presen-
tado 456 disputas en la OMC. De ellas, la Unioén
Europea ha participado o esta inmersa en 87 casos
como parte reclamante (ofensivas) y en 73 casos
como demandada (defensivas). Por su parte, Estados
Unidos ha sido o esta actuando como reclamante en
105 casos y como demandada en 119. En las dispu-
tas bilaterales, la UE ha demandado a EEUU 32
veces, mientras que el pais norteamericano ha actua-
do como reclamante contra los estados comunitarios
en 19 ocasiones.

Una parte de los contenciosos no ha dado lugar
al establecimiento de un Grupo Especial o Panel,
esto es, la apertura de un conflicto que se ha de
dirimir por parte del OSD, dado que en la fase pre-
via de consultas bilaterales la reclamacion presen-
tada, por uno de los dos bloques, ha sido resuelta o
terminada o, incluso, no ha avanzado el contencio-
so quedando paralizado en esa fase previa sin que
se iniciara el proceso de solucion de diferencias en
los organos institucionales de la OMC. En otros
casos, a pesar de conformarse el Panel, el mismo
no llega siquiera a constituirse.

Un analisis de los principales conflictos comer-
ciales entre la UE y EEUU desde la creacion de la
OMC hasta el ano 2000 puede verse en Pérez-
Durantez (2000). Entre los contenciosos mas signi-
ficativos que merecen ser resefiados cabe destacar
los siguientes: medidas que afectan al comercio de
grandes aeronaves civiles (caso Airbus-Boeing);
leyes, reglamentos y metodologia para el calculo de
los margenes de dumping (zeroing o reduccion a
cero); el trato arancelario otorgado a determinados
productos de tecnologia de la informacion; medidas
que afectan a la carne y productos carnicos (hormo-
nas); régimen para la importacion, venta y distribu-

cion de platanos. Otros conflictos cerrados que abrie-
ron discrepancias comerciales entre la UE y EEUU
son el caso defensivo para la UE sobre organismos
genéticamente modificados, el caso de las ventajas
fiscales aplicadas por EEUU a las Foreign Sales
Corporation, la Ley de Compensacion por continua-
cion del dumping (Enmienda BYRD) o un caso anti-
guo que tuvo gran trascendencia pero pronta resolu-
cién conocido como la Ley Helms-Burton.

Lo cierto es que aunque los contenciosos sue-
len acaparar toda la informaciéon con una gran
resonancia mediatica, en realidad afectan a un por-
centaje poco significativo en el comercio UE-
EEUU, no sobrepasando el 2 por 100 del comercio
bilateral®.

En un contexto internacional cada vez mas libera-
lizado y en coherencia con su pertenencia a la OMC,
el planteamiento general de la Politica Comercial de
la UE es el de favorecer el comercio internacional, eli-
minando las trabas tanto a las importaciones como a
las exportaciones (Buitrago y Romero, 2013)°. Para
ello cuenta con dos instrumentos complementarios: la
firma de acuerdos comerciales y la liberalizacion de
intercambios con unas normas comerciales menos
restrictivas y mas transparentes.

A nivel general, hasta el momento presente, se
ha manifestado un cierto interés politico por mejo-
rar y estrechar las relaciones econdmicas entre la
UE y EEUU propiciando el desarrollo de diferen-
tes iniciativas, pero mas alla de declaraciones y
colaboraciones no se ha llegado a plasmar la firma
de un acuerdo comercial que sirva para fortalecer
las relaciones entre ambas areas geograficas.

Con el anuncio en febrero de 2013, por parte
del presidente estadounidense Obama y la ratifica-
cion de los representantes comunitarios, de abrir
las negociaciones para la consecucion de una Zona
de Libre Comercio entre la UE y EEUU se prevé
un escenario en el que se puedan aprovechar con >

4 Este porcentaje es la valoracion que da el Ministerio de Industria,
Turismo y Comercio de Espaiia en su publicacion anual «EI sector exte-
rior en 2006».

5 Una sintesis de como se instrumenta la Politica Comercial de la
UE puede consultarse, entre otros, en el manual de estos autores.
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mayor intensidad las oportunidades de beneficio
mutuo que ahora existen en las relaciones de
comercio exterior.

El arranque de las conversaciones formales en
el mes de julio de 2013 con un calendario previsto
de negociaciones de entre 1,5 y 2 afios puede dar
como resultado el mayor acuerdo comercial del
mundo, algo que se viene persiguiendo desde hace
mas de medio siglo. El interés por concluir unas
negociaciones con éxito busca cubrir varios obje-
tivos: en primer lugar, se trata de dar un empuje,
consolidacion y mejora de las relaciones de las
economias del Atlantico Norte; en segundo lugar,
con la ratificacion de un acuerdo comercial se
acentuaria el liderazgo econdmico de ambas
potencias en el mundo y se haria frente al impara-
ble ascenso y creciente competitividad de los pai-
ses asiaticos, especialmente China y, por ultimo, se
persigue dinamizar unas economias occidentales
desarrolladas que sufren de manera particular la
peor crisis economica desde los afios treinta, si
bien este escenario también puede dificultar la
consecucion del acuerdo.

A lo largo del trabajo se han puesto de mani-
fiesto aspectos puntuales en las relaciones comer-
ciales existentes entre la UE y EEUU en el tltimo
quinquenio. Las caracteristicas que estan presentes
en los flujos de comercio constituyen un marco de
referencia para evaluar el alcance e impacto
comercial que puede producir el futuro nuevo
acuerdo comercial. Del patron existente en los
intercambios se pueden extraer algunas aprecia-
ciones a modo de conclusion. Asi, en un plano glo-
bal destacar que son economias altamente interde-
pendientes abarcando en conjunto las 2/5 partes
del comercio mundial. La posiciéon que ocupa de
principales clientes y proveedores de las dos zonas
en su comercio bilateral es muy asimétrico. La
UE-27 encuentra a EEUU como cliente en el 6 por
100 de sus exportaciones, mientras que en sentido
inverso los paises comunitarios son destino del 18
por 100 de las ventas norteamericanas. La posi-
cion también es radicalmente opuesta en el caso de
las importaciones (4 por 100 frente al 17 por 100).
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En suma, en términos porcentuales, la relacion
comercial es mas intensa desde el lado americano
hacia el europeo, si bien se viene observando una
desviacion de comercio con protagonismo impor-
tante de China y México en sus lazos comerciales
con EEUU. No obstante lo anterior, el balance
comercial permanece con saldo favorable para la
UE desde 1996, estando presente éste en la mayor
parte de los paises que representan una cuota des-
tacada de comercio con EEUU.

A pesar de que el nivel de proteccion medio
actual es bajo, siendo mayor en la UE (5,3 por 100)
que en EEUU (3,5 por 100), no obstante, dado el
volumen de comercio tan importante, cercano a los
3.000 millones de dolares diarios, la supresion de los
aranceles en unos flujos tan masivos produciria un
estimulo en la demanda interna en ambas orillas del
Atlantico. La consecucion de un proceso mas libera-
lizador seria, a priori, mas beneficioso para los agen-
tes norteamericanos que soportan mayores barreras
arancelarias en productos industriales, pero sobre
todo en primarios, en tanto que los productores euro-
peos tendrian que soportar un mayor desafio ante ese
escenario. Ademas, las consecuencias que se deriva-
rian del futuro acuerdo no sdlo se concretan en la
rebaja de tarifas, sino que podran beneficiar al sec-
tor productivo que podria planificar mejor y mas
adecuadamente sus estrategias con un impulso adi-
cional en la inversién y con ganancias en la compe-
titividad empresarial.

Las oscilaciones propias del comercio exterior
entre zonas geograficamente distantes y afectadas
por diferentes factores coyunturales, no cabe duda
que alteran y producen altibajos en los intercam-
bios que se realizan entre si. Ello se traduce en las
dificultades para aproximar un patron estable en
los flujos a nivel sectorial o de productos concre-
tos. De este modo, si atendemos a los indicadores
que se han presentado al analizar la naturaleza sec-
torial en los intercambios UE-EEUU podemos
resefiar como aspectos significativos los siguien-
tes: en primer lugar, sefialar que los datos de la es-
tructura sectorial reflejan un patron comercial
practicamente invariable en los ultimos afios con >
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una alta concentracion del comercio exterior en pro-
ductos manufacturados, tanto del lado exportador
como importador (95 por 100 frente al 5 por 100 en
productos primarios); las estructuras comerciales
bilaterales son muy similares pudiendo consolidarse
y acrecentarse con la consecucion de una zona de
libre comercio sin que ésta pueda afectar gravemen-
te a ninguna de las dos zonas; los agentes economi-
cos en Estados Unidos podrian obtener, con caracter
general, mayores beneficios con la consecucion de
un acuerdo comercial mas liberalizador, sobre todo
en aquellos sectores primarios, aunque también en
productos manufacturados dado que en la UE se
observan ventajas comparativas decrecientes en casi
todas las partidas arancelarias a lo que se une el dife-
rente nivel medio de proteccion arancelaria; no se
advierten cambios en la naturaleza de los intercam-
bios intraindustriales.

En suma, del andlisis conjunto de la naturaleza
del comercio exterior a nivel sectorial se puede con-
cluir, por un lado, que dado que no es determinante
ni la sustituibilidad ni la complementariedad entre
las producciones de los bienes comercializables
entre la UE y EEU, ello debe permitir avanzar en las
negociaciones que permitan la consecucién de una
zona de libre comercio que otorgaria beneficios
tanto para los paises comunitarios como para el pais
norteamericano por el aumento de los flujos comer-
ciales bilaterales. Por otro lado, a pesar de partir de
niveles arancelarios diferentes, el nivel de proteccion
existente no debe representar un obstaculo, maxime
si se parte de unos aranceles poco importantes en
aquellas partidas arancelarias que concentran el
mayor valor en el comercio bilateral. Pueden ser
otras barreras no arancelarias a las que habra de
hacer frente el proceso negociador, superando los
principales conflictos comerciales que estdn presen-
tes en la actualidad u otros que puedan aparecer.
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LAS AYUDAS PUBLICAS A LA BANCA EUROPEA:
EL CASO PARTICULAR DEL SISTEMA BANCARIO ITALIANO

ltalia es un pais que esta atravesando, al igual que otros paises del sur de Europa,
por enormes dificultades financieras, fruto entre otros muchos factores de su elevado
nivel de deuda publica, que se sitta entre los mas elevados del mundo. Sin embargo, y
a pesar de las enormes dificultades por las que esta atravesando su economia, su sis-
tema bancario no se esta viendo tan afectado como otros sistemas bancarios europeos
por la crisis financiera internacional. En el presente trabajo se analizan las ayudas reci-
bidas, y las compara con las de otros sistemas bancarios europeos, asi como los ries-
gos futuros a los que se enfrenta el sistema bancario italiano, que pueden revertir la
situacién que se ha venido produciendo hasta el momento.

Palabras clave: ayudas, sistema bancario italiano, Monte dei Paschi.

Clasificacion JEL: G15.

1. Introduccion

La quiebra de Lehman Brothers, en el otofio del
afio 2008, obligo a las autoridades de los paises mas
desarrollados del mundo a intervenir de forma
urgente en los sistemas bancarios nacionales. Las
medidas tomadas implicaron la puesta en marcha de
medidas economicas excepcionales no vistas desde
el final de la Segunda Guerra Mundial. Instituciones
financieras de gran envergadura y tradicion, en el
ultimo semestre del afio 2008, se vieron obligadas a
suspender pagos o tuvieron que ser rescatadas, bien
por las autoridades nacionales o bien por otras insti-
tuciones competidoras del sector privado y todo ello
en un muy breve espacio de tiempo. Estos graves
acontecimientos, no solo pusieron en tela de juicio la

* Departamento de Economia Aplicada en la Universidad Nacional
de Educacion a Distancia.

Version de mayo de 2013.

BOLETIN ECONOMICO DE ICE N° 3044
DEL 1 AL 31 DE OCTUBRE DE 2013

viabilidad de la industria bancaria en su conjunto,
sino que incluso, en algunos momentos, se lleg6 a
vaticinar el final del mismisimo capitalismo. Las
autoridades se vieron asi obligadas a tomar medidas
de urgencia, muchas veces contradictorias y no coor-
dinadas, con el objeto de evitar el panico en los mer-
cados y un posible colapso del sistema financiero.
Estas medidas de apoyo que implicaron fuertes des-
embolsos economicos por parte de los Estados,
aumentaron fuertemente los déficits publicos, que
eran ya en muchos casos, antes del inicio de la crisis
financiera internacional, muy elevados.

Fueron numerosas las entidades bancarias que
han tenido que ser rescatadas, tanto en Europa como
en Estados Unidos, desde el ultimo trimestre del afo
2008 a la actualidad. Sin embargo, esto no ha suce-
dido en el caso de Italia, en donde ninguna entidad
ha sido rescatada hasta el momento. De todas formas,
la no nacionalizacioén de ninguna entidad bancaria no
implica que el Gobierno italiano no concediera >
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2007 2008
Zona euro (% PIB) ...... 3 30
Estados Unidos (% PIB).................... 0 55
Reino Unido (% PIB) .....cccccevvvveiiennne 6 56

Fuente: elaboracion propia. Thomsom Reuters.

desde el inicio de la crisis una serie de ayudas a su
sistema bancario en forma de avales o compra de
activos. Pero el calado de estas ayudas fue muy infe-
rior en todo caso a la del resto de sistemas bancarios
europeos, ya que el Gobierno italiano no intervino
ninguna entidad ni entr6 en su capital en los prime-
ros cinco afios de la crisis. Este hecho constituye
una verdadera excepcion dentro del panorama ban-
cario europeo.

El objetivo de este trabajo es el de comparar las
ayudas publicas que recibi6 el sistema bancario italia-
no con las recibidas por el sistema bancario europeo
y cudl ha sido el resultado de tales ayudas. Adicio-
nalmente se explicaran cudles han sido las razones
que explican las peculiaridades de la banca italia-
na durante el periodo de crisis en comparacion a la
crisis general de la banca europea.

2. Ayudas recibidas por la banca europea
entre los afios 2008 y 2010

Entre los afios 2008 y 2010 las ayudas estatales
concedidas a los sectores bancarios nacionales
fueron muy cuantiosas, alcanzando en la zona euro
en los afios 2008 y 2009 el 30 por 100 del PIB de
la eurozona. Gran parte de esas ayudas consistie-
ron en la concesion de avales a las entidades finan-
cieras, aunque en otros casos las ayudas supusie-
ron la entrada directa en su capital pasando a ser
los Estados, en muchos casos, el accionista mayo-
ritario de las grandes entidades bancarias del pais.
Esto ocurrio, por ejemplo, en Irlanda donde el

2009 Pais N° entidades
30 Austria . 8!
48 Bélgica........ccooocviiiiiiiiinne 5
72 Francia .......c.cccoeeeviieeniennienn. 1
Alemania .......ccccceeveenieenenn. 13
Ifanda ......ccccoeveeiieeiiennnenn, 4
ltalia 0
Holanda 4
UK e 5

Estado paso a ser el mayor accionista de las cuatro
mayores entidades del pais o en el Reino Unido
donde se nacionalizaron entidades tan importantes
como el Royal Bank of Scotland o Lloyds.

Adicionalmente a la concesion de las ayudas
publicas nacionales, el Banco Central Europeo (BCE)
o el Banco de Inglaterra también se han esforzado en
proporcionar liquidez a los diferentes sistemas ban-
carios europeos. Esta liquidez fue fundamental para
el funcionamiento del sistema financiero europeo en
un momento en que la desconfianza entre entidades
bancarias europeas cerr6 los mercados interbanca-
rios europeos.

El hecho es que a 31 de diciembre del afio 2011
segiin datos proporcionados por la Comision
Europea, la banca europea habria recibido unas
ayudas desde que se inicio la crisis financiera glo-
bal en el afio 2008 por un total de 1,6 billones de
euros. De esta cifra 1,1 billones corresponderian a
avales y 409.000 millones de euros a medidas de
recapitalizacion y tratamiento de activos toxicos. >

Pais Liquidez del BCE
|4 F=Ta Lo F- T SRR UURRS 87,79
(=T - NSRS PRR 61,46
Portugal... 27,65
Paises Bajos.. 26,90
Espana.... 16,83
ltalia .... 12,65
Francia 10,89
BEIGICa ... 9,54
AUSHIA . e 4,50
AlEMEANIA ... tiiiieeiieiie e 2,16

Fuente: OCDE.
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2007
1,5

Anos

Crecimiento del PIB en %

2008
-1,3

2013 ™M
-1,8

2009
-5

2010
1,3

2011
0,4

2012
-2,2

(1) Previsiones de la OCDE publicadas el 3 de septiembre del afio 2013. La prevision de la OCDE de noviembre del afio 2012 preveia una caida del

PIB Italiano del 1 por 100.
Fuente: Banco dltalia.

Deuda publica en millones de euros

1.602.069
1.666.461
1.763.559
1.842.826
1.897.179
1.988.658
2.074.987 M

(1) A 30 de junio del afio 2013.
(2) Previsiones del Banco Central Italiano. Informe julio 2013.
Fuente: Banco d’ltalia.

Este régimen de apoyos publicos que debia finali-
zar en el afio 2011 recibi6 la autorizacion por parte
de la Comision Europea para que se prorrogasen
durante los afios 2012 y 2013 debido a la inconclu-
sa labor de restauracion de la confianza y de la
necesidad de restructuracion del sector.

Sin embargo, a pesar de todas las ayudas publi-
cas concedidas y de que una aparente estabilidad
ha vuelto a los mercados financieros, el crédito no
ha vuelto a las economias europeas lo que ha trai-
do consigo la caida del PIB de varios paises.

3. Ayudas recibidas por el sistema bancario
italiano

3.1. Introduccion: situacion de la economia
italiana al inicio de la crisis

Italia se enfrenta a la crisis financiera interna-
cional después de afios con unos niveles de creci-
miento de su producto interior bruto muy inferio-
res a los de la mayoria de las economias europeas
y con unos niveles de deuda publica muy superio-
res a los de todos los paises miembros de la Union
Europea. El inicio de la crisis implicd fortisimas
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Deuda como porcentaje del PIB

103,30
106,10
116,40
119,20
120,70
127,00
130,40 @

caidas del PIB italiano, que en el afio 2009 alcan-
z6 el 5 por 100, cifra que desde el final de la
Segunda Guerra Mundial no habia sucedido en el
pais. Este hecho junto con el elevadisimo nivel de
deuda condicionaron enormemente la conduccion
de la politica econdmica del pais, lo que incluso
implico que un tecnocrata, Mario Monti, accedie-
ra al poder en el afio 2011 sin que hubiera sido ele-
gido tras unas elecciones democraticas.

Estos hechos hicieron que el pais atravesara por
enormes dificultades en la colocacion de su deuda
publica, y que se hiciese necesario llevar a cabo
una serie de planes de consolidacion fiscal que
elevaron de forma notable la presién fiscal, que ya
era muy elevada, y que se tuvieran que acometer
diversos planes de recorte del gasto en medio de
un clima creciente de descontento social.

Sin embargo, y a pesar de todos los condicio-
nantes anteriormente enumerados, el sistema ban-
cario italiano no se ha visto tan afectado como los
de la mayoria de los sistemas bancarios del resto
de Estados europeos. Las ayudas concedidas no
solo han sido muy inferiores sino que hasta el dia
de hoy, ninguna entidad italiana ha sido interveni-
da. Sélo una entidad esta atravesando grandes difi-
cultades, Monte di Paschi di Siena, pero por el >
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Ayudas
1. Emisién de bono perpetuo convertible
2. Aval del Estado para nuevas emisiones de deuda
3. Intercambio de deuda bancaria por publica
4. Emision del “Tremonti bond”

Fuente: elaboracion propia. Ministerio del Tesoro.

momento no ha sido intervenida. Sus dificultades
financieras estan estrechamente relacionadas con
la compra al Banco de Santander en el afio 2008 de
otra entidad italiana, Antonveneta, por un precio
muy elevado. Es decir, la debilidad de esta entidad
es debida a un error en la valoracion de una enti-
dad competidora adquirida y no tanto a las causas
comunes que han provocado la crisis en las princi-
pales entidades bancarias mundiales. El caso espe-
cifico de esta entidad sera tratado en el ultimo punto
de este apartado, debido a su excepcionalidad.

3.2. Ayudas publicas recibidas por el sistema
bancario italiano

Entre los afios 2008 y 2012 ninguna entidad de
crédito italiana ha sido intervenida, aunque algunas
hayan recibido apoyos publicos y ello, sin duda, ha
constituido una excepcion en los sistemas bancarios
europeos. Las ayudas publicas acordadas en los pri-
meros trimestres de la crisis consistieron basicamen-
te en la concesion de avales publicos para las emisio-
nes de deuda bancaria con unos vencimientos de
entre tres meses y cinco afios y en el canje de deuda
privada por deuda publica. Destacar que todas estas
ayudas se concedieron a entidades financieras sol-
ventes y que en ningun caso se alcanzaron los limites
maximos previstos, a pesar de que cuando estas ayu-
das fueron aprobadas, numerosos estudios las consi-
deraban insuficientes.

El primer paquete de medidas aprobado desti-
naba entre 10.000 y 12.000 millones de euros a
reforzar el core capital! de los bancos. La inyec-

! Relacion en porcentaje que existe entre el capital basico (compuesto
por el capital y las reservas) del que se puede disponer inmediatamente,

Importe maximo de las ayudas
12.000 millones de euros
Se fijaron limites maximos por entidad
40.000 millones
12.000 millones de euros

cion de capital se instrumento a través de un bono
convertible perpetuo cuyo cupon seria fijado por
ambas partes (el Tesoro y la entidad bancaria) y
que computaria como Core Tier 1. Todo este pro-
ceso seria estrechamente supervisado por el banco
central italiano que vigilaria atentamente la estabi-
lidad del sistema financiero y tomaria la decision
final acerca de la necesidad de eventuales aumen-
tos de capital.

El Banco de Italia controlaria, muy estrecha-
mente, la distribucion de dividendos de aquellas
entidades bancarias que presentasen debilidades
en su estructura de capital y que hubieran accedi-
do a las ayudas publicas.

Por otra parte, el Gobierno italiano avalé nue-
vas emisiones de deuda de los bancos con venci-
miento de entre 3 meses y cinco afios?, asi como
dispuso un sistema de intercambio de deuda ban-
caria por bonos del Tesoro. Estas tres medidas solo
estaban abiertas a entidades solventes y los tipos
de interés que se fijaran estarian de acuerdo a las
directrices marcadas por el Banco Central Europeo.
Todo el proceso estaria estrechamente supervisado
por el banco central italiano que vigilaria que las
entidades solicitantes dispusiesen del capital
social adecuado. Estas medidas tendrian una dura-
cion maxima hasta el 31 de diciembre del afio
2009, sin que en el Decreto que las instrumentaba
se previese ningun tipo de prorroga. >

frente al valor de las deudas a las que hace frente la entidad financiera
por sus operaciones. En definitiva es el coeficiente de solvencia de los
bancos que mide la fortaleza financiera del banco desde el punto de
vista del regulador.

2 El Gobierno italiano se comprometié a que las garantias para las
emisiones con un plazo de vencimiento superior a tres afios no supera-
ran el 25% del total garantizado por el Estado. También se fijaran limi-
tes a los importes que puede recibir cada entidad.

BOLETIN ECONOMICO DE ICE N° 3044
DEL 1 AL 31 DE OCTUBRE DE 2013



LAS AYUDAS PUBLICAS A LA BANCA EUROPEA: EL CASO PARTICULAR...

Por su parte, el banco central italiano (Banca
d’Ttalia) establecio una linea limitada de un mes de
duraciéon para el intercambio de instrumentos
financieros (con una calificacion crediticia mini-
ma de BBB) por bonos publicos, por un importe
maximo de 40.000 millones de euros. Todas estas
ayudas en su conjunto perseguian, ademas de sos-
tener al sistema bancario en su conjunto, no dispa-
rar el déficit publico que, como comenté anterior-
mente, era uno de los objetivos econdmicos basi-
cos a lograr. Es de destacar que ninguna entidad
bancaria italiana ha sido nacionalizada o interveni-
da en los primeros afios de la crisis como sucedi6
en otros paises, sino que en el peor de los casos las
entidades afectadas recibieron una serie de ayudas
estatales que serian reembolsables a precios de
mercado.

La Comision Europea aprobo, el 11 de noviem-
bre del ano 2008, parte de las medidas llevadas a
cabo por el Gobierno italiano para sortear la enorme
crisis de liquidez que atravesaba en aquellas fechas
el sistema financiero internacional. Sin embargo,
pospuso la aprobacion de la primera medida de
recapitalizacion de las entidades con problemas.
En conjunto, la Comision estimaba que las medi-
das adoptadas por el Gobierno italiano eran una
manera adecuada de enfrentarse a las turbulencias
por las que atravesaban los mercados financieros a
finales del ano 2008. Ademas, la Comision sefiald
que este sistema no era discriminatorio porque
podian beneficiarse de las ayudas todos los bancos
que operaran en Italia, se preveia el pago de inte-
reses de mercado y ademas el programa de ayudas
establecia una serie de salvaguardias para evitar
abusos.

El 20 de febrero del afio 2009, el Gobierno ita-
liano con la intencién de ayudar a los bancos a
reforzar su capital (core tier 1) aprobd el conocido
como Tremonti Bond, llamado asi porque su impul-
sor fue el ministro de economia Giulio Tremonti.
Este Tremonti bond consistia en la emisién de
obligaciones bancarias especiales emitidas por los
institutos de crédito, cuyas acciones cotizaban en
bolsa y que estuvieran en condiciones financieras
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sanas. Estos titulos serian adquiridos por el Minis-
terio de Economia y perseguian, por una parte,
reforzar el capital de los bancos y, por otra, favo-
recer la concesion de créditos a familias y empre-
sas. Con el estallido de la crisis las restricciones de
liquidez del sistema paralizaron el flujo de crédito
hacia las empresas y los particulares, con lo que la
actividad economica se detuvo enormemente. Era
necesario reestablecer lo antes posible estos flujos
para relanzar la economia.

El proceso funcionaba del siguiente modo, la
banca que solicitaba la emision de estos titulos
dirigia su peticion al banco central italiano y al
Ministerio de Economia, al menos treinta dias
antes de la emision de los titulos. El Banco de
Italia realizaba en ese momento un examen pro-
fundo sobre la necesidad patrimonial del instituto
bancario, actual y futura, asi como de su perfil de
riesgo (incluyéndose ademas en el analisis la evo-
lucion de los crédit default swap —CDS— o seguros
de impago y de la evolucion del rating de la enti-
dad). En caso de que el Banco de Italia diera su
visto bueno a la operacidn, se enviaria inmediata-
mente una comunicacion a la Comisién Europea
por si estimaba que la ayuda concedida vulneraba
la competencia en el mercado.

La banca que emitia estos titulos debia, al
mismo tiempo, suscribir una carta de intenciones
con el Ministerio de Economia en la que se com-
prometia a:

1. Garantizar la plena disponibilidad de crédito
a favor de los particulares y de las pequenas y
medianas empresas manteniendo en los tres anos
sucesivos a la concesion de la ayuda unos niveles
de crédito, al menos no inferiores, que los existen-
tes en el bienio 2007-2008.

2. Suspender, por al menos 12 meses, el cobro
de las cuotas hipotecarias de aquellos trabajadores
que estuviesen percibiendo un subsidio de desem-
pleo, como consecuencia de la pérdida de su pues-
to de trabajo por la crisis.

3. El banco debia suscribir un codigo ético que
pusiese limites a las remuneraciones de sus ejecu-
tivos y de los operadores de mercado. Con ello se >
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Caracteristicas del Tremonti Bond

1. Eran titulos subordinados: en el caso de que la
banca tuviera problemas de insolvencia serian
reembolsados al mismo tiempo que lo fuesen las
acciones ordinarias, es decir, posteriormente a
que hubieran sido reembolsadas todas las deu-
das no subordinadas del emisor.

2. Eran titulos hibridos: a medio camino entre las
obligaciones y las acciones. Por otra parte, eran
titulos convertibles en acciones del instituto emi-
sor s6lo cuando asi lo desease la propia entidad
bancaria afectada.

3. Eran bonos perpetuos: nominalmente no tenian
vencimiento y al mismo tiempo podian ser reem-
bolsados por la entidad bancaria en cualquier
momento. Para que se produjese su reembolso
era necesaria la aprobacion del banco central ita-
liano que tenia que acreditar que este reembolso
no comprometia la estabilidad de la entidad
financiera en cuestion.

pretendian frenar las escandalosas remuneraciones
que habian venido percibiendo los directivos de di-
versas entidades bancarias europeas y que finalmente
habian tenido que ser rescatadas con dinero publico.
Era el Tesoro el que al final decidia la suscrip-
cion o no de los titulos asi como del importe a sus-
cribir. Para ello tendria en cuenta la necesidad de
fondos de la entidad solicitante, asi como el no
inundar el mercado de titulos de deuda publica.
La emision de titulos tendria que estar situada
en un valor comprendido entre el minimo necesa-
rio respecto a los objetivos a conseguir y no debe-
ria ser como regla superior al 2 por 100 del impor-
te total de la actividad de todo el grupo bancario
ponderado por los niveles de riesgo. El importe
ademas vendria limitado por el resto de necesida-
des del sistema bancario, teniéndose en cuenta la
evolucion de los mercados financieros internacio-
nales. Con la intervencion gubernamental la enti-
dad beneficiaria no podria superar el nivel Tier 1
del 8 por 100. El tipo de interés que la banca paga-
ria por este tipo de titulos seria creciente en el

3 Este préstamo subordinado no podia rendir mas del 15 por 100.

Bancos Importe solicitado
Banco Popolare.............cccceeiiiiiiiiiiiiceiie, 1.450
Banca Monte dei Paschi di Siena (MPS)......... 1.900 (afio 2009)
Banca Popolare Milano..............cccecueeiieeieenneen. 500
Credito Valtellinese...........cccooouevvciiiiciiiiines 200
Banca Monte dei Paschi di Siena (MPS)......... 1.600 (afio 2012)
Total ..o, 5.650

Fuente: Elaboracion propia. Ministerio del Tesoro.

tiempo® y solo se podria pagar cuando existe bene-
ficio distribuible. Con ello se pretendia incentivar
que la entidad beneficiada pagase la ayuda lo antes
posible, al ser el coste creciente en el tiempo, sin
que al mismo tiempo se viera afectada su viabili-
dad por un pago demasiado temprano.

El Gobierno estaba dispuesto, a través de este
instrumento, a poner a disposicion de los bancos
entre 10.000 y 12.000 millones de euros. Sin
embargo, un estudio realizado por el Deutsche Bank
estimaba que, para que todo el sistema bancario
alcanzase un nivel Tier-1 del 8 por 100, serian nece-
sarios alrededor de 18.000 millones de euros. Por
otra parte, la Union Europea estimaba que esta
cifra deberia estar comprendida entre los 15.000 y
los 20.000 millones de euros. La cifra final de las
ayudas concedidas fue muy inferior a todas las
estimaciones llevadas a cabo y es que muchas enti-
dades prefirieron acudir a los mercados privados
de capitales antes que acudir a las ayudas publicas.

La primera entidad que solicitd la emision de
estos bonos fue el Banco Popolare*. El 14 de >

4 El Banco Popolare nace como grupo el 1 de julio del afio 2007 tras
la fusion del Banco Popolare di Verona e Novara y la Banca Popolare
Italiana. El grupo Banco Popolare esta conformado por las siguientes
entidades: Banca Aletti, Cassa di Risparmio di Pisa, Cassa di
Risparmio di Lucca, Cassa di Risparmio di Livorno, Cassa di
Risparmio di Imola, Banca Popolare di Lodi, Banca Popolare di
Cremona, Banca Popolare di Verona, Banco di Chiavari e della Riviera
Ligure, Banca Popolare di Crema, Banca Popolare di Novara, Credito
Bergamasco, Banca San Marco, Banco San Geminiano, Banco San
Prospero y Banco Popolare del Trentino. El capital del Banco Popolare
contaba, a finales del afo 2010, con una presencia de 200.000 socios
mutualistas y de unos 110.000 accionistas que no tenian la condicion
de socios. Era la sexta entidad bancaria del pais si atendemos a su capi-
talizacion bursatil a finales del afio 2010. Ademas es una entidad de
base mutualista y cooperativa que cotiza en bolsa y que, por tanto, con-
taba con el apoyo financiero de inversores privados.
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marzo del afio 2011 el importe solicitado fue
devuelto y fueron pagados los intereses devengados
que ascendieron a 86.443.836 euros. Los fondos
fueron obtenidos como consecuencia del aumento
de capital® llevado a cabo en el mes de febrero del
afio 2011.

La tercera entidad que solicitdé ayuda fue la
Banca Popolare di Milano (BPM). Junto a esta
solicitud del Tremonti Bond se emitieron por parte
de esta entidad 700 millones de euros en bonos de
conversion obligatoria. La entidad tiene previsto
reembolsar el mismo en el mes de junio del afio
2013. La entidad tras el pago de esta ayuda prevé
situar su core tier 1 en el 7,5 por 100.

La ultima entidad que solicitdé la ayuda del
Tremonti Bond fue el Credito Valtellinese®. El
bono emitido con un vencimiento previsto para
finales del afio 2012 fue liquidado a vencimiento.
Esta entidad que surgio en el afio 1992 fue fruto de
la fusion de ocho pequeiias entidades de crédito
artesano, bancos populares y alguna caja de aho-
rros de pequefias dimensiones’. Ocuparia, segin
datos a 31 de diciembre del afio 2009, el puesto
decimotercero de las entidades bancarias italianas
por volumen de activos.

Esta escasez de ayudas publicas, si las compa-
ramos con las de otras economias occidentales, no
quiere decir que las entidades bancarias italianas
no hayan tenido la necesidad de recapitalizarse,
sino que han obtenido los recursos necesarios de
los mercados. Las cinco mayores entidades italia-
nas han acometido importantes ampliaciones de
capital entre los afios 2010 y 2012, siendo éstas
suscritas por accionistas privados exclusivamente
y ello lo han hecho en una época en que el acceso
a los mercados de capitales ha sido especialmente
complicado. Complementando estos aumentos de
capital, estas entidades han emprendido desde el

5 Fueron suscritas un total de 1.122.980.404 acciones por un con-
travalor aproximado de 1.988 millones de euros.

¢ Solicitada el 30 de diciembre del afio 2009.

7 Credito Valtelinese, Credito Artigiano, Credito Siciliano, Banca
dellartigianato e dell’ industria, credito Piamontese, Carifano-Cassa di
Risparmio di Fanno, Banca Cattolica, Credito del Lazio. Actualmente
el grupo cuenta con 500 oficinas distribuidas en diez regiones.
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inicio de la crisis ambiciosos programas de reduc-
cion de sus costes operativos y de personal, refor-
mando su operativa y adaptandola a las nuevas cir-
cunstancias del momento.

Resaltar que tras la realizacion de las dos prue-
bas de stress a las principales entidades bancarias
europeas por parte de la EBA (European Bank
Authority) en los afios 2010 y 2011, en ambos
ejercicios se considero que las cinco entidades ban-
carias italianas analizadas (Intesa San Paolo SpA,
Unicredit SpA, Banca Monte di Paschi SpA, Banco
Popolare SC y Unione di Banche Italiane SCPA
(UBI Banca)) estaban suficientemente capitaliza-
das y que no tenian necesidad de reforzar sus
recursos propios. Las cinco entidades analizadas
tenian un peso conjunto superior al 55 por 100 de
los activos del sistema bancario italiano.

3.3. Las dificultades de Monte di Paschi di
Siena

Antes de analizar las dificultades actuales por
las que esta atravesando la entidad es preciso dar
unas breves pinceladas sobre su origen y acciona-
riado con el objeto de comprender mejor las pecu-
liaridades de una entidad sistémica del sector
financiero italiano y de larga tradicion historica.

El banco Monte di Paschi di Siena es la entidad
bancaria en activo mas antigua del mundo, cuyo
origen hay que situarlo en el Monte de Piedad de
Siena en el afio 1472. Esta entidad fue creada con
el objeto de dar asistencia crediticia a las clases
sociales mas humildes de la provincia de Siena. El
cambio de nombre actual se produjo en el afio
1624, siendo en la actualidad la tercera entidad
bancaria italiana por volumen de activos. Destacar
que su principal accionista es la Fundacion Monte
dei Pachi di Siena, que es una entidad sin animo de
lucro y cuya finalidad es la de dar apoyo a proyec-
tos sociales dentro del territorio italiano. La enti-
dad cotiza en bolsa desde el afio 1999, aunque la
Fundacion controla mas del 50 por 100 de su
accionariado. >
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Este hecho es ya distintivo dentro del panorama
bancario italiano, al ser ésta la tinica entidad ban-
caria que tiene a una unica fundacion controlando
tan importante participacion. Y es que tras la ley
Amato, promulgada en el afio 1990, todas las cajas
de ahorro italianas, tuvieron que separar, por un
lado, su actividad bancaria y su propiedad acciona-
rial, por otro. Las fundaciones que en un principio
controlaban el 100 por 100 de la nueva entidad
resultante, tuvieron que ir reduciendo su participa-
cion para dar entrada a accionistas privados, asi
como debieron diversificar sus fuentes de ingresos
que ya no deberian quedar circunscritas a la activi-
dad de las nuevas entidades bancarias. Sin embar-
go, latnica excepcion dentro del panorama italia-
no es la del Banco Monte di Paschi cuya fundacion
originaria® ain controla mas del 50 por 100 de la
entidad no adecuandose, por tanto, su estructura
accionarial a lo marcado por la ley.

Esta entidad que posiblemente sera nacionali-
zada en unos meses, es la Unica entidad bancaria
italiana que ha pasado, hasta el momento, verdade-
ras dificultades dentro del sector bancario del pais.
Un hecho paradigmatico en relacion con los siste-
mas bancarios de otros paises europeos, cuyos sis-
temas bancarios han recibido muchas mas ayudas
publicas que el sector bancario italiano y eso que
la economia italiana es una de las que mayores
dificultades esta atravesando. Dificultades econd-
micas que tienen que ver con la inestabilidad poli-
tica que viene arrastrando Italia durante décadas y
por contar con una de las deudas publicas mas
voluminosas del mundo.

Las dificultades financieras de Monte dei Paschi
comenzaron a finales del afio 2007, cuando deci-
di6 adquirir la entidad Antonveneta por 9.000
millones de euros al Banco de Santander. Esta
entidad, Antonveneta, a su vez habia sido adquiri-
da por el Banco de Santander apenas unos dias

§ La fundacion fue creada por el Decreto del Ministerio del Tesoro
del 28 de agosto del afio 1995 en que se cre6 la entidad bancaria por un
lado y el instituto de derecho publico o fundacion por otro. El 14 de
marzo del afio 2001 la entidad pasé de tener naturaleza publica a tener
naturaleza privada, lo cual fue aprobado por el Ministerio del Tesoro el
8 de mayo del afo 2001.

antes a la entidad holandesa ABN®. Esta operacion
hizo que se agotaran las reservas de la entidad
justo al inicio de la crisis financiera internacional.

Este hecho hizo que la entidad tuviera que soli-
citar el Tremonti Bond en dos ocasiones: la prime-
ra en el afio 2009 y la segunda en el afio 2012.
Destacar que de las cuatro entidades bancarias que
solicitaron estas ayudas publicas, la unica que las
solicito en dos ocasiones fue Banca Monte di Paschi
y su importe total es, con mucho, el mas elevado
de todas.

Adicionalmente a la concesion de las ayudas pu-
blicas, la entidad emprendié un proceso de reduc-
cion de costes operativos. En este sentido, el 31 de
marzo del afio 2011, llegd a un acuerdo con los sin-
dicatos para reducir en 400 empleados la fuerza
laboral de su centro corporativo central. Esta reduc-
cion se esta llevando a cabo incentivando las preju-
bilaciones de aquellos empleados que por edad y por
afos cotizados tengan derecho a percibir una pen-
sion publica. Asimismo, la entidad ha tomado una
serie de medidas adicionales con el objeto de mejo-
rar su eficiencia operativa y reduccion de costes
mediante la mejora de sus procesos informaticos.

Aunque la entidad efectué una ampliacion de
capital de 2.000 millones en el afio 2011 con cargo
a sus accionistas, hay que destacar que gran parte
de los fondos obtenidos procedian de la fundacién
que posee la mayoria accionarial y que fueron pro-
porcionados mediante un crédito bancario conce-
dido por la propia entidad. Este hecho lejos de des-
pejar dudas acerca de la correcta capitalizacion de
la entidad, complica aun mas la percepcion de la
entidad en los mercados financieros.

Sin embargo, a pesar de las ayudas publicas
concedidas y de los recortes operativos llevados a
cabo por la entidad, en el afio 2012 el banco regis-
tr6 unas pérdidas operativas proximas a los 2.000 >

° La Banca Antonveneta fue adquirida por el grupo holandés ABN
AMRO en el mes de abril del afio 2006. La relacion entre ambas enti-
dades se inici6 en el aio 1995 cuando ABN AMRO adquiri6 un paque-
te accionarial de Antonveneta. En el afio 2007 el consorcio Royal Bank
of Scotland, Fortis Bank y Banco Santander adquirieron el grupo ABN,
pasando el banco Santander a controlar como parte del acuerdo el
banco italiano Antonveneta.

BOLETIN ECONOMICO DE ICE N° 3044
DEL 1 AL 31 DE OCTUBRE DE 2013



LAS AYUDAS PUBLICAS A LA BANCA EUROPEA: EL CASO PARTICULAR...

millones de euros'®, después de registrar en el afio
2011 pérdidas de 4.600 millones de euros. Las pér-
didas del afio 2012 se debieron, en gran parte, a
operaciones especulativas en derivados que alcan-
zaron los 720 millones de euros y que la entidad
oculto al regulador italiano. Este hecho hizo inter-
venir a la fiscalia, que ha iniciado un proceso judi-
cial contra los dirigentes de la entidad por ocultar
estas operaciones de derivados a las autoridades.

La dificil situacion por la que atravesaba la enti-
dad la empujo a solicitar ayudas publicas por un
importe de 3.920 millones de euros!! con objeto de
fortalecer su capital que se encuentra sumamente
deteriorado'. Este importe servira para devolver el
anterior tramo de ayudas concedido y que vence en
el afio 2013 por un importe de 1.900 millones de
euros y el resto servira para situar el core capital de
la entidad en el 9 por 100. Sin embargo, la inestabi-
lidad politica del pais que condujo a la convocatoria
de nuevas elecciones en el mes de febrero del afio
2013 ha paralizado por el momento las ayudas publi-
cas a la entidad. El nuevo Gobierno italiano de
Enrico Letta, todavia no se ha enfrentado a este pro-
blema por las profundas divergencias que suscita
dentro de la coalicion de Gobierno.

La fuerte oposicion a las mismas por una gran
parte del electorado ponen en cuarentena la conce-
sion de las mismas y la viabilidad de la entidad es
puesta en entredicho. Ademas, el propio programa
de ayuda contempla la posibilidad de que en caso
de que la entidad no pueda devolver las ayudas en
el afio 2015, lo cual es muy probable, la deuda se
convertird en acciones de la entidad que seran
adquiridas por el Tesoro italiano.

10 Las pérdidas operativas del banco en el primer trimestre del afio
2013 ascendieron a 100,7 millones de euros y ello a pesar de las medi-
das de reestructuracion emprendidas por la entidad en el ejercicio ante-
rior.

' El nuevo bono tiene un vencimiento a 31 de diciembre del afio
2015. Los intereses a abonar seran del 9 por 100 el primer afio y del 15
por 100 el ultimo afio.

12 Las ayudas fueron aprobadas por las leyes 135/12 y 228/12 por las
cuales se crearon los Monti Bond o técnicamente denominados
«Nuevos instrumentos financieros con la finalidad de proceder al
refuerzo patrimonial de Banca Monte dei Paschi di Siena». Las condi-
ciones de los bonos aparecieron publicados en el Decreto Ministerial de
12 de diciembre del afio 2012.
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4. Conclusiones

Si bien el sistema bancario italiano se ha visto
mucho menos afectado que el de otros paises de la
Unién Europea y ha recibido unas ayudas publicas
muy inferiores a las del resto de los grandes siste-
mas bancarios, la inestabilidad politica y la incier-
ta gobernabilidad del pais, asi como la peculiar
crisis de Monte di Paschi puede terminar por afec-
tar a todo el sistema bancario italiano.

La opinién publica, que ha visto aumentar de
forma notable su carga tributaria y como se han
recortado continuamente las prestaciones sociales,
se muestra cada vez mas contraria a las ayudas
publicas a la banca y este hecho puede llevar al
sector financiero italiano a un callejon sin salida.
No hay que olvidar que los bancos italianos son los
principales detentadores y adquirentes de la deuda
publica del pais, que se encuentra proxima en estos
momentos al 126 por 100 del PIB y todo ello con
una economia en continuo decrecimiento desde
que se inicid la crisis financiera internacional. Las
consecuencias de la caida dei Monte di Paschi
pueden ser similares en Italia a lo que supuso la
caida de Lehman Brothers en Estados Unidos en el
afio 2008.
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AGENCIAS DE COLABORACION PUBLICO PRIVADA.
UNA APROXIMACION POSITIVA

De todos es conocido el impacto de la dotacion de infraestructuras en la competi-
tividad de una economia. En estos afios de limitacion presupuestaria ganan protago-
nismo mecanismos alternativos a la provision de determinados servicios por parte
del sector publico. El uso del modelo CPP (colaboracidn publico privada) en la pres-
tacion de servicios relacionados con las infraestructuras del transporte, la energia, el
agua y la sanidad, entre otros, debe ser garantia de eficiencia en un momento en el
gue existe una particular limitacién en la capacidad de financiacién de actividades
tan necesarias. En este marco se pretende analizar, a la luz de la experiencia, las
circunstancias que condicionaron la creacion de agencias de CPP en algunos pai-
ses OCDE asi como algunas de las tareas desarrolladas por éstas, haciendo parti-
cular hincapié en la evaluacién de proyectos y en el bueno gobierno. Se concluye
este ejercicio de aproximacion positiva al concepto de agencia de CPP planteando

las preguntas a responder cuando resulte oportuna la creacion de la misma.

Palabras clave: infraestructuras, servicios publicos.

Clasificacion JEL: H54, L98.

1. Las colaboraciones publico privadas

La colaboracion publico privada (CPP) implica la
sustitucion en el suministro de servicios relacionados
con infraestructuras! del sector publico por el sector
privado. La participacion de capital privado en la ges-
tion de aquellos relaja la restriccion presupuestaria y
genera ganancias de eficiencia bajo ciertos supuestos.
Esas ganancias de eficiencia deben ir mas alla del
diferencial del coste de financiacion que debe sopor-
tar el inversor privado con respecto al publico.

* Técnico Comercial y Economista del Estado.

Version de junio de 2013.

! Ademas del concepto de infraestructura tradicional, que hace
referencia fundamentalmente a las relativas al transporte, energia,
telecomunicaciones y gestion de aguas y residuos, el modelo CPP
también es de aplicacion a la provision de servicios relacionados con
infraestructuras sociales tales como la educacion y la sanidad.
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De cara a desarrollar proyectos de CPP que
cumplan con los anteriores preceptos es preciso’:

— Que se pueda contratar la calidad de los ser-
vicios prestados. Si se puede determinar la calidad
del servicio a contratar con claridad, resultara sen-
cillo ligar pagos a prestacion de servicio y se mino-
raran los costes de posibles renegociaciones.

— Que parte del riesgo sea transmitido al sector
privado®. Los proyectos CPP estan sujetos a multi-
ples riesgos, riesgos relacionados con retrasos en >

2 FMI (2006).

3 Eurostat considera fundamental a la hora de definir un proyecto
como CPP, quien soporta una mayor parte del riesgo. Quedan fuera del
balance del sector publico los CPP en los que el sector privado se impli-
que suficientemente, algo que ocurre cuando asume el riesgo de construc-
cion y bien el riesgo demanda o el riesgo de disponibilidad. En ocasiones
lo anterior no basta, y se debe analizar lo contratado respecto a la propie-
dad del activo una vez vencido el periodo concesional.
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la construccion y sobrecostes, problemas con la
disponibilidad y calidad de los servicios prestados,
incertidumbre sobre las necesidades futuras de
servicios, etcétera. Una correcta transferencia de
riesgo y rentabilidad desde el Gobierno hacia el
sector privado es necesaria para optimizar el bene-
ficio social de la participacion del sector privado
en el proyecto.

— Que exista competencia, o una regulacion
que incentive la conducta socialmente optimizado-
ra por parte del agente privado. El sector de las
infraestructuras tiende a ser un sector de limitada
competencia. Se trata de un sector con importantes
costes fijos que tiende a presentar estructuras de
monopolio natural. Es, en el proceso de licitacion
de un proyecto que se desarrollara por medio de un
modelo CPP, cuando se introduce la competencia,
que habra de continuar en el tiempo por medio de
un modelo de regulacion de tarifas para limitar los
beneficios del monopolista.

— Que exista un marco institucional adecuado.
Solo el compromiso politico, el buen gobierno y
una legislacion que apoye el desarrollo de estos
proyectos permitiran al sector privado entrar en
contratos a largo plazo con garantias de que el
Gobierno cumplira en lo que le corresponda.

— Que el Gobierno desarrolle la capacidad téc-
nica necesaria para el desarrollo de este tipo de
proyectos. El Gobierno tendrd que ser capaz de
gestionar un programa de CPP en su fase de iden-
tificacion de proyectos y priorizacion asi como de
garantizar que lo anterior resulta consistente con
los objetivos de politica econdémica, particular-
mente con los de la politica fiscal.

— Que las consecuencias presupuestarias sean
consideradas y contabilizadas debidamente. El hecho
de que los proyectos CPP puedan escapar al con-
trol presupuestario no implica necesariamente que
se sea permisivo a la hora de contabilizar sus efec-
tos en el gasto, ni que se trate de un modelo cuyo
mayor beneficio sea la contabilizacion fuera de
balance. Una buena transparencia en este aspecto
puede ayudar a que el objetivo tltimo, cuando se
emplea el modelo CPP, sea efectivamente el de

suministrar servicios de la forma mas eficiente
posible.

Particular atencion merece, en mi opinion, de
cara a que los programas de CPP alcancen los
objetivos esperados, todo lo relacionado con la
existencia de un marco institucional adecuado.

2. El marco institucional

La creciente restriccion presupuestaria ha
supuesto un progresivo incentivo por parte de las
autoridades de la mayor parte del mundo desarro-
llado a llevar a cabo proyectos de suministros de
servicios relacionados con infraestructuras a tra-
vés del modelo CPP.

En este marco cobra especial sentido la crea-
cion de unidades de CPP, unidades dedicadas a
potenciar la capacidad del Gobierno de gestionar
correctamente los riesgos ligados a la realizacion
de proyectos CPP. Dadas las sumas de dinero
empleadas en estos proyectos, la duracion de los
contratos, la importancia de repartir correctamen-
te los riesgos y su complejidad, la gestion de CPP
exige un alto nivel de capacitacion.

En este articulo trataremos de analizar el comtin
denominador de aquellos paises en los que existen
agencias a nivel nacional para desarrollar este tipo
de actividad®. La correcta implementacion de estas
agencias podria ser sinonimo de éxito en la imple-
mentacion del modelo CPP como forma de provi-
sion de servicios relacionados con infraestructu-
ras. La Comision Europea (2003) y las Naciones
Unidas (2007) han sugerido la importancia de
tener unidades dedicadas exclusivamente a esta acti-
vidad como paso intermedio al desarrollo de un
plan nacional de CPP.

En este sentido, no existe una posicion unica acer-
ca de qué es una agencia de éxito. El Banco Mundial
considera que son aquellas que facilitaron transac-
ciones que atendian a las necesidades de la pobla- >

4 En el Anexo 1 se recoge clasificacion sobre paises OCDE que tie-
nen o no una unidad especifica de gestion de CPP.
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cion presuponiendo que aportaban valor por dinero
(Value for Money, VIM) y que cumplian con el res-
pectivo cddigo de buen gobierno, concluyendo que
estas agencias deben estar incardinadas en el
Tesoro en sistemas parlamentarios, o en la Oficina
del Presidente en el caso de regimenes presiden-
cialistas.

Este articulo tratard de dar respuesta a las si-
guientes cuestiones:

— ¢Cuales deben ser las funciones de una agen-
cia de CPP? ;Dénde debe estar situada? ;Como se
debe financiar?

— ¢Qué papel deben jugar las agencias en el
procedimiento de licitacion de los proyectos?

— ¢Qué lecciones se pueden aprender de los
paises que se encuentran inmersos en procedi-
mientos de creacion de una unidad de CPP?

Finalmente, se trataran dos aspectos de la mayor
importancia para lograr que los CPP sean sindni-
mo de eficiencia asignativa de recursos, siguiendo
la definicion que de aquellas da el Banco Mundial:

— La evaluacion del modelo CPP y su compa-
racion con el suministro tradicional de infraestruc-
turas a través del modelo VM.

— La aplicacién de codigos de bueno gobierno
en estas estructuras.

3. Agencias de CPP. Teoria positiva®

Definimos una Agencia de CPP como aquella
organizacion creada con la ayuda parcial o com-
pleta de la Administracion para garantizar la exis-
tencia de capacidad suficiente para crear, desarro-
llar y evaluar una multiplicidad de proyectos CPP.

Estas Agencias pueden proveer apoyo técnico y
capacidad institucional, promocionar el modelo
CPP e incluso suministrar financiacion directa a
los CPP.

5 Para esta parte del articulo se sigue el analisis realizado por la
OCDE sobre una muestra de 18 Agencias de CPP (Alemania, Corea,
Reino Unido, Victoria (Australia), Sudéfrica, Chequia, Dinamarca,
Flandes, Francia, Grecia, Hungria, Irlanda, Italia, Japon, Holanda,
Nueva Gales del Sur, Polonia y Portugal).
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3.1. Temas sobre los que existen posiciones
divergentes

Existen diferentes posiciones respecto a la ne-
cesidad de constituir una agencia para desarrollar
un Programa Nacional de CPP®, asi como respecto
a las funciones que dicha Agencia debiera desem-
pefiar.

A continuacion se presentan algunas de las cues-
tiones en las que existen posiciones divergentes.

3.1.1. Agencia con dedicacion unica a los CPP

Entre los aspectos de crear una unidad especia-
lizada en CPP que son susceptibles de opinion
favorable o desfavorable, resultan dignos de desta-
car: la posibilidad de separar la formulacion de
politica de infraestructuras e implementacion de
proyectos, la posibilidad de crear equipos de cono-
cimiento y experiencia dentro de la Administracion
que trabajen de forma complementaria, la posibilidad
de actuar con procedimientos de licitacion homogé-
neos, y el efecto de demostrar un mayor grado de
compromiso politico.

Lo anterior debe ser atemperado por las razones
que llevan a la creacion de la mencionada unidad,;
tipo de instituciones prexistentes, tipo de proyectos
a desarrollar a través del modelo CPP y el grado de
compromiso del Gobierno con el proyecto.

Veamos algunos ejemplos.

En el caso de Corea, por ejemplo, la Agencia
surge como respuesta a multiples preocupaciones;
La falta de conocimiento entre los tecndcratas para
desarrollar y evaluar CPP, la limitada transparen-
cia y el reparto de riesgos poco eficiente y atracti-
vo para los potenciales inversores.

En el caso de Sudafrica, la creacion de una uni-
dad de CPP tuvo que ver con el intento de filtrar
posibles proyectos que no aportasen VIM a la vez
que se evitaba, en la medida de lo posible, lanzar
un mensaje de intervencion arbitraria. >

® Para mas detalle sobre pros y contras de la creacion de una
Agencia de CPP, consultar Anexo II.



Jorge Andreu Arasa

En Portugal la razén de ser de la creacion de
una Agencia fue el limitado éxito de la primera
generacion de CPP en garantizar la sostenibilidad
de los proyectos a largo plazo, los retrasos y sobre-
costes en la fase de construccion, las rigideces en
los procedimientos y la limitada capacidad del sec-
tor publico para liderar el proceso de supervision.

3.1.2. Localizacion y funciones de la Agencia
Sobre la localizacion

Existen tres modelos alternativos a este respec-
to: agencia independiente; unidad independiente
localizada dentro del Ministerio de Finanzas y una
o multiples unidades clasificadas por sector.

1. La agencia independiente. El modelo com-
pletamente independiente puede ser una agencia
del Gobierno o una sociedad propiedad parcial o
completa de la Administracion. En este caso la coor-
dinacion entre la Administracion y la agencia se rea-
liza a través de la Secretaria General ubicada en un
Ministerio central que regula el trabajo de la agencia
y autoriza los proyectos.

La creacion de una agencia independiente facilita
la participacion del sector privado pero a la vez gene-
ra potenciales problemas de buen gobierno como el
conflicto entre la busqueda del maximo beneficio por
parte del inversor privado y la existencia de VIM por
parte del sector publico. Existe también el peligro de
que una agencia de CPP promueva el uso de este
modelo de ejecucion de proyectos de infraestructuras
para justificar su propia existencia.

Para evitar los posibles conflictos que puedan sur-
gir en el caso de agencias independientes resulta nece-
sario el cumplimiento de codigos de conducta claros
que contribuyan a maximizar la transparencia de los
procesos. Es necesario también que los incentivos en
funcioén de los cuales el equipo de profesionales con-
tratado por la agencia es remunerado, estén alineados
con los objetivos del Gobierno, es decir, que los CPP
generen VIM.

2. La agencia integrada en el Ministerio de Fi-
nanzas. En ocasiones se ha considerado que la ubi-

cacion de esta unidad en el Ministerio de Finanzas,
donde existe un elevado grado de especializacion en
la toma de decisiones relativas a procesos de inver-
sion, puede ser la 6ptima. La desventaja de proceder
de esta forma es que siempre cabria la posibilidad de
que las preferencias politicas, y no el analisis coste-
beneficio, sean las que definan los proyectos a reali-
zar en régimen de CPP.

3. Las agencias sectoriales. También en este caso
existen justificaciones favorables y contrarias. Nadie
mejor que el personal especializado del sector para
llevar a cabo el disefio y la ejecucion de proyectos de
su especialidad. Por otra parte, la transparencia e inde-
pendencia debiera ser importante para evitar sesgos
subjetivos en la toma de decisiones de esta unidad.
Seria ademas necesario establecer un mecanismo de
coordinacion entre las diferentes agencias sectoriales
de CPP.

Sobre las funciones

Algunas de las funciones que puede incorporar
la agencia son:

— Asesoramiento relativo al marco juridico,
incluyendo definicion de sectores elegibles, mode-
los 6ptimos de CPP’, asuntos relativos al procedi-
miento asi como a la resolucion de conflictos.

Decision sobre si un proyecto debe llevarse a
cabo o no. La agencia realiza en ocasiones la tarea
de gate-keeper en determinados momentos del pro-
yecto, desde la evaluacion preliminar hasta la acep-
tacion del contrato firmado por las partes. La posi-
cion de la agencia puede resultar preceptiva.

— Apoyo técnico al Gobierno en diferentes
fases de identificacion, evaluacion, procedimiento
y gestion del contrato.

— Creacion de capacidad institucional.

— Promocion de CPP en el sector publico y pri-
vado asi como en foros internacionales.

Antes de entrar en detalle sobre las principales
conclusiones de una aproximacion positiva a este >

7 La valoracion del riesgo por parte del sector publico y privado
puede ser diferente. El sector publico suele emplear tasas de descuento
sociales que no incorporan prima de riesgo mientras el sector privado
suele emplear tasas de descuento muy superiores.
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asunto, podemos ya avanzar que en el marco OCDE,
cuando existen agencias, la mayor parte estan
localizadas en el Ministerio de Finanzas (Reino
Unido, Bélgica, Japon). Algunos paises, menos,
tienen agencias independientes (Corea, Portugal) y
agencias en los Ministerios de Gasto (Dinamarca).
En cuanto a las funciones, el apoyo técnico y el
papel de liderazgo en aplicacion de politicas publi-
cas son generalizados. Mdas de la mitad de las 18
agencias analizadas desarrolla actividades de pro-
mocion de CPP (11) y poco menos de la mitad (8)
desarrolla actividades de desarrollo institucional.

3.2. Principales conclusiones derivadas de
estudios realizados al respecto®

3.2.1. Justificacion, funciones y financiacion de
las agencias de CPP’°

Justificacion

El marco institucional preexistente juega un papel
significativo a la hora de determinar si un pais pre-
cisa una Agencia de CPP. Aunque existen argumen-
tos a favor y en contra, un importante nimero de pai-
ses OCDE ha creado agencias. La creacion de la
agencia muestra el compromiso del pais por el
modelo CPP, y demuestra la existencia de capacidad
por parte de la administracion para gestionar este
tipo de proyectos. Se limitan los posibles problemas
en la gestion de proyecto.

Funciones

Todas las agencias de CPP realizan tareas de
apoyo técnico y asesoramiento sobre politicas pu-
blicas. Como deciamos antes, la mayor parte de las
agencias realizan asimismo tareas de capacitacion
institucional y de promocién de los CPP.

8 En esta parte se sigue a Farrugia, Reynolds y Orr (2008) y OCDE
(2010).
° Para mas detalle consultar Anexo III.
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Sélo una minoria de las agencias de CPP da luz
verde a los proyectos. Las agencias cuya opinioén
resulta preceptiva estan ubicadas en los Ministerios
de Finanzas de los respectivos paises/regiones
(Reino Unido, Victoria-Australia y Sudafrica).

Localizacion

Hay multiples alternativas en este sentido,
desde la unidad dentro de un Departamento en el
Ministerio de Finanzas, una unidad independiente
del Ministerio de Finanzas pero imbricada a través
de un Secretariado, incluso la configuracion de la
propia agencia como un CPP. Cabe también la
posibilidad de que la agencia esté en uno/cada uno
de los ministerios de gasto.

Financiacion'®

Las agencias se pueden financiar con subven-
ciones publicas o con tarifas cargadas a los usua-
rios de sus servicios o con una combinacion de
ambos. En el caso de que la financiacion proceda
de tarifa, éstas pueden cubrir o no los costes de la
actividad realizada.

La financiacion de la agencia suele estar condi-
cionada por la ubicacion de la agencia asi como
por las practicas generales del Gobierno.

Los recursos humanos de las agencias CPP

La actividad regular de las agencias de CPP pre-
cisa perfiles con especializacion en economia, fi-
nanzas, regulacion, procedimiento y comunicacion.
Resulta importante ofrecer paquetes atractivos
para poder captar empleo cualificado del sector
privado que puede no existir o precisar de forma-
cion intensiva en el sector publico. Como el sector
publico tiene capacidad limitada para competir en
términos puramente monetarios con el sector pri-
vado, sera necesario que lo haga en otras condicio-
nes laborales de los empleados. >

10 Para mas detalle consultar Anexo IV.
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Evaluacion de una agencia de CPP

Resulta complicado medir la eficiencia de una
agencia de CPP basandose solo en el rendimiento
del programa de CPP de un pais. Se debe medir si
la agencia realiza o no las funciones para las que
ha sido creada; la calidad de su asesoramiento, la
calidad del analisis de riesgo que provee, la capa-
cidad para incorporar innovacion a los proyectos, y
la potenciacion del VIM. La evaluacion debe huir
del numero de proyectos realizados bajo el mode-
lo CPP. Mas bien al contrario, se podria medir la
eficiencia en la actuacion de la agencia conocien-
do el nimero de proyectos que evitd que se reali-
zaran por un correcto uso de la metodologia VIM.

3.2.2. Las funciones de las agencias en el
procedimiento de adjudicacion y ejecucion
de los contratos

Previas al lanzamiento de la licitacion

La fase previa al lanzamiento de una licitacion
incluye el proceso de iniciacién del proyecto, el
asesoramiento sobre la viabilidad, el analisis VIM,
la presupuestacion y la aprobacién del proyecto.

De todo lo anterior, lo que ninguna agencia de
CPP deja de hacer es el analisis VIM, lo que tiene
todo el sentido, pues la razon por la que surgen
estas agencias es para garantizar que los proyectos,
cuando son realizados por el sector publico, apor-
tan valor por encima del tradicional modelo de
financiacion con cargo a presupuestos.

En todos los paises analizados, la opinién precep-
tiva es la del Ministerio de Finanzas. Tanto si la agen-
cia de CPP se encuentra dentro del mismo, como si
esta localizada fuera y se coordina a través de una
Secretaria General, es el Ministerio de Finanzas
quien tiene capacidad dirimente. En todos los paises
la agencia juega un papel relevante, directo o indi-
recto en la elaboracion del Presupuesto.

Durante la fase de licitacion

Esta fase incorpora la invitacion a participar en
una licitacion, la evaluacion de las ofertas, las

negociaciones durante la misma y la aprobacion de
la oferta.

Generalmente las agencias de CPP juegan un
papel limitado en esta fase del proceso respecto a
las encargadas de llevar los procedimientos de lici-
tacion en el procedimiento estandar. El Ministerio
de Finanzas no suele tener un papel destacado en
esta fase tampoco.

Después de la adjudicacion

Esta fase incluye la gestion del contrato y la
supervision de los pagos. La mayor parte de las
agencias analizadas juegan tan solo un papel indi-
recto. Es generalmente la agencia que licita (como
ya se ha mencionado no suele ser la agencia de
CPP) quien se encarga de gestionar esta fase.

3.3. El caso de Canada. Agencia de CPP y
Administraciones a diferentes niveles

Canada es un pais con una estructura adminis-
trativa de corte federal. Algunas de sus provincias
han creado sus propias unidades de CPP (Alberta,
Columbia Britanica, Ontario, Quebec).

Analizamos a continuacion las caracteristicas
de las agencias de CPP, asi como la forma en la
que se coordinan:

Agencia de Alberta (Alberta’s Alternative Capital
Financing Office)

La unidad de CPP se encuentra ubicada en el
Departamento de Finanzas de la provincia.

Sus funciones son las de proveer un servicio de
asistencia en el desarrollo de la politica de CPP,
asistencia técnica a los ministerios de gasto para
confirmar que los proyectos aprobados cumplen
los requerimientos necesarios para ser llevados a
cabo y proveer supervision y asesoramiento en la
fase de planificacion, licitacion y ejecucion. La
agencia puede incluso llegar a negociar un proyec-
to CPP por cuenta del ministerio que licita. >
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Tiene un Comité especializado en financiacion
alternativa con representantes del sector privado
que asesora al Tesoro en estos casos particulares a
peticion del mismo.

Agencia de Columbia Britanica (Partnerships
British Columbia)

Creada en 2002 para la gestion de concesiones
a largo plazo. El unico accionista de esta agencia
es el Ministerio de Finanzas de la Columbia
Britanica.

Asesora y da apoyo técnico a las organizacio-
nes publicas que evaltan, estructuran e implemen-
tan CPP, incluyendo ministerios, corporaciones de
la corona, autoridades sanitarias, consejos educati-
vos, etcétera, es decir, da servicio a las autoridades
que juegan un papel determinante en los CPP en
cualquier sector de gasto.

La agencia tiene tres unidades; la unidad de
servicios asesora en el desarrollo de politicas rela-
tivas a CPP y buenas practicas (provee servicios de
asesoramiento legal y de procedimiento y se en-
carga de la gestion del conocimiento y de la in-
vestigacion). La unidad de desarrollo se encarga
del desarrollo de los proyectos, del gobierno cor-
porativo y del desarrollo de mercado. Existe una
tercera unidad dirigida a la gestion de la financia-
cion interna y administracion.

El Consejo de Administracion de la Agencia
reporta al Ministerio de Finanzas apoyandose para
ello en el Comit¢ de Auditoria y Control y el
Comité de Recursos Humanos.

Agencia de Ontario (The Ontario Infrastructure
Project Corporation)

Se encarga de la gestion de proyectos de infraes-
tructuras a excepcion de los relativos al sector ener-
gético no nuclear.

Suministra apoyo técnico a los ministerios, pro-
mociona el desarrollo del mercado de CPP y
financia determinados proyectos.

La Agencia tiene 5 unidades: la unidad de pro-
yectos, que gestiona la planificacion, el procedi-
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miento, la negociacion y la gestion del proyecto.
La unidad de asesoramiento de proyectos, que se
encarga de desarrollar y planificar la financiacion
y procedimientos de licitacion alternativos a los
tradicionales. La unidad de préstamos, que se
encarga de financiar a bajo coste oportunidades
para construir y desarrollar infraestructura munici-
pal. Las anteriores se completan con la unidad de
recursos humanos y personal y con la unidad de
procedimiento de energia nuclear.

El Consejo de Administracién se apoya en 3
Comités: el Comité de Auditoria, (responsable de
la gestién de riesgo y el reporte financiero), el
Comité de Crédito y Riesgos (responsable de que
las operaciones cumplan la politica de riesgo cre-
diticio y de riesgo de activo-pasivo aprobada por el
Consejo de Administracion, recomendar politicas
y supervisar el perfil de riesgos) y el Comité de
Remuneracion y Buen Gobierno, encargado de la
emision y supervision del codigo de buen
Gobierno en la Agencia.

Agencia de Quebec (Agence des partenariats
public — privé du Quebec)

La Agencia asesora en la implementacion y
estructura de los CPP. Provee asistencia técnica en
todo lo relativo a evaluacion, seleccion y negocia-
cion de proyectos, asi como apoya en la fase de
ejecucion.

La Agencia estd organizada en varias unidades
que cubren cada uno de los ministerios de gasto.
Se financia tanto de ingresos via tarifas recibidas
de los ministerios de gasto que usan sus servicios,
como de subsidios del Gobierno.

Entre los Comités en los que se apoya el Consejo
de Administracion se encuentran el de Auditoria, el
de Crédito y Riesgo y el de Remuneracion y Buen
Gobierno.

Infraestructuras de Canada (Infrastructure Canada)

Creada en 2002, depende de la cartera de Trans-
porte, Infraestructura y Comunidades. >
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Esta Agencia es el principal instrumento del
Gobierno de Canada en lo relativo a infraestructuras,
colaborando en la definicion de la forma de dar res-
puesta a las necesidades de servicios en Canaday en
la provision de apoyo técnico a las iniciativas en este
sector. Coordina el plan de infraestructuras del pais,
incluyendo las actividades desarrolladas por los
departamentos federales y diferentes agencias.

La Agencia dispone de 3 fondos para financiar su
actividad: PPP Fund, Building Canada Fund y
Border Crossing Fund. El primero de ellos tiene por
objetivo financiar proyectos CPP y los otros dos exi-
gen para participar en la financiacion de un proyec-
to de infraestructuras, que los potenciales beneficia-
rios realicen una valoracion sobre las posibilidades
de ejecutar el proyecto por medio de un CPP.

PPP Canada Inc.

Es una compaiiia que identifica y analiza pro-
yectos federales que persiguen financiacion del PPP
Fund del que dispone Infraestructuras de Canada.

Conclusiones

Parece que tiene sentido que en paises descentra-
lizados existan agencias a nivel regional que permi-
tan un mejor conocimiento de las necesidades de los
votantes a la hora de valorar la oportunidad de pro-
veer determinados servicios relacionados con
infraestructuras. Para proyectos de ambito suprare-
gional debera ser una agencia con capacidad de defi-
nicion/decision en este marco la que deba gestionar
los proyectos CPP. Las agencias regionales deberan
coordinar su accion con la Agencia nacional de
forma que resulte eficiente la provision de servicios
por la Administracion central y la periférica.

4. Value for money
La evaluacion de proyectos, una de las pocas res-

ponsabilidades que parece tener toda Agencia de CPP,
exige la aplicacion de ciertos criterios para determinar

si aquellos tienen sentido o no'!. Los criterios emplea-
dos suponen generalmente la respuesta a cuatro pre-
guntas de forma consecutiva: tiene sentido el proyec-
to, es decir, /es realizable desde el punto de vista téc-
nico y supera el minimo andlisis coste beneficio?
(Existe mercado para el proyecto, es decir, es éste
atractivo desde el punto de vista comercial? ;Ge-
nerara mayor valor el proyecto si se desarrolla por
medio de un CPP que siguiendo el modelo convencio-
nal? ;Es el proyecto fiscalmente razonable?

4.1. Sobre la viabilidad técnica y economica

Se trataria de conocer si el proyecto tiene o no
sentido, independientemente de que se implemen-
te 0 no como CPP. Se trataria de confirmar que el
proyecto es fundamental evaluadas las prioridades
del pais. En esta parte se analizaria la viabilidad
desde el punto de vista técnico, realizandose ade-
mas el analisis coste beneficio.

En una primera fase se procede a definir el pro-
yecto, la tecnologia que empleara, el output que se
espera produzca, la gente a la que servird. Se deben
estimar los costes de capital, de operacion y man-
tenimiento, asi como los ingresos esperados. Esta
definicion debe ser suficientemente amplia para
poder aplicarse a proyectos ejecutados por medio
de modelos CPP u otros.

Definido el proyecto, su viabilidad es contras-
tada desde diferentes puntos de vista:

— Viabilidad técnica. ;/Se puede implementar
el proyecto como se pretende, con tecnologia de
calidad, sin incurrir en riesgos innecesarios?

— Viabilidad legal. ;Existen barreras legales al
proyecto? Se trata de saber si existen barreras lega-
les a que la administracion participe en CPP.

— Viabilidad medioambiental y social. Se trata
de saber si el proyecto cumple con la normativa
nacional en lo relativo al medio ambiente y restric-
ciones de caracter social. >

! Para mas detalle sobre el procedimiento 6ptimo de evaluacion
de proyectos, ir a Anexo V.
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En una segunda fase se analizard la viabilidad
econdmica. La mayor parte de los Gobiernos rea-
liza algtn tipo de analisis de viabilidad con el fin
de determinar si un proyecto supone un buen uso
de los recursos de los ciudadanos. Los proyectos
son economicamente viables cuando los benefi-
cios economicos exceden sus costes economicos. Ge-
neralmente, los costes financieros se aproximan a los
costes econoémicos, aunque los primeros no siempre
incorporan todos los costes (particularmente los
medioambientales y los sociales). Los ingresos finan-
cieros suelen ser un suelo que puede distar bastante
del valor desde el punto de vista econémico (los
beneficios econdmicos en términos de ganancias de
productividad/competitividad derivados de la cons-
truccion de una autopista van mucho mas alla de los
ingresos por peajes de la misma, si es que los hay).
Se trata en definitiva del tradicional andlisis coste-
beneficio y coste-eficacia.

En el caso de los CPP, estos criterios son de apli-
cacion porque lo son en el caso de que los proyectos
se atiendan con el procedimiento tradicional, o por-
que existen requerimientos especificos para proyec-
tos CPP. Tal es el caso de Chile, paradigma del buen
Gobierno en el uso de esta forma de atender proyec-
tos de infraestructuras. En Chile, la ley de concesio-
nes establece que la evaluacion desde el punto de
vista social debe ser realizada por el Ministerio de
Planificacion previamente a la licitacion del CPP.

Esta primera fase resulta trascendental, porque en
ella se asientan los pilares de las restantes. La defi-
nicion del proyecto es la base sobre la que se desa-
rrolla el modelo financiero y el analisis de viabilidad
comercial y fiscal, asi como el Comparador del
Sector Publico. El analisis de la viabilidad técnica,
social y medioambiental provee de base al analisis
de riesgos. El calculo de costes y demanda serviran
como inputs iniciales en la modelizacion financiera
y el analisis VIM.

4.2. Viabilidad comercial

Se trataria de conocer si el proyecto puede atraer
inversores de calidad ofreciendo rendimientos su-
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ficientes. Esta se confirmaria posteriormente con
el resultado del procedimiento de licitacion.

Los inversores precisan conocer que el proyec-
to generara retornos suficientes sin incurrir en
riesgos excesivos. La viabilidad comercial se ana-
liza realizando el clasico analisis financiero, es
decir, construyendo un modelo financiero y anali-
zando los flujos de caja, retornos y como de robus-
to es un proyecto. Cuando los ingresos recibidos
de los usuarios del proyecto son superiores a los
costes incrementados en el coste medio ponderado
del capital, siendo los riesgos razonables, el pro-
yecto es considerado atractivo. Caso de no alcan-
zar este nivel los ingresos de los usuarios, la
Administracion debe acometer el analisis oportu-
no para calcular el nivel de las contribuciones que
debe realizar.

Otras alternativas para analizar la viabilidad
comercial son el analisis de lo ocurrido con pro-
yectos similares en la region, o testando el merca-
do, es decir, presentado los principales parametros
de la operacion y analizando las reacciones de los
potenciales inversores. Este ultimo caso, el test de
mercado, puede ser realizado con mayor solvencia
por instituciones con experiencia en el propio sec-
tor (IFC'?) que podran gestionar la informacion de
forma desinteresada de mejor manera que las pro-
pias agencias.

43. VIM

Se trataria de conocer si la ejecucion del proyec-
to por medio de un CPP aportaria mas «valor por
dinero» que hacerlo a través del esquema clasico
alternativo. En esta fase se podria comparar multi-
ples alternativas de CPP, en funcion de diferentes
esquemas de asuncion de riesgos, para conocer cual
es la mejor forma de desarrollar el proyecto.

El analisis VIM supone alcanzar una combina-
cion Optima de costes y beneficios en el sumi- >

12 International Finance Corporation; institucion a través de la cual el
Banco Mundial articula sus politicas de desarrollo del sector privado.
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nistro de aquello que quieren los usuarios. Los
programas de CPP, incluso los que tienen éxito,
exigen una evaluacion del valor aportado compa-
rado con la provision por el medio convencional.

Entre las alternativas posibles para realizar el
VM destacan:

4.3.1. Analisis cualitativo

El analisis cuantitativo es el que generalmente
se exige en los paises OCDE. En ocasiones no es
necesario. Si el sector publico no tiene capacidad
de ejecutar los proyectos (como consecuencia de
las restricciones presupuestarias), o si no existe
evidencia clara de que la provision del servicio por
parte del sector privado sea mas eficiente que por
parte del sector publico, incurrir en el coste de
cuantificar el VfM puede no tener sentido.

En el caso anterior, bastaria con analizar:

a) Que el CPP se ha estructurado correctamen-
te. Esto implicaria confirmar la correcta distribu-
cion de riesgos, que el proyecto integra la fase de
construccion y las de operacion y mantenimiento,
es decir el ciclo de vida completo del proyecto, que
facilita la innovacion, marcando objetivos en tér-
minos de output que no de input, que se especifi-
ca la calidad del servicio prestado, etcétera.

b) Que el CPP generara tension competitiva en
el procedimiento de licitacion.

4.3.2. Analisis cuantitativo
El Comparador del Sector Publico

Generalmente implica comparacion de la opcion
CPP elegida frente al llamado Comparador del
Sector Publico, que evalua el proyecto caso de ser
realizado por el procedimiento convencional en
términos de coste.

Este calculo resulta complicado por los ajustes
precisos para realizar una comparacion correcta.
Se puede hacer de dos formas alternativas.

— Previo al proceso de licitacion. El Comparador
del Sector Publico es analizado con un CPP «som-

bra» o «de mercado», que indicaria el coste espe-
rado. Permitiria identificar si el CPP aportaria valor
por dinero antes de entrar los gastos relativos a la
elaboracion del proyecto de detalle y los derivados
del procedimiento estandar. E1 modelo de referen-
cia para evaluar el CPP es el tradicional modelo
financiero. Este es el caso del Reino Unido.

— Durante el proceso de licitacion. El Compa-
rador del Sector Publico se compara con el valor
ofrecido en el proceso de licitacion para conocer si
el modelo CPP aporta VIM.

Se ha producido una cierta controversia sobre
la utilizacion del Comparador Publico como meca-
nismo realista para la consecucion de su objetivo,
garantizar que los proyectos aporten valor por
dinero. En el caso del Reino Unido, la critica de la
Céamara de los Lores llevo a la Administracion a
completar el andlisis cuantitativo con una aproxi-
macion cualitativa.

En cualquier caso, es relevante saber que exis-
te una cierta complejidad en la evaluacion del
Comparador.

La discusion comienza por la evaluacion del
coste de capital, la vida del proyecto y el coste de
mantenimiento en el caso de que el proyecto se
ejecute por la via convencional, con cargo a presu-
puestos.

Esto precisa dos ajustes:

Ajustes por riesgos: el sector publico transfiere
riesgos al sector privado cuando los proyectos se
ejecutan a través de CPP. El retorno de las inver-
siones del sector privado toma en consideracion
estos riesgos. También se deberd incorporar estos
costes en la valoracion el sector publico.

Neutralidad competitiva: cuando un proyecto es
llevado a cabo por el sector publico empresarial, éste
presenta una serie de ventajas y desventajas en rela-
ciéon con una empresa privada, que tiene costes e
ingresos que la empresa publica no presenta.

Existen, por ejemplo, diferencias importantes
en el valor de las cargas impositivas, que de ser
menores en el caso del sector publico, deberan ser
incrementadas oportunamente en el comparador
publico. >
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Existen, asimismo, diferencias en la cronologia
de los pagos a realizar en uno u otro caso, pues en
el caso del procedimiento tradicional, la Adminis-
tracion realiza un primer desembolso enorme,
mientras que en el caso de los CPP los desembol-
sos se realizan a lo largo de la vida de la conce-
sion. Estos ultimos deberan ser descontados, no
existiendo un criterio Unico sobre la tasa de des-
cuento a emplear a este efecto.

El analisis coste-beneficio

Hay quien considera esta aproximacion mas
completa que la del modelo VM. Sin embargo,
aunque mas completa es también mas susceptible
de incorporar evaluaciones cargadas de subjetivi-
dad. Solo en los casos en los que no solo se trata
de proveer una infraestructura a menor coste, sino
de mejorar el servicio provisto, puede el analisis
coste-beneficio ser superior al empleo del Compa-
rador del Sector Publico, que no es sino una com-
parativa de costes.

4.4. Responsabilidad fiscal

Un proyecto CPP puede ser técnica y comer-
cialmente viable, y superar el analisis VIM y no ser
sostenible fiscalmente.

Los compromisos fiscales pueden ser directos e
indirectos (pasivos contingentes), y las Administra-
ciones deberan valorar ambos.

Directos

Son aquellos conocidos por el Gobierno caso
de emprender un CPP, por ejemplo, los pagos por
disponibilidad caso de hacer un hospital siguiendo
este modelo.

Entre otros, son costes directos:

— El pago inicial al que se haya comprometido
la Administracion para garantizar la viabilidad del
proyecto, en forma de subsidio o de capital.

— Pagos por disponibilidad, generalmente con-
dicionados a que el activo esté disponible en deter-
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minadas circunstancias o el servicio sea prestado a
un determinado nivel.

— Peajes en sombra o pagos basados en output. La
Administracion precisa conocer, en definitiva, el
nivel de apoyo financiero que precisara un proyecto
antes de comprometer fondos en la preparacion del
mismo. Esta evaluacion se puede hacer en términos
estaticos, reflejando los pagos a lo largo del tiempo
(ésta es la forma optima de hacerlo a fin de conocer
el impacto en el déficit). La evaluacion se puede
realizar también de forma dindmica, descontando
los mismos al momento de Ila licitacion, lo que
facilita calcular el potencial impacto en una gestion
sostenible de la deuda.

Una vez conocidos, se debe determinar la sos-
tenibilidad de los mismos, proyectandolos a futuro
y confirmando que la restriccion presupuestaria
intertemporal deja margen para ejecutar los pro-
yectos (casos de Brasil, Reino Unido, Francia y
Sudafrica), o estableciendo un techo a los mismos,
a los proyectos ejecutados en régimen de CPP
(caso de Colombia o Victoria-Australia).

Indirectos (pasivos contingentes)

Los pasivos contingentes surgen porque existen
algunos riesgos cuya cobertura tiene menor coste
para la Administracion, y que por tanto recaen en
éstal’.

Podemos definir los pasivos contingentes como
aquellos que pueden suceder en el futuro, y cuya
ocurrencia queda fuera del control de la Adminis-
tracion. Entre otros, se consideran pasivos contin-
gentes:

— Garantias sobre determinados riesgos: por
ejemplo, la compensacion de parte de la pérdida
de ingresos por ocurrir un acontecimiento impre-
visto que desvia una magnitud mas alla del limite
fijado contractualmente (suelo de demanda o
rango del tipo de cambio).

— Clatisulas de compensacion: las relativas a
los pagos a realizar en caso de fuerza mayor. [>

13 Para mas detalle ver Andreu, J. (2012).
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— Compromisos de finalizacion del contrato.
Compromiso de pago de una cantidad determina-
da, si el contrato es rescindido por una de las par-
tes por el incumplimiento de otra.

— Garantias de crédito y otros mecanismos de
mejora de la calidad crediticia. Son garantias sobre
el pago de la deuda comprometida en un determi-
nado proyecto. Se emplean para reducir el perfil de
riesgo del prestamista.

De cara a la evaluacion de estos costes existen
dos caminos alternativos:

a) Analisis de sensibilidad. Consistiria en ana-
lizar qué ocurriria en el caso de cambios en las cir-
cunstancias que modifiquen el valor de los pasivos
contingentes, valorando el cambio en los costes
para la Administracion. Por ejemplo, se trataria de
valorar el coste de una evolucidon erratica de la
demanda existiendo una banda de la misma en la
que existe un cierto aseguramiento'.

b) Analisis de probabilidad. Se puede asignar,
como alternativa, una distribucion de probabilidad
a las circunstancias que puedan afectar al valor del
pasivo contingente y calcular el coste resultante en
términos de mediana, media o percentiles (el coste
en el 90 por 100 de los casos).

El andlisis de sensibilidad es el mas utilizado,
pues el analisis probabilistico exige mucho mas
input y un analisis estadistico complejo.

Realizado el analisis anterior se confirma la
sostenibilidad fiscal de estas politicas. En algunos
casos, incluso se dota un fondo para hacer frente
de forma consistente a la posible evolucion de
estos riesgos.

5. Buen gobierno'®

El cumplimiento de las consideraciones nece-
sarias para que un CPP genere las ganancias de
eficiencia mencionadas en los apartados anteriores
se completa con la aplicacion de pautas de buen

14 Para mas detalle ver Andreu, J. (2012).
15 UNECE (2007).

gobierno. Por definicion, el buen gobierno exige la
incorporacion de los intereses de todos los partici-
pantes en los CPP, lo que exige prever los retos que
se sucederan en el tiempo y sus posibles soluciones.

Los siguientes son aspectos relevantes del buen
gobierno a tomar en consideracion.

1. Objetivos, proyectos y comunicacion. El
buen gobierno exige politicas coherentes que mar-
quen principios claros, identifiquen los proyectos,
marquen objetivos y medios para alcanzarlos, con
el fin ultimo de conseguir el apoyo de la poblacion
a la que los proyectos CPP van dirigidos.

2. Capacidad institucional. Capacidad, institu-
ciones y formacion. Los modelos CPP presentan
estructuras complicadas que exigen un conoci-
miento que abunda mas en el sector privado que en
el publico.

Como se mencionaba en el punto 3.2.1, la Ad-
ministracion debera generar la capacidad necesaria
con un mecanismo combinado que establezca nue-
vas instituciones a la vez que emplee el conocimien-
to externo a la propia Administracion y potencie la
formacion de su propio capital humano.

Al pasar del marco tradicional al modelo CPP,
se requeriran nuevas capacidades para identificar
outputs de los proyectos en lugar de inputs. Sera
necesario especificar los objetivos del sector priva-
do y supervisar la ejecucion de los proyectos. Sera
necesario entender la industria con la que se reali-
zaran partenariados y la comunidad financiera que
apalancard el proyecto. En definitiva, se precisa
desarrollar la capacidad dentro de la Administracion
en actividades como la negociacion, el marco juri-
dico y el marco financiero.

Como hemos visto antes en este articulo, en oca-
siones, procederd la creacion de agencias de CPP
que den cabida a las nuevas aptitudes. Estas deberian:

— Crear un pipeline de proyectos bien disefiados.

— En paises grandes descentralizados, suminis-
trar apoyo técnico y legal a quienes desarrollan los
proyectos en las regiones.

— Facilitar el proceso CPP reduciendo el perio-
do y coste de las licitaciones, estableciendo contra-
tos y procedimientos estandar. >
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— Liderar el programa de CPP. Para ello es ne-
cesario que el personal de la agencia sea altamen-
te competitivo.

— Desarrollar el mercado de CPP. Incrementar
el dialogo con todos los participantes en el merca-
do, reportando al sector privado, organizando se-
minarios regularmente, etcétera. El desarrollo de
mercado no deberd incidir negativamente en el
caracter independiente de la Agencia.

— Fiscalizar oportunamente los programas de
CPP para garantizar que efectivamente sirven a sus
objetivos.

— Potenciar programas de formacion que esti-
mulen el desarrollo de los CPP, y a la vez, incenti-
var la colaboracion en la construccion de estos
programas de las Instituciones Multilaterales, para
ser eficientes en la concepcion de estos proyectos.

3. Marco legal. Menos, mejor y mas sencillo.
Los procedimientos judiciales en muchas jurisdic-
ciones son insuficientes y complejos y no alcanzan
a garantizar la seguridad e incentivos a inversores
en los programas de CPP.

Conviene garantizar la participacion de los
potenciales inversores en la elaboracion del marco
legal de forma que éste proteja sus derechos y
garanticen su acceso a la toma de decisiones.

4. Riesgo'®. Aunque la teoria financiera es clara
al respecto, estableciendo que debe soportar el ries-
go la parte que tiene mas capacidad para su gestion,
la contratacion del mismo queda sometida a nume-
r0S0s avatares que no garantizan el cumplimiento del
axioma anterior. Los CPP permiten la transferencia
de riesgo al sector privado, mas preparado para su
gestion. Para garantizar el buen gobierno, la
Administracion también debe soportar ciertos ries-
gos y ayudar a mitigar otros del sector privado.

5. Modelos de licitacion que garanticen la trans-
parencia, neutralidad y seleccion no discriminato-
ria. Los problemas de buen gobierno relacionados
con el procedimiento de adjudicacion de contratos
incluyen la falta de capacidad para organizar
subastas competitivas en las Administraciones loca-

16 Para mas detalle ver Andreu, J. (2012).
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les, la sospecha sobre la limitada transparencia en
los CPP y la exclusion de las pymes en los proce-
dimientos de licitacion.

La seleccion en el proceso de licitacion debera
realizarse por medio de un proceso transparente,
neutral y no discriminatorio que potencie la com-
petencia y que consiga un equilibrio entre la nece-
sidad de reducir la duracion y el coste del proceso
de licitacion.

6. Informacion, responsabilidad y apoyo. En mu-
chas ocasiones la comunidad a la que han de servir los
proyectos no es tomada en consideracion, existiendo
falta de transparencia y responsabilidad. Poner a los
receptores los primeros, garantizando la transparencia
de los procesos y la responsabilidad de los que los
dirigen, resulta por ello fundamental.

6. La creacion de una agencia de CPP.
Cuestiones sobre las que resolver

Como se puede derivar de lo expuesto a lo largo
de este articulo, no existe un unico referente de
agencia de CPP. Cuando existen, algunas de estas
agencias son una unidad de revision de lo realizado,
mientras otras son instituciones que prestan todo
tipo de apoyo previo, durante y con posterioridad al
proceso de suministro del servicio al ciudadano.

La configuracion de una agencia 6ptima depen-
de, por lo tanto, de los usos y objetivos de la auto-
ridad competente y sera muy posiblemente un
hibrido de las agencias existentes.

Existe, en todo caso, una importante experien-
cia en estos temas, que debe ser analizada, asi
como multiples grupos de trabajo entre paises con
amplio recorrido que pueden aportar valor en la
conformacion de este tipo de entidades, caso de re-
sultar oportunas. En este caso, las autoridades debe-
ran valorar aspectos tales como!”:

1. Modelo de referencia. ;Cual de las Agencias
ya existentes es un modelo de referencia, dadas
semejanzas y diferencias de corte cultural, politi-
co, legal, presupuestario y regulatorio? >

17 CRGP (2012).
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2. Participantes en el proceso. Resulta impor-
tante saber qué participantes en el proceso apoya-
rian y rechazarian la constitucion de este tipo de
agencia. Convendria saber cuales de los partici-
pantes se incorporarian al proceso de creacion de
la agencia y como incidiria su postura en el didlo-
go paralelo a la conformacion de la misma.

3. Estructura. ;Dénde se situaria la agencia?
(Seria completamente independiente? ;Se situaria
en el Ministerio de Finanzas? ;Se situaria en cada
uno de los ministerios de gasto dotandose el Gobier-
no de un instrumento de coordinacion? ;Seria una
corporacion o una Joint Venture con el sector pri-
vado? ;/Quién la dirigiria? ;Cémo se decidiria quién
la dirigiria?

4. Ambito de aplicacion horizontal y vertical.
(Sera la agencia sectorial? ;Tendra capacidad de
decision sobre diferentes sectores (transporte,
agua, residuos)? Caso de existir mas agencias que
areas ;jcomo se llevard a cabo la coordinacion de
las mismas? ;Proporcionara servicios de asesora-
miento la agencia solo a programas de nivel esta-
tal, o lo hara también a las Administraciones peri-
féricas?

5. Mandato y cronologia hasta la constitucion de
una agencia. ;Serd la agencia fundamentalmente
una institucion supervisora? ;Se encargara del desa-
rrollo de mercado? ;Atendera funciones de forma-
cion? ;Como evolucionaran estas funciones con el
tiempo? ;Seran algunas de estas funciones optati-
vas? ;Seran obligatorias? ;Se empleara la via rapida
consistente en desarrollo legislativo y/o reglamenta-
rio para su constitucion? ;Se empleara una aproxi-
macion incremental al problema, empezando como
centro de excelencia que desarrolla fundamental-
mente funciones de formacion e investigacion?

6. Financiacion. ;Se financiara con cargo a sub-
venciones publicas sélo la puesta en marcha de la
agencia o de forma continuada? ;Se podran cargar
tarifas? ;Habra un objetivo de rentabilidad e inde-
pendencia en la agencia respecto a cambios deriva-
dos de la evolucién politica y posibles restriccio-
nes presupuestarias?

Si la Administracion no dispone de fondos para
desarrollar esta actividad, las opciones alternativas

van desde permitir la entrada en el capital social a
una empresa privada, dar entrada a organizaciones
sin animo de lucro, hasta buscar financiacion ajena
en la banca comercial (la actividad de la agencia se
puede disefiar de forma que su Cuenta de Pérdidas
y Ganancias sirva de garantia para el préstamo
mencionado).

7. Analisis VIM. ;Qué métrica se empleara
para comparar costes y beneficios de suministrar
servicios relacionados con infraestructuras por la
via convencional o por la via de los CPP (evalua-
cion de competencia, transferencia de riesgo,
incremento de eficiencia debida a la consideracion
del ciclo de vida del proyecto de forma conjunta)?
(Quién habra de realizar la evaluacion? ;Como se
garantizara la transparencia y objetividad de este
procedimiento?

8. Consultores externos y escalas salariales.
(Hasta qué punto sera necesario contar con consul-
tores externos con conocimiento de multiples mer-
cados en planificacion, estructuracion y negociacion
de transacciones con consorcios privados frente a la
posibilidad de contratar funcionarios? ;Sera la agen-
cia capaz de retener talento juridico, financiero y
sobre asuntos de infraestructuras? ;Sera el diferen-
cial salarial entre Administracion publica y el sector
privado suficientemente bajo para limitar la salida
de talento de la Agencia?

9. Estandarizacion de los contratos. ;A qué ve-
locidad se producira la homogeneizacion? ;Qué se
puede considerar suficiente experiencia dado un
contexto legal, comercial y administrativo antes de
que las formas contractuales se transformen en con-
tratos homogeneizados sin correr riesgo de homo-
geneizar malas practicas?
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Anexos

Unidad especifica Numero

de gestion CPP de paises Paises

Australia, Bélgica, Canada, Rep. Checa, Dinamarca, Francia, Alemania, Grecia, Hungria, Irlanda, Italia, Japén,

S 7 Corea, Holanda. Polonia, Portugal y Reino Unido.

Austria, Finlandia, Islandia, Luxemburgo, Méjico, Nueva Zelanda, Noruega, Eslovaquia, Espafa, Suecia, Suiza

No 12 y Estados Unidos.

Fuente: OCDE 2010.

Argumentos a favor de creacion agencia Argumentos en contra creacién agencia

+ La politica de CPP y de suministro de servicios de infraestructuras por
la via tradicional se puede hacer por la misma autoridad.

+ Permit litica de CPP y €j ion de la mi . - ) »
ermite separar politica de y ejecucion de la misma + Una Agencia puede no tener que separar politica de CPP, de ejecucion,

si tiene capacidad de financiar.

Actia como centro de conocimiento en preparacion, negociacion y El conocimiento puede suministrarlo asesores externos en funcién de
ejecucion. los proyectos elegidos directamente por los Ministerios de gasto.
Centralizacion suele implicar reduccién de costes.

+ Facilita el cumplimiento de requisitos como capacidad, ViIM y -+ Los Ministerios de gasto y el Ministerio de Finanzas tienen experiencia
trasferencia de riesgo. en la valoracion de proyectos empleando el andlisis coste beneficio, asi
como en la priorizacion de proyectos.

+ Los efectos presupuestarios son tomados en consideracion, asi como  + La cercania de la Agencia al poder politico puede limitar la objetividad
los pasivos contingentes. efectiva de la misma a la hora de decidir qué proyectos afrontar.

+ Da peso al programa de CPP de un pais, atrae potenciales inversores  + La creacién de la Agencia puede mandar un mensaje demasiado opti-
y mejora relaciones con inversores privados. mista sobre actividades a realizar en régimen de CPP, frente a otras
alternativas de desarrollar los proyectos.

Fuente: OCDE 2010.

Agencias supervisoras Agencias completas
Francia South Australia Sudafrica Ontario Columbia Reino Unido

Planificacién de negocio

Viabilidad econémica... | | | D 110 110

Desarrollar plan negocio.... | | | D /0 110

Aprobacién proyectos

Recomienda aprobacion D D D D D

Asesora busqueda asesor proyecto D D D D D D
Procedimiento

Desarrolla documentacion genérica 110 | | 110 D D

Apoyo en procedimiento licitacion .. 110 | 110 1/0 D D

Evaluacion ofertas.... | | | 1/0 110 110

Apoyo en la contratacion... | | | 1/0 /0 110
Implementacion del proyecto

Gestion del proyecto.........ccccevvreeeineieenens D D D

Financiacion D D

Apoyo técnico.... D D D
Desarrollo de mercado

Determinacion mejores practicas D D D D D

Relaciones publicas........... D D D D

Desarrollo politica CPP .. D D l{e] l{e]

Desarrollo mercado CPP... D D D D

Donde | es indirecto y D es directo.
Fuente: CRGP 2008.
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ANEXO IV )
MODELOS ALTERNATIVOS DE FINANCIACION
Financiacion Gobierno Tarifas por servicio A éxito

Reino Unido - carreteras............cccoovieeieieiiecic e X X
ONEAMO .t X X
FranCia.......cccccooiiiiiiiic X
Portugal X
Columbia britanica ..........ccccooiiiiiiiicici e X X
South Australia...........cceieiiiiiiiie e X
Reino Unido — Partnerships............cccccooiiiiiiiiiici X X
Sudaéfrica X
Fuente: CRGP 2008.

ANEXO V

EVALUACION DE PROYECTOS CPP

+ Origen de las primeras ideas
Primer andlisis de los potenciales candidatos
Priorizacion de potenciales CCP para desarrollo

Identificacién
del proyecto

+ Estructura

—ldentificacion de los riesgos

—Distribucion de riesgos y responsabilidades

Estructura del CPP. + Evaluacion
Evaluacion de posible —Viabilidad del proyecto
cPP —Viabilidad comercial del CPP

—Analisis VfM
—Evaluacion sostenibilidad fical proyecto

Definicion objetivos

+ Definicién mecanismos de pago

Creacién mecanismos de ajuste
Definicion causas terminacién de contrato

Disefo del contrato
CPP - Establecimiento mecanismo resolucién consultas

Fuente: Banco Mundial, 2012.
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José Manuel Lopez Saludas™

ANALISIS DE LA EFICACIAY LA EFICIENCIA DEL SERVICIO

NACIONAL DE SALUD

El objetivo de este trabajo es, en primer lugar, analizar los ultimos datos publica-
dos por el Ministerio de Sanidad, Servicios Sociales e Igualdad (MS) y el Instituto
Nacional de Estadistica (INE) al objeto de conocer el grado de eficacia del Servicio
Nacional de Salud (SNS) y, asimismo, calcular el coste sanitario publico per capita
estimativo, teniendo en consideracion el doble aseguramiento y los pagos directos
por actos médicos de los usuarios del SNS. En segundo lugar, compararemos el
coste sanitario per capita del sector publico con respecto al sector privado (modelo
Muface) al objeto de conocer el grado de eficiencia (o ineficiencia) del primero.

Palabras clave: eficacia, eficiencia, doble aseguramiento, pagos directos, Muface.

Clasificacion JEL: H41, H51, 118.

1. Introduccion

El incremento del gasto sanitario publico duran-
te el periodo 2002-2009 fue exponencial (8,97 por
100 de TAM)!, cuya cifra es muy superior al incre-
mento que experimentd el [PC (2,66 por 100 de
TAM) y la poblacion protegida por el SNS (1,77
por 100 de TAM), lo cual explica los grandes pro-
blemas econdomicos-financieros actuales del SNS.

No obstante, desde el 2008 hasta la actualidad
(septiembre 2013), la situacion econdmico-finan-
ciera se ha agravado como consecuencia de que la

* Profesor de Administracion de Empresas del Ciclo Formativo
Superior de Administracion y Finanzas del Instituto Escola de Treball
de Granollers. Profesor Asociado del Departamento de Economia y
Empresa de la Facultad de Ciencias Econdmicas y Empresariales de la
Universidad Pompeu Fabra.

Version de septiembre de 2013.
! La Tasa Anual Media (TAM) significa la tasa anual uniforme a la
que hubiese tenido que crecer una cantidad inicial, entre diversos perio-

dos analizados, para alcanzar el valor del wltimo periodo.
TAM = ((70.340.683 / 38.563.045)"7 - 1) * 100 = 8,9659 por 100.
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crisis economica (periodos simultaneos de estanca-
miento y recesion economica) ha generado un eleva-
do déficit publico cada afio (8,51 y 6,98 por 100 del
PIB en 2011 y 2012, respectivamente) que, ineludi-
blemente, debe corregirse? en los proximos afios (re-
ducirlo hasta el 4,4 por 100 en 2013 y 3,5 por 100 en
2014), lo cual requiere de politicas presupuestarias
audaces, ortodoxas y contundentes. Es ineludible
que todas las Administraciones Publicas incremen-
ten el grado de eficiencia de todas sus actividades y,
sobre todo, cualquier bien preferente se deberia pro-
ducir con el método de produccion que sea mas eco-
ndmico para el erario publico.

El sistema sanitario publico espaiiol tiene proble-
mas similares al resto de los paises de la OCDE, ya
que los gastos sanitarios totales han aumentado
considerablemente en los ultimos afios (relacion >

2 http://www.minhap.gob.es/es-ES/Prensa/En%20Portada/2011/
Paginas/ElGobiernohaaprobadoelProgramadeEstabilidad2011-
2014yelProgramaNacionaldeReformas2011.aspx.
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El SNS, en general, funciona bastante bien
El SNS funciona bien, aunque son necesarios algunos cambios
El SNS necesita cambios fundamentales...............ccoccceciiiiiiininenns
Nuestro SNS esta tan mal que necesitamos rehacerlo

Fuente: Barémetro Sanitario 2010, 2011 y 2012

de dichos gastos con respecto al PIB), pero dicha
tendencia alcista, si no se abordan reformas profun-
das, a medio o largo plazo sera insostenible. No obs-
tante, a partir del 2010, en casi todos los paises de
la OCDE, la proporcién entre en gasto sanitario
publico y el PIB ha disminuido como consecuencia
de las reducciones presupuestarias que han tenido
que implementar dichos paises. Segin la OCDE,
«la disminucion y los recortes en sanidad publica,
por habitante y ario, y en porcentaje del PIB, ponen
fin a incrementos generalizados que se habian suce-
dido desde hacia varias décadasy. Por ejemplo, en
Grecia, los gastos de la sanidad publica crecieron
una media del 5,7 por 100 entre 2000 y 2009, pero
en el 2010 ha disminuido un 6,7 por 100 con respec-
to al 2009. La disminucion media de los paises de la
OCDE fue el 0,5 por 100 durante 2010, pero, en
Espafia, dicha disminucion fue aun mayor® (1,94 y
2,09 por 100 en 2010 y 2011, respectivamente).

2. La eficacia del SNS

Los indicadores de salud mas utilizados son las
tasas de mortalidad* (infantil y adulta) y la espe-
ranza de vida®. La tasa de mortalidad es (y proba-
blemente seguira siendo) el indicador mas utiliza-

3 El gasto publico total devengado (segiin EGSP) fue 70.505.649,
69.136.882 y 67.689.412 miles de € en 2.009, 2010 y 2011, respecti-
vamente, lo cual supuso una disminucion de 1.368.767 y 1.447.470
miles de € en 2010y 2011, respectivamente (un reduccion porcentual
de 1,94 y 2,09 por 100 en 2010 y 2011, respectivamente).

4 La tasa de mortalidad es el indicador demografico que sefiala el
numero de defunciones de una poblacién por cada 1.000 habitantes,
durante un periodo determinado (generalmente un afio). Usualmente es
denominada mortalidad.

5 La esperanza de vida es la media de la cantidad de afios que vive
una determinada poblacién en un cierto periodo de tiempo. Se suele

2005

19,4
48,3
26,0
51
1,2

2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012
19,2 20,1 19,2 21,2 23,9 24,2 22,9
50,5 47,3 48,9 48,0 50,0 48,9 47,7
25,0 26,9 26,2 25,3 21,6 21,9 23,6
4,4 4,7 4,9 4,7 3,5 4,2 5,0
0,9 11 0,8 0,6 1,0 0,8 0,8

do porque permite realizar comparaciones entre
diversos paises y, ademas, dichos datos se obtienen
sin ningun tipo de dificultad técnica.

Respecto a la medicion de la eficacia, el indica-
dor «grado o indice de satisfaccion del cliente» es el
que mas se utiliza para medir la calidad de los diver-
sos servicios publicos (por ejemplo, servicios sanita-
rios y educativos). Dicho indicador mide la percep-
cion que tienen los usuarios o clientes® de un deter-
minado servicio publico. La calidad del servicio per-
cibido por el cliente sera mas alta cuanto mayor sea
la diferencia entre la percepcion del servicio recibi-
do en comparacion con las expectativas que tenia
antes de recibirlo. Asi, si las expectativas del cliente
son muy altas y el servicio recibido no las supera,
percibira que el servicio no tiene la calidad que aquél
esperaba. Dicho en otras palabras: la calidad del ser-
vicio que percibe el cliente es la relacion existente
entre el servicio recibido (percibido) y el servicio
esperado (expectativas).

Cualquier Administraciéon Publica que preste
un servicio publico (especialmente, los bienes pre-
ferentes), deberad tener como objetivo estratégico
que los clientes reciban (perciban) un servicio
mejor que el que esperaban recibir. En definitiva,
no soélo el servicio debe ser de calidad sino que,
ademas, tiene que aparentar dicha calidad. Para
lograr ese objetivo, las personas que prestan dicho >

dividir en masculina y femenina, y se ve influenciada por factores como
la calidad de la medicina, la higiene, la educacion, las guerras, etcétera,
si bien actualmente se suele referir unicamente a las personas que tienen
una muerte no violenta. El Banco Mundial utiliza el término esperanza
de vida al nacer, el cual indica el nimero de afios que viviria un recién
nacido si los patrones de mortalidad vigentes al momento de su naci-
miento no cambian a lo largo de la vida del infante.

¢ El término cliente de un servicio publico se utiliza cada vez mas
en detrimento de usuario.
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2010 2011 2012
Porcentaje Valoracién Porcentaje Valoracion Porcentaje Valoracion
que contesta media que contesta media que contesta media
ALENCION PrMANA ..o 97,4 7,06 97,9 7,33 98,4 7,30
Atencion especializada ......... 93,2 6,65 93,4 6,87 94,9 6,83
Urgencias en hospitales publicos 93,5 5,96 93,6 6,11 94,4 6,08
Ingreso y asistencia en hospitales publicos.... 90,7 6,70 90,2 6,89 91,4 6,79
Fuente: Barometro Sanitario 2010, 2011 y 2012.
2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012
Grado de satisfaccion del Sistema Sanitario Publico 6,1 6,23 6,27 6,29 6,35 6,57 6,59 6,57

Fuente: Barometro Sanitario 2010, 2011 y 2012.

servicio son el principal elemento o ventaja competi-
tiva.

Como se puede constatar, segin el Barometro
Sanitario, en el afio 2012, el 70,6 por 100 de los
usuarios creen que el SNS funciona bien o bastante
bien, cuyo porcentaje es inferior al afio 2011 (73,1
por 100) y superior a los afios anteriores (67,7 por
100 en el ano 2005). Por el contrario, un 28,6 por
100 consideran que nuestro SNS necesita «cambios
fundamentales» o «esta tan mal que necesitamos
rehacerlo» (Cuadro 1).

Los usuarios valoran notablemente los servi-
cios sanitarios que presta el SNS, especialmente,
en lo que se refiere a la atencidon primaria (7,06,
7,33 y 7,30 en 2010, 2011 y 2012, respectivamen-
te), siendo los peor valorados las urgencias en los
hospitales publicos (5,96, 6,11 y 6,08 en 2010,
2011 y 2012, respectivamente) (Cuadro 2).

Asimismo, segin el Bardmetro Sanitario de
2009, 2010, 2011 y 2012, el grado o nivel de satis-
faccion de los usuarios del Sistema Sanitario
Publico en Espaiia fue: 6,35, 6,57, 6,59 y 6,57 pun-
tos sobre 10, respectivamente. Por tanto, se puede
concluir que los usuarios estan satisfechos de los
servicios sanitarios recibidos (no alcanza un nota-
ble), pero, ni muchos menos, estan muy satisfe-
chos. El grado de satisfaccion, como hemos dicho
anteriormente, es el indicador mas utilizado, actual-
mente, para valorar la eficacia de los servicios
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publicos y privados, en general, y los servicios
sanitarios publicos, en particular. De acuerdo con
este indicador, es evidente que existe un conside-
rable margen de mejora, o sea, la eficacia de los
servicios sanitarios publicos deberia mejorarse y,
en consecuencia, deberia ser un objetivo de los
responsables de la politica sanitaria publica.

Uno de los factores que, a nuestro juicio, mas
influye en el grado de satisfaccion de los usuarios de
los servicios sanitarios publicos es las listas de espe-
ra. Los ultimos indicadores publicados por el Mi-
nisterio de Sanidad (situacion a 30 de junio de 2012),
han empeorado paulatinamente con respecto a junio
de 2010, tanto en la lista de espera quirurgica como
la de consultas externas, siendo el tiempo medio de
espera, 76 y 53 dias, respectivamente, en junio de
2012. E19,40 por 100 de los usuarios en lista de espe-
ra quirtrgica deben esperar mas de 6 meses y el 37,7
por 100 de los usuarios en lista de espera de consul-
tas externas deben esperar mas de 60 dias.

3. La doble cobertura y los pagos directos
por actos médicos de los usuarios del
SNS

Si bien es cierto que la practica totalidad de los
ciudadanos que residen en Espafia tienen derecho a
la asistencia sanitaria gratuita a través del SNS, >
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Volumen de
primas
Asistencia sanitaria, excepto AAPP ...........ccccccovveiiiiiienne, 4.185.986.598
Asistencia sanitaria a AAPP (Muface, Isfas, Mugeju) ......... 1.447.806.799
Reembolso de gastos sanitarios 647.361.489
Total prestacion de servicios ... ... 6.281.154.886
Subsidios e indemnizaciones ............cc.cceovveieiiciiciiiees 262.952.304
TORAD ... 6.544.107.190

Fuente: ICEA.

no obstante, un segmento considerable (casi el 20
por 100) tiene doble cobertura.

La doble cobertura consiste en que determina-
dos usuarios del SNS, por las razones que sean,
suscriben un contrato privado con empresas priva-
das médicas para que éstas les presten determina-
dos servicios médicos (atencion primaria, especia-
lizada, urgencias, intervenciones quirurgicas, etcé-
tera). Generalmente, dichos contratos o polizas
consisten en que el asegurado paga una prima
mensual y, como contraprestacion, aquél tiene
libertad para elegir los profesionales sanitarios y
hospitales que ofrece la empresa aseguradora.
Aunque no conocemos ningun estudio que nos
indique el perfil de las personas que suscriben
estos contratos, lo razonable es que sean el colec-
tivo de personas que reciben los servicios sanita-
rios a través del SNS, ya que no tienen derecho de
opcion. El derecho de opcidn consiste en que los
usuarios de los servicios sanitarios eligen quién
sera el proveedor de dichos servicios: las empresas
publicas o las empresas privadas. Como veremos
posteriormente, este derecho si lo tienen un colec-
tivo de funcionarios (Muface, Isfas y Mugeju), los
cuales, cada afio, de acuerdo con sus experiencias
previas, eligen si el proveedor que les prestara los
servicios sanitarios, en el afio proximo, sera el sec-
tor publico (los Servicios Regionales de Salud) o
el sector privado (las empresas aseguradoras
Adeslas, Asisa, Dkv o Sanitas). Por tanto, lo 16gi-
co es que las personas que suscriben estos contra-
tos médicos privados sean las personas a las que
obligatoriamente se las adscribe al SNS y que, por
lo motivos que sean, no estan satisfechos con los

Variacion Importe Variacion . Variacion
. y . Numero .
interanual prestaciones interanual asegurados interanual
(%) pagadas (%) (%)
4,67 3.110.919.832 4,33 6.006.788 1,65
2,38 1.400.855.838 6,05 1.971.362 -0,77
2,53 452.344.200 3,99 746.838 -1,72
3,91 4.964.119.870 4,78 8.724.988 0,80
-0,72 144.892.044 -1,64 1.652.350 -1,44
3,71 5.109.011.914 4,58 10.377.338 0,43

servicios sanitarios publicos que reciben (recuér-
dese que el 28,6 por 100 no esta satisfecho con el
funcionamiento del SNS).

En relacion a la informacion de ICEA’, en el
afio 2.011, 8.405.976 personas tuvieron doble
cobertura® y las primas que pagaron ascendieron a
5.096,30° millones de euros por los diversos con-
tratos de seguros médicos privados que suscribie-
ron con las diversas empresas aseguradoras, lo
cual supone que la prima media anual por persona
asegurada fue de 606,27 euros'”.

Logicamente, estos 8,4 millones de personas
«descargan» al SNS, es decir, si estas personas no se
costearan un seguro médico privado, el SNS deberia
prestar los servicios que aquéllas reciben a través de
sus seguros privados y, por tanto, el coste del SNS se
incrementaria, como minimo'!, en el valor de las pri-
mas que pagan a las empresas aseguradoras.

Como indican Abasolo, Pinilla y Negrin (2008),
la doble cobertura significa un menor uso de todos
los servicios sanitarios publicos, y, por tanto «este
hecho sugiere que el seguro privado es de facto un
sustituto de los servicios sanitarios publicosy.
Aunque en parecidos términos se expresan Ro-
driguez y Stoyonova (2004), no obstante, no conoce-
mos ningun estudio que estime (cuantifique) el efec-
to econdémico del «no uso» del SNS, es decir, se trata
de estimar el verdadero gasto sanitario publico per >

7 Investigacion Cooperativa entre Entidades Aseguradoras (www.
icea.es)

810.377.338 — 1.971.362 = 8.405.976.

9 4.185,99 + 647,36 + 262,95 = 5.096,30 millones de euros.

10°5.096,30 millones de ? / 8.405.976 = 606,27 euros.

1 Se supone que el SNS presta dichos servicios con la misma efi-
ciencia que el sector privado.
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capita teniendo en consideracion el elevado niime-
ro de usuarios del SNS que, teniendo derecho a
utilizar dicho servicios, de hecho, no los utilizan o
lo hacen muy poco.

Asimismo, también existe otro tipo de usuarios
que también descargan o alivian al SNS: aquellos
usuarios que no tienen un seguro médico privado
pero que, sin embargo, pagan a los proveedores
privados por cada acto médico (operaciones, visi-
tas a profesionales, etcétera). O sea, se trata de
unas personas que tienen derecho a la asistencia
sanitaria publica que, por las razones que sean,
recurren a la asistencia sanitaria privada (por
ejemplo, porque no aceptan los dias que se debe
esperar para ser intervenidos quirurgicamente, o
bien no estan satisfechos con los servicios recibi-
dos por el SNS).

Segun el Sistema de Cuentas de Salud (SCS)'?
el gasto sanitario total (publico mas privado) en
los afios 2009, 2010 y 2011 ascendié a 100.872,
100.770 y 98.860 millones de euros, respectiva-
mente. El 73-75 por 100 de dicho gasto' lo finan-
ci6 el sector publico (75.378, 74.773 y 72.217
millones de € en 2009, 2010 y 2011, respectiva-
mente) y el 25-27 por 100 lo financid el sector
privado (25.495, 25.998 y 26.643 millones de €
en 2009, 2010 y 2011, respectivamente).

El citado gasto privado sanitario fue financiado a
través de: seguros privados suscritos con las empre-
sas aseguradoras (el 21,30 por 100'5), pagos direc-
tos de los hogares (el 76,06 por 100'¢) y el resto
(2,64 por 100) a través de instituciones sin fines de
lucro al servicio de los hogares y sociedades.

Asimismo, la mayoria del gasto sanitario privado
se financia a través de pagos directos de los hogares

12 Metodologia que aplica la OCDE-EUROSTAT-OMS para calcu-
lar el gasto sanitario total. Los datos que a continuacion se analizan
estan disponibles en la web del Ministerio de Sanidad, Servicios Sociales
e Igualdad.

13747, 74,2 y 73 por 100 en 2009, 2010 y 2011, respectivamente.

14253,25,8 y 27 por 100 en 2009, 2010 y 2011, respectivamente.

15°5.752, 5.404 y 5.490 millones de ? en 2009, 2010 y 2011, respec-
tivamente. El promedio porcentual de estos afios asciende al 21,30 por
100 (((5.752+5.404+5.490) / (25.495+25.998+26.643)) *100).

16:19.081, 19.936 y 20.417 millones de ? en 2009, 2010 y 2011, res-
pectivamente. El promedio porcentual de estos afios asciende al 76,06
por 100 (((19.081+19.936+20.417) / (25.495+25.998+26.643)) *100.
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que realizan las personas cuando visitan a un médi-
co privado, se operan en un hospital privado, etcéte-
ra. Si analizamos con mayor detalle (afio 2011)
dicho concepto (pagos directos de los hogares) se
desglosa asi: a) 539 millones de euros (2,64 por
100) de servicios de asistencia curativa y de rehabi-
litacion hospitalaria, b) 8.813 millones de euros
(43,17 por 100) a asistencia curativa y de rehabilita-
cion ambulatoria'’, ¢) 3.512 millones de euros
(17,20 por 100) a servicios de atencion de larga
duracion'®, d) 93 millones de euros (0,46 por 100) a
servicios auxiliares de atencion a la salud y d) 7.460
millones de euros (36,54 por 100) a productos médi-
cos dispensados a pacientes ambulatorios'.

Si el SNS funcionara 6ptimamente o mejor que
en la actualidad (por ejemplo, que las listas de
espera fueran casi inexistentes, que hubiera liber-
tad de eleccion de médicos y centros hospitalarios,
etcétera), logicamente, la mayoria de los 8,5 millo-
nes de personas (que antes comentabamos) no con-
tratarian seguros médicos privados ni, asimismo,
muchas personas recurririan a la medicina privada
(pagos directos de los hogares) si no tuvieran que
esperar tanto tiempo para ser atendidos.

En consecuencia, si la sanidad es un bien prefe-
rente de caracter universal y gratuito (tal y como
esta configurado), el verdadero o auténtico coste
del SNS es la suma de la financiacion publica
(coste devengado por el SNS) y una parte impor-
tante de la financiacion privada, ya que la mayoria
de los 8,5 millones de personas que suscriben los
seguros médicos privados, asi como los que pagan
los servicios médicos privados, son usuarios del SNS
que, por diversos motivos, no utilizan parcialmen-
te los servicios que presta el SNS. O sea, descon-
gestionan el SNS y ello es un ahorro para el >

17 Se desglosan en: asistencia odontoldgica ambulatoria (5.085 millo-
nes de €); servicios de asistencia especializada (2.691 millones de €)
y otros servicios de asistencia ambulatoria (1.037 millones de €).

18 Se desglosan en: atencion de larga duracion hospitalaria (2.450 millo-
nes de €); atencion de larga duracion en hospitalizacion de dia (368
millones de €), y atencion de larga duracion domiciliaria (694 millo-
nes de €).

19 Se desglosan en: productos farmacéuticos y otros productos médi-
cos perecederos (5.007 millones de €) y dispositivos terapéuticos y otros
productos médicos no perecederos (2.453 millones de €).
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2002 2003 2004
Administracion central....... 516.132 648.343 634.910
Sistema de seguridad social. 1.330.378  1.354.015  1.460.879
Mutualidades de funcionarios 1411135 1538222  1.634.231
Comunidades autonomas ... 34552342 38.561.129 41.742.699
Ciudades con estatuto de autonomia......... 10.313 10.402 11.170
Corporaciones 10Cales ... 742.744 844.778 865.010
Gasto sanatario pulico ... 38.563.045 42.956.889 46.348.898

(*) Cifras provisionales.
Fuente: Ministerio de Sanidad, Servicios Sociales e Igualdad.

mismo, ya que si nadie contratara seguros médicos
privados o nadie recurriera a la medicina privada,
las listas de espera serian mayores (disminuiria la
eficacia) o bien se precisarian de mas recursos
materiales y humanos (aumento del coste total del
SNS).

En definitiva, si bien es cierto que el grado de
satisfaccion de los usuarios del SNS es buena o
aceptable (6,59 y 6,57 en 2011 y 2012, respectiva-
mente), sin embargo, no funciona ni con la desea-
ble eficacia (muchos usuarios recurren a la sani-
dad privada), ni con la necesaria eficiencia (como
analizaremos posteriormente). La informacion que
nos proporciona el SCS nos permitird conocer,
aproximadamente, el verdadero gasto o coste sani-
tario publico per capita.

4. El gasto sanitario publico y privado

Segtin el MS e INE, el gasto sanitario publico
total® calculado seglin el principio de devengo y dis-
tribuido por sectores, fue durante los anos 2002 a
2011 el que se detalla en el Cuadro 5.

Segun la EGSP (Estadistica del Gasto Sanitario
Publico), el sector Administraciones Publicas
(AAPP) se desglosa en subsectores que disponen
de plena competencia sobre la gestion de los recur-
S0s sanitarios en un territorio o para algun colecti-

20 Dicho gasto estd publicado en la web del Ministerio de Sanidad,
Servicios Sociales e Igualdad, en el apartado Estadistica del Gasto
Sanitario Publico (EGSP): Attp.//www.msps.es/estadEstudios/estadisticas/
sisInfSanSNS/finGastoSanit.htm.

2005 2006 2007 2008 2009 2010* 2011*
670.426 817.659 900.052 930.196  1.217.299 905.787 830.945
1.588.775  1.766.646  1.832.774 1.918.668  1.666.888  1.640.808  1.611.936
1.701237  1.769.957  1.854.760  1.972.070 2.053.746  2.076.131  2.084.861
45.692.842 50.336.961 54.545.424 60.964.895 64.271.786 63.488.382 62.169.112
12.414 13.333 14.154 16.635 18.513 17.445 17.027
921.144 978.733  1.079.397  1.153.742  1277.416  1.008.328 975.531
50.586.839 55.683.290 60.226.561 66.956.206 70.505.649 69.136.882 67.689.412

vo de poblacion: comunidades autonomas (CCAA),
mutualidades de funcionarios, entes gestores de
seguridad social, ciudades con estatutos de autono-
mia, corporaciones locales y Administracion cen-
tral. Estos subsectores estan compuestos por agen-
tes de gasto que son los que realizan directamente
el gasto.

Como se puede observar, el gasto publico total
se incrementd considerablemente a lo largo del
periodo 2002 a 2009, ya que en 7 afios casi se du-
plic6: aumento6 en un 82,83 por 100 respecto al afio
2002. El afio 2002 fue el primer afio en que todas
las CCAA tenian las competencias en materia de
Sanidad. Asimismo, el incremento de la poblacion
espafiola fue muy importante a lo largo de dicho
periodo: 41.837.894 personas en 2002 y 46.745.807
en 2009, lo cual representd un incremento del
11,73 por 100 con respecto al 2002. El incremen-
to de la poblacién es mayor (13,03 por 100)*! si
consideramos exclusivamente la poblacion prote-
gida por el SNS, es decir, no se computan los mutua-
listas y beneficiarios de Muface, Isfas y Mugeju
que optan por recibir la asistencia sanitaria a través
de empresas de seguros médicos privadas. A sim-
ple vista, existe una gran desproporcion entre el
gasto sanitario publico de 2002 y el de 2009, pero,
debemos tener en consideracion que las cantidades
son en euros corrientes, por lo que es conveniente
transformar las cantidades en euros constantes al >

21 Poblacion protegida en el 2002 por el SNS = 41.837.894 —
—2.219.618 = 39.618.276.

Poblacion protegida en el 2.009 por el SNS = 46.745.807 —
— 1.963.929 = 44.781.878.

((44.781.878 — 39.618.276) / 39.618.276) * 100 = 13,03 por 100.

BOLETIN ECONOMICO DE ICE N° 3044
DEL 1 AL 31 DE OCTUBRE DE 2013



ANALISIS DE LA EFICACIA Y LA EFICIENCIA DEL SERVICIO NACIONAL DE SALUD

2002 2003 2004
Administracion central 1,34 1,51 1,37
Sistema de seguridad social .. 3,45 3,15 3,15
Mutualidades de funcionarios. 3,66 3,58 3,53
Comunidades autbnomas ...... 89,60 89,77 90,06
Ciudades con estatuto de autonomia .. 0,03 0,02 0,02
Corporaciones 10Cales.............c...rreerreeens 1,93 1,97 1,87
Gasto sanitario publico .......................... 100,00 100,00 100,00

(*) Cifras provisionales.
Fuente: Ministerio de Sanidad, Sericios Sociales e Igualdad.

03/02 04/03
Administracion central 25,62 -2,07
Sistema de seguridad social 1,78 7,89
Mutualidades de funcionarios.............coc.eeereererereeeniennas 9,01 6,24
Comunidades autdnomas 11,60 8,25
Ciudades con estatuto de autonomia..........ccccevvevrerrrnenees 0,86 7,38
Corporaciones locales 13,74 2,39
Gasto sanitario ptblico 11,39 7,90

(*) Cifras provisionales.
Fuente: Ministerio de Sanidad, Sericios Sociales e Igualdad.

objeto de analizar magnitudes homogéneas?. Asi,
los 38.563.045 miles de euros de 2002 son equiva-
lentes, segun la evolucion del IPC, a 46.350.152,84
en 2009, lo cual significa que el incremento, en
euros constantes, en el periodo 2002-2009 fue del
52,12 por 100. Esta desproporcionalidad de las
magnitudes relevantes, en principio, explica el
porqué de los problemas econdémicos-financieros
actuales del SNS. No obstante, en el afio 2010 y
2011, como deciamos con anterioridad, el gasto
publico total disminuy6 un 1,94 y 2,09 por 100
(con respecto al periodo anterior) como conse-
cuencia de las restricciones presupuestarias por
todos conocidas.

Si analizamos la estructura porcentual del gasto
(Cuadro 6), se puede observar que las CCAA gas-
tan, aproximadamente, casi el 92 por 100 del total

22 Utilizaremos la metodologia de actualizacion de las rentas de
alquiler, es decir, la cantidad de 2002 la actualizaremos a 2009, seglin
la metodologia que utiliza el INE: http://www.ine.es/daco/daco42/
daco421/lau.htm.

Indice diciembre 2002, Indice diciembre 2009, Renta a actualizar =
38.563.045.

Renta Actualizada = 38.563.045 * (171,222 / 142,455) = 46.350.368,12
miles de euros.
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2005

1,33
3,14
3,36
90,33
0,02
1,82

100,00

05/04

5,59
8,75
4,10
9,46
1,14
6,49

9,14

2006 2007 2008 2009 2010* 2011
1,47 1,49 1,39 1,73 1,31 1,23
3,17 3,04 2,87 2,36 2,37 2,38
3,18 3,08 2,95 2,91 3,00 3,08

90,40 90,57 91,05 91,16 91,83 91,84
0,02 0,02 0,02 0,03 0,03 0,03
176 1,79 1,72 1,81 1,46 1,44

100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00

06/05 07/06 08/07 09/08 10/09* 1110*

21,96 10,08 3,35 30,86 -25,59 8,26

11,20 3,74 4,69 13,12 -1,56 1,76
4,04 479 6,32 4,14 1,09 0,42

10,16 8,36 11,56 5,42 1,22 2,08
7,40 6,16 17,53 11,29 577 2,39
6,25 10,29 6,89 10,72 21,07 325

10,07 8,16 10,98 5,30 -1,94 -2,09

(91,16, 91,83 y 91,84 por 100, en 2009, 2010 y
2011 respectivamente). Por consiguiente, las CCAA
son las responsables de la gestion de la practica
totalidad de los recursos sanitarios, por lo que,
seran aquéllas las que deberan implementar las
politicas pertinentes al objeto de que el SNS sea
sostenible a medio y largo plazo (sea viable desde
la perspectiva econdmico-financiera).

Por lo que respecta a las variaciones interanuales
del gasto total a lo largo del periodo 2002-2011, se
puede constatar que los incrementos han sido signi-
ficativos (entre el 5,58 y el 11,39 por 100), aunque
en el 2010 y 2001 se redujo un 2 por 100 con res-
pecto al periodo precedente (Cuadro 7).

Aunque una parte del elevado incremento del
gasto sanitario publico estaria justificado por los
incrementos del IPC y de la poblacion protegida,
sin embargo, grosso modo, una parte considerable
fue como consecuencia de la ineficiencia econo-
mica de las CCAA (producir a un mayor coste en
un periodo respecto a otro en euros constantes). Por
consiguiente, es conveniente analizar el gasto pu-
blico del conjunto de las CCAA, ya que, durante el
periodo 2002-2009, el gasto aument6 conside- >
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2002 2003 2004
Comunidades auténomas..................c...... 34.552.342  38.561.129  41.742.699
Servicios hospitalarios y especializados ...... 18.425.433 20.516.274 22.610.358
Porcentaje 53,33 53,20 54,17
Servicios primarios de salud..........c.ccc.oreeeen. 4.996.777  5573.443  5.912.165
Porcentaje 14,46 14,45 14,16
Servicios de salud plblica.............coccewereeeen. 415.839 377.713 469.788
Porcentaje 1,20 0,98 1,13
Servicios colectivos de salud............c........... 753.213 877.489 862.174
Porcentaje 2,18 2,28 2,07
Farmacia 8.110.817  9.189.258  9.699.855
Porcentaje 23,47 23,83 23,24
Traslado, protesis y ap. terapéuticos............ 494.693 566.377 629.166
Porcentaje 1,43 1,47 1,51
Gasto de capital.......c..eeeereerernererinerieeeens 1.355.569  1.460.577  1.559.193
Porcentaje 3,92 3,79 3,74
Total porcentajes ... 100,00 100,00 100,00

* Cifras provisionales.

2005 2006 2007 2008 2009 2010* 2011
45.692.842 50.336.961 54.545.424 60.964.895 64.271.786 63.488.382 62.169.112
24977515 27.817.653 30.169.494 34.601.635 36.726.106 36.336.085 37.037.809
54,66 55,26 55,31 56,76 57,14 57,23 59,58
6485673 7013671 7.968.873 8875318 9323208 9.226.166  8.845.982
14,19 13,93 14,61 14,56 14,51 14,53 14,23
514862 602433 716507 665356 722952 649400 641458
113 1,20 1,31 1,09 1,12 1,02 1,03
941739 1.063310  1.249.194 1284747 1455321 1368213 1435915
2,06 2,11 2,29 2,11 2,26 2,16 2,31
10.284.704 10.812.504 11.371.089 12.144.213 12856312 12845978 11.738.639
22,51 2148 20,85 19,92 20,00 20,23 18,88
702451 868937 965428 1106779  1.186.485 1243338  1.224.325
154 1,73 1,77 1,82 1,85 1,96 197
1785899  2.158.453 2.104.838 2286.847 2001.312 1.819.203  1.244.984
3,91 429 3,86 3,75 3,11 2,87 2,00

100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00

Fuente: elaboracion propia con datos obtenidos del Ministerio de Sanidad, Servicios Sociales e Igualdad.

rablemente (9,27 por 100 TAM) respecto al afio an-
terior, sin que dicho incremento esté justificado
por los incrementos de la poblacién protegida y el
IPC (durante el periodo 2002-2009), tal y como
deciamos en las paginas precedentes. No obstante,
si contemplamos el periodo 2002-2011, el incre-
mento fue el 6,74 por 100 TAMZ.

En relacion a la clasificacion funcional del
gasto total de las CCAA, mas de la mitad del gasto
se refiere a los servicios hospitalarios y especiali-
zados. Es importante resaltar que, a pesar del ele-
vado porcentaje en el afio 2002 (53,33 por 100), no
obstante, se ha incrementado a lo largo de periodo
analizado hasta el 59,58 por 100, lo cual pone de
manifiesto que la contencion (e incluso, la reduc-
cion) del gasto sanitario publico requiere de una
mejora sustancial de la productividad de los servi-
cios hospitalarios publicos, la cual debiera ser
semejante a la de los hospitales privados.

Los servicios hospitalarios se refieren a la asis-
tencia sanitaria prestada por médicos especialistas,
enfermeria y demas personal sanitario y no sanita-
rio. Dichos servicios tienen como finalidad el con-
seguir el mantenimiento y mejora de la salud
mediante la actividad asistencial. En el gasto se
incluyen la hospitalizacion, asi como el diagnosti-

2 TAM = ((62.169.112 / 34.552.655)"9 - 1) * 100 = 6,74 por 100.

co, tratamiento, cirugia (mayor y menor), consul-
tas y urgencias. Ademas, se incluyen los gastos
correspondientes a las estructuras de gestion que
son necesarias para el desarrollo de la actividad:
equipos de direccion y gestion, asi como el perso-
nal administrativo.

La farmacia representa un porcentaje elevado
sobre el total del gasto, pero ha descendido paula-
tinamente a lo largo del tiempo: del 23,47 por 100
(2002) al 18,88 por 100 (2011). Este concepto se
refiere a los gastos que significan para las CCAA
las recetas médicas expedidas y otros productos
que suministran directamente a los hogares. No se
incluye el gasto en productos farmacéuticos que se
dispensan ambulatoriamente en los hospitales (por
ejemplo, la medicacion de urgencia).

5. Estimacion del gasto sanitario publico

La mayoria de los estudiosos o expertos de la
Economia de la Salud abogaban hasta fechas
recientes, implita o explicitamente, por el aumento
de la financiacion del SNS, y, ademas, por diversos
motivos, no eran (y siguen siendo) partidarios de la
introduccion del copago por la utilizacion de de-
terminados servicios sanitarios, lo cual equivale a
decir que el Estado deberia aportar mas dinero per >
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2003 2004 2005

Gasto financiado por las AAPP (1).......ccccceneenes 44.868 48.767 53.430
Gasto financiado por el sector privado (1 19.007 20.378 21.935
Gasto total Sanitario (1) ..c....eeeeveeeernrerernnererieeens 63.875 69.145 75.365
Poblacion 42.717.064  43.197.684  44.108.530
Gasto sanitario total por persona (2)..........c..e.... 1.495,30 1.600,66 1.708,63
Gasto sanitario total por persona segin INE y

Ministerio Sanidad (SCS) (2).......cccceerrvevernnnns 1.495,00 1.601,00 1.709,00
Porcentaje del gasto total repecto al PIB .......... 8,16 8,22 8,29

(1) en millones de euros corrientes.
(2) en euros corrientes.
(n.p.) datos no publicados.

2006 2007 2008 2009 2010 2011
59.180 64.253 71.028 75.378 74773 72217
23.507 25.169 26.222 25.495 25.998 26.643
82.687 89.422 97.250 100.873 100.771 98.860

44.708.964  45.200.737  46.157.822  46.745.807  47.021.031  47.265.321
1.849,45 1.978,33 2.106,90 2.157,90 2.143,10 2.091,60
1.849,00 1.978,00 2.107,00 2.158,00 2.143,00 2.095,00

8,39 8,49 8,94 9,62 9,61 9,30

Fuente: elaboracion propia con los datos obtenidos de la pagina web del Ministrio de Sanidad (SCS) y del INE.

capita al SNS. El fundamento del aumento de la
financiacion publica es que Espafia destina pocos
recursos a la Sanidad en relacion con PIB. ;Es
cierta esta aseveracion o, por el contrario, es un
mito?

El gasto sanitario total, desglosado por sectores
y la proporcion del total en relacion con el PIB ha
ido creciendo paulatinamente desde los afios
noventa hasta la fecha?.

Si el 9,61 por 100 del PIB que gast6 Espafia en
Sanidad durante 2010 (la media de 1a OCDE fue 9,50
por 100) lo comparamos con otros paises de Europa,
es cierto que existen paises que destinan mas recursos
econdmicos a la Sanidad, como por ejemplo: Holanda
(12 por 100), Francia (11,60 por 100), Alemania
(11,61 por 100), Dinamarca (11,10 por 100), Austria
(11 por 100) y Bélgica (10,50 por 100). Hay paises
que gastan igual que Espafia como Suecia ( 9,60 por
100) y Reino Unido (9,60 por 100), y otros paises
gastan menos como, por ejemplo, Japon (9,50 por
100), Noruega (9,40 por 100), Italia (9,30 por 100),
Islandia (9,30 por 100), Australia (9,10 por 100),
Chile (8 por 100), Luxemburgo (7,90 por 100), Corea
(7,1 por 100) y otros.

En el afio 2011, como consecuencia de las res-
tricciones presupuestarias, el porcentaje del gasto
sanitario publico con respecto al PIB (6,79 por 100)
ha disminuido con respecto al 2010 (7,13 por 100) y

24 No se han publicado datos oficiales de los gastos reales de 2012
ni el la OCDE, ni el INE, ni en el Ministerio de Sanidad. So6lo se han
publicado los presupuestos de 2011 y 2012 en el Portal Estadistico del
Ministerio de Sanidad.
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2009 (7,19 por 100), mientras que el gasto sanita-
rio privado ha aumentado en 2011 (2,51 por 100)
con respecto a 2010 (2,48 por 100) y 2009 (2,43
por 100).

Si realizamos un calculo mas detallado del gasto
sanitario total, se puede constatar la evolucion del
gasto (publico y privado), asi como el incremento
paulatino del gasto total en relacion al PIB (Cuadro 9).

Como hemos comentado con anterioridad,
muchas personas que suscriben seguros médicos pri-
vados, asi como las que hacen pagos directos por cada
acto médico, lo hacen, en la mayoria de los casos®,
porque no estan satisfechos con el funcionamiento del
SNS. Por tanto, a nuestro juicio, el verdadero gasto
sanitario publico es la suma del gasto publico deven-
gado mas el coste de lo que pagan los usuarios del
SNS por actos médicos privados que deberia haberlos
prestado el sector publico. O dicho en otras palabras:
el verdadero coste sanitario publico es la suma resul-
tante del coste de lo que «ha hecho» mas el coste de
lo que «deberia haber hecho». Esta metodologia es
similar a la que aplica la empresa privada para cal-
cular los costes historicos (reales) unitarios que ha >

25 No conocemos ninglin estudio que analice los motivos por los que
las personas que estan cubiertas por el SNS suscriben, a su cargo, segu-
ros médicos privados o pagan por actos médicos privados que estan
cubiertos por el SNS, pero, la observacion de nuestro entorno nos indi-
ca que quienes tienen libertad de elegir (por ejemplo, el modelo
Muface) no suscriben ningtin otro seguro médico privado, ni recurren
a profesionales sanitarios (por ejemplo, un especialista) a los que deban
pagar, ya que su seguro privado gratuito (Adeslas, Asisa, DKV y
Sanitas) permite elegir, entre muchos profesionales sanitarios de toda
Espafia, el que crean mas oportuno para sus intereses y, ademas, si no
estan satisfechos con el servicio recibido por un determinado profesio-
nal, pueden elegir a otro u otros (sin limite) y sin pagar por ello.
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2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011*
Gasto sanitario publico devengado por las CCAA (1)......... 38.561.129 41.742.699 45.692.842 50.336.961 54.649.813 60.964.895 64.271.786 63.488.382 62.169.112
Servicios hospitalarios de financiacion privada (2) .. 1.983.000 2.002.000 2.230.000 2.475.000 2.869.000 2.807.000 2.399.000  2.489.000  2.701.000
Servicios ambulatorios de financiacion privada (2).. 8.968.000 9.674.000 10.323.000 11.020.000 11.469.000 11.968.000 11.678.000 11.873.000 12.066.000
Servicios de atencion medicalizada de financiacion
privada (2) 1.683.000 1.846.000  1.909.000 2.039.000 2.137.000  2.342.000 2.422.000  2.504.000  2.802.000
Total del gasto sanitario PUblCO ...........cccervrvvemrreiieriinenens 51.195.129 55.264.699 60.154.842 65.870.961 71.124.813 78.081.895 80.770.786 80.354.382 79.738.112
Poblacion (3) 42.717.064 43.197.684 44.108.530 44.708.964 45.200.737 46.157.822 46.745.807 47.021.031 47.265.321
Mutualistas protegidos por entidades de seguro privado....  2.219.313  2.214577  2.180.302  2.042.715 1.983.778  1.964.997  1.963.929  1.959.320  1.971.362
Personas protegidas por el S.IN.S.............cccouueriviinnneniiinnnn. 40.497.751 40.983.107 41.928.228 42.666.249 43.216.959 44.192.825 44.781.878 45.061.711 45.293.959
Gasto sanitario piblico devengado por persona
del SNS (euros) 1.264,15 1.348,48 1.434,71 1.543,87 1.645,76 1.609,42 1.803,65 1.783,2 1.760,46
(1) Datos dela EGSP (en miles de euros)
(2) Datos del SCS (en miles de euros).
(3) INE.
(*) Datos provisionales.
Fuente: elaboracién propia con datos del Ministerio de Sanidad e INE.

2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011*
Gasto sanitario publico devengado por las CCAA (1)......... 38.561.129 41.742.699 45.692.842 50.336.961 54.649.813 60.964.895 64.271.786 63.488.382 62.169.112
Seguros privados suscritos por particulares (3).................. 3.533.000 3.923.000  4.408.000 5.069.000 5.619.000 5.632.000 5752.000 5.404.000  5.490.000
Servicios de asistencia curativa y rehabilitacion
hospitalaria (2) 639.000 634.000 691.000 658.000 676.000 755.000 386.000 508.000 539.000
Servicios ambulatorios de financiacion privada (2)............. 3744000 3.914.000 4.164.000  4.220.000 4.017.000 4.468.000 3.576.000  3.871.000  3.728.000
Servicios de laboratorio clinico y diagndstico por imagen (2) .. 129.000 148.000 147.000 145.000 156.000 145.000 94.000 86.000 92.000
Total del gasto sanitario pablico ...............ccourvveeeriserrrivernenns 46.606.129 50.361.699 55.102.842 60.428.961 65.117.813 71.964.895 74.079.786 73.357.382 72.018.112
Poblacion total 42717.064 43.197.684 44.108.530 44.708.964 45.200.737 46.157.822 46.745.807 47.021.031 47.265.321
Mutualistas protegidos por entidades de seguro privado....  2.219.313 2214577  2.180.302 2.042715 1.983.778  1.964.997  1.963.929  1.959.320  1.971.362
Personas protegidas por el SNS..........cccccomrrirmmrrirnnriinnns 40.497.751 40.983.107 41.928.228 42.666.249 43.216.959 44.192.825 44.781.878 45.061.711 45.293.959
Gasto sanitario plblico devengado por persona
del SNS (euros) 1.150,83 1.228,84 1.314,22 1.416,32 1.506,77 1.628,43 1.654,24 1.627,93 1.590,02

(1) Datos de la EGSP (en miles e euros)

(2) Datos del SCS que se refieren a pagos directos, en miles de euros, de los hogares (no se incluyen los servicios de odontologia).

(3) Datos de SCS (en miles de euros).
(*) Datos provisionales.

Fuente: elaboracion propia con datos del Ministerio de Sanidad e INE.

incurrido en la produccion de un bien o servicio
(Alvarez, 1990).

Si consideramos (hipdtesis 1)*¢ que todos los
actos médicos privados (que pagan los particula-
res) son servicios cubiertos por el SNS, logica-
mente, si el SNS funcionara Optimamente (por

26 Una hipotesis, seglin la RAE, es «una suposicién en la que se fun-
damenta una argumentacion o unas conclusiones». A nuestro juicio,
las hipotesis 1 y 2 son verosimiles (que es verdadero o creible), ya que
se fundamentan en la observacion del entorno del investigador y en
datos objetivos: «el mercado del aseguramiento sanitario privado estd
dominado por los seguros de asistencia sanitaria. Se denomina de
doble cobertura porque casi todos nuestros asegurados privados tienen
una cobertura sanitaria publica en el Sistema Nacional de Saludy. Se
ha transcrito literalmente lo que dice la empresa aseguradora DKV en
su web: (http.//'www.dkvseguros.com/newsletterdkv/documentos/revis-
tas/ interior311_62.htm).

ejemplo, inexistencia de listas de espera, libertad
de eleccion de profesionales y hospitales, etcéte-
ra), este coste privado lo deberia haber sufragado
el sector publico (produccion propia o directa).
Aunque los usuarios del modelo Muface tienen
derecho a mas prestaciones odontologicas (por
ejemplo, una limpieza bucal anual) que los del
SNS, sin embargo, la mayoria de los servicios de
asistencia odontolégica no estan cubiertos y, por
tanto, los mutualistas (y beneficiarios) deben
pagar dichos servicios como los usuarios del SNS.
Por tanto, se debe excluir el coste privado de dicha
asistencia (hipotesis 2) al objeto de poder estimar el
gasto real estimativo del SNS (valor de los servi-
cios que ha prestado mas aquellos servicios >
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cubiertos que deberia haber prestado si los usua-
rios no hubieran recurrido al sector privado).

Otra forma sencilla del estimar el coste sanita-
rio publico real per capita consiste en considerar
que los 8,4 millones de personas que suscriben
seguros sanitarios privados, en realidad, no utilizan
(o casi no lo hacen) los servicios sanitarios publi-
cos (como asi es, en realidad), lo cual significa que
el coste total de las CCAA se debe dividir entre los
usuarios que si lo hacen (no la totalidad de los pro-
tegidos). Asi, el coste sanitario publico estimativo
en 2011 asciende a 1.685,35 €27, muy parecido al
coste resultante de las hipotesis 1 y 2.

En relacion con los calculos estimativos que
hemos realizados, ;cual es el grado de eficiencia del
sector publico con respecto al sector privado?

6. La eficiencia econéomica del SNS con
respecto al sector privado

El concepto de eficiencia se asocia con el hecho
de emplear la menor cantidad posible de recursos
para obtener una determinada cantidad de producto
(Monchoén, 1993), es decir, evitar el despilfarro. El
criterio para elegir quién producira (sector publico o
privado) un bien preferente sera la eficiencia econo-
mica, es decir, el Estado debe elegir al productor que
lo haga al menor coste (Musgrave, 1969). Dicho en
otras palabras «la distincion entre provision y pro-
duccion nos lleva a plantear el tema de si es necesa-
rio que el sector publico produzca directamente los
servicios de asistencia sanitaria, gestionando hospi-
tales, ambulatorios y consultorios o, por el contrario,
tal gestion puede ser realizada de una manera mas
eficiente por el sector privado, aunque la provision
continue siendo publica» (Barea y Gémez, 1994).

El aumento de la productividad de cualquier
recurso productivo, logicamente, repercute en una
mayor eficiencia. Por tanto, cuando se pretende
conseguir que una organizacion aumente su efi-
ciencia, sin modificar la tecnologia existente, la

27 ((62.169.112.000 / (45.293.959 — 8.405.976)) = 1.685,35 €.
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via principal es aumentar la productividad de
todos los factores productivos que se precisan para
producir los bienes y servicios.

Una metodologia muy utilizada para medir la
eficiencia de las empresas publicas®® se conoce
como costes privados de la produccion publica (es
un modelo frontera), la cual consiste en comparar
el coste en que ha incurrido las Administraciones
Publicas en producir un determinado bien o servi-
cio con el coste de la produccion que se obtendria
si el bien o servicio lo realizara una empresa priva-
da, utilizando ésta los mismos factores productivos
que utilizan aquéllas. Es decir, se trata de conocer
el exceso de coste en que incurre el sector publico
respecto al privado y este exceso se atribuye a la
menor eficiencia (ineficiencia) de las Administra-
ciones Publicas (Valle, 1989).

Desde la perspectiva de la hipétesis 1, la inefi-
ciencia la podemos situar en torno al 80-95 por
100 (por ejemplo, 82,01 por 100 en el 2011%° y
94,47 por 100 en el 2007%°).

Y si la calculamos desde la hipdtesis 2 (Cua-
dro 13), la ineficiencia se sitia en torno al 64-82 por
100 (por ejemplo, 64,39 por 100 en el 20113! y 82,70
por 100 en el 20082).

Aunque no tuviéramos en consideracion la hipo-
tesis 1y 2, el coste per capita de la produccion de los
servicios sanitarios homogéneos del sector publico
es considerablemente superior al sector privado
(modelo Muface), situandose la ineficiencia del pri-
mero con respecto al segundo en torno al 52,66 por
100 en el 2010 y el 58,66 por 100 en el 2009. Asi-
mismo, si hacemos la comparacion, Unicamente,
entre el gasto de la asistencia sanitaria®® de las
CCAA y modelo Muface, las primeras incurrieron
en un exceso de coste (o ineficiencia) respecto al mo-
delo muface de 419,56 € per capita en el 2009, >

28 Muy similar a la Contabilidad de Costes o Analitica, la cual con-
siste en fijar a priori unos objetivos de coste (costes standard) y a pos-
teriori se analizan las desviaciones al objeto de conocer si se ha sido
eficiente o ineficiente en relacion con los objetivos fijados.

2 ((1.760,46 — 967,25) / 967,25 ) * 100 = 82,01 por 100.

30 ((1.645,76 — 846,28) / 846,28) * 100 = 94,47 por 100.

31((1.590,02 — 967,25) / 967,25) * 100 = 64,39 por 100.

32 ((1.628,43 — 891,30) / 891,30) * 100 = 82,70 por 100

3 Se excluye la farmacia, protesis y traslado de enfermos.
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2007 2008 2009 2010 2011
Gasto sanitario publico devengado por persona del SNS (euros) (hipétesis 1)............. 1.645,76 1.609,42 1.803,65 1.783,21 1.760,46
Gasto total por persona de titulares y beneficiarios de Muface que eligen
EMPresas PriVAAS (BUIOS).......ccueirirrerreireareitesieeee st e sre e s b sse s sbe e e sresseenenrenanens 846,28 891,30 941,75 951,14 967,25
Ineficiencia del gasto sanitario publico con respecto a Muface (%) ..........cccccevviericnnne 94,47 80,57 91,52 87,48 82,01
Fuente: elaboracion propia a partir de datos del INE. Ministerio de Sanidad y Memorias de Muface.

2007 2008 2009 2010 2011
Gasto sanitario publico devengado por persona del SNS (euros) (hipétesis 2)............. 1.506,77 1.628,43 1.654,24 1.627,93 1.590,02
Gasto total por persona de itulares y beneficiarios de Muface que eligen
EMPreSas PriVAAS (BUFOS)......ceueiiueeeuee it et et et et e e ettt e easeesbeesaseesbeesaneesbeesneesbeeenes 846,28 891,30 941,75 951,14 967,25
Ineficiencia del gasto sanitario publico con respecto a Muface (%) ........c.cceeevvrvececnnne 78,05 82,70 75,66 71,16 64,39

Fuente: elaboracion propia a partir de datos del INE. Ministerio de Sanidad y Memorias de Muface.

lo cual, en porcentaje representa el 60,04 por 100 de
ineficiencia (Lopez Saludas, 2013).

Respecto a los afios 2012, no hay publicado
ningun dato sobre los gastos devengados por el
sector publico, tanto en el INE, Ministerio de
Sanidad y OCDE. Los unicos datos publicados se
refieren al Presupuesto total de gastos, pero, como
ya sabemos, las desviaciones entre los gastos
devengados y los presupuestados suelen ser signifi-
cativas. Asi, por ejemplo, los Presupuestos de Gastos
sanitarios de las CCAA fueron de 58.960,64;
59.730,15 y 57.408,47 millones de euros en los
afios 2009, 2010 y 2011 vy, sin embargo, los gastos
devengados fueron 64.271,78; 63.488,38 y 62.169,11
millones de euros en los afios 2009, 2010 y 2011.
Por ejemplo, en el afio 2011, se gastaron 4.760,64
millones mas del presupuesto inicial, o lo que es lo
mismo: una desviacion del 8,29 por 100 con res-
pecto al gasto presupuestado.

La mayoria de la comunidad cientifica conside-
ra que, cuando los poderes publicos deciden que la
provision de un determinado bien o servicio debe
ser publica, se debera elegir quién lo producira
(empresa publica o privada) y el criterio unico o
preferente de eleccion sera la eficiencia econdémi-
ca, o sea, el Estado debera elegir al productor que
le reporte un coste menor por la provision del bien
publico o de mérito, ya que los recursos publicos
son escasos y cualquier ahorro implica menos im-

puestos o menor endeudamiento o, alternativa-
mente, destinar el ahorro a otras necesidades pu-
blicas que no se satisfacen o se prestan de forma
insuficiente (Rosen, 2002).

7. Conclusiones

Segun el Barometro Sanitario, los usuarios del
SNS estan satisfechos de los servicios sanitarios
publicos recibidos (no alcanza un notable), pero,
ni mucho menos, estan muy satisfechos. El verda-
dero grado de satisfaccion de los usuarios del SNS
se manifiesta cuando las personas que tienen liber-
tad de eleccion (para recibir los mismos servicios
sanitarios) entre la produccion publica (SNS) y la
privada (modelo Muface o similar) eligen la produc-
cion publica, sin embargo, s6lo son una pequefia
parte (15-17 por 100) . La eficacia del sector publi-
co mejoraria si compitiera, en igualdad de condicio-
nes, con el sector privado, lo cual presupone que los
ciudadanos tienen libertad de eleccion (a coste neu-
tro). Las elevadas cantidades de dinero que los usua-
rios del SNS destinan a la compra de seguros médi-
cos privados o los pagos directos que realizan por
cada acto médico, logicamente, es la constatacion de
que la eficacia del SNS no es la que seria deseable
en relacion con los elevados recursos publicos que se
destinan para la atencion de la salud. >
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Las Administraciones Publicas deben aumentar
el grado de eficiencia economica de todas sus acti-
vidades y, sobre todo, un bien preferente se debe-
ria producir con el método que fuese mas eficien-
te. De acuerdo con los datos que hemos analizado,
si, por ejemplo, el modelo Muface se extendiera al
colectivo de funcionarios de la Administracion
local, el ahorro que se generaria seria considerable
para el erario publico®* y, por supuesto, seria mucho
mayor si se extendiera a todos los empleados pu-
blicos de todas las Administraciones Publicas. Para-
dojicamente, lo que eligen actualmente (y siempre)
la mayoria de funcionarios de las Administraciones
Publicas (excepto la local) es 1o mas econémico. El
coste del modelo Muface es muy inferior al coste de
la produccion publica, o dicho de otra forma: la pro-
duccidn publica incurre en un coste superior (o exce-
so de coste de 419,56 € por persona), lo cual signi-
fica que la produccion publica es muy ineficiente
con respecto a la produccion privada. Si el modelo
Muface se aplicara a toda la poblacion protegida por
el SNS (45.293.959 personas), €l ahorro® que su-
pondria para el erario publico, aproximadamente,
seria de 19.000 millones de euros anuales por la asis-
tencia sanitaria.
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