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RESUMEN: La reciente crisis económica y sus feroces
consecuencias desde Ia perspectiva de ias finanzas
y ei gasto público, no han hecho sino consolidar ia
tendencia reinante desde hace más de una década
a dar un mayor protagonismo a ias fórmulas de
coiaboración público-privada para ia dotación y
gestión de todo tipo de infraestructuras obras y
servicios públicos. Los ciaroscuros que arroja ai
respecto ia abundante experiencia internacional,
ei interminabie debate sustanciado ai respecto
en ei seno de ia Unión Europea y ias novedades
sancionadas también por Ias diversas reformas ai
rcspecto de ia normativa espafiola reguladora de
Ia contratacián pública, aconsejan prestar especial
atención a ia articuiación de estos instrumentos y,
en particular, a Ias potencialidades y riesgos que
los acompaflan.
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ABSTRACT: The recent economic crisis and its fero-
cious consequences for pubhc finance and spen-
ding have only reinforced the current tendency
to give greater prominence to Pubhc-Private
Participations for the provision and management
of public infrastructures, public works ano servi-
ces. The abundance of internationai experience,
the endless debate on this matter within the
European Union and the novelties sanctioned as
weli by the various reforms in this respect of the
Spanish public procurement regulation advise to
pay speclai attention to their design and, in par-
ticular, to the possibilities and risks they involve.
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Se trata, en cualquier caso, de una evolución acorde, asimismo, a Ia propia
tendencia internacional en esta materia y, en particular, a los pronunciamientos
de ia Unión Europea, que ha reclamado en los últimos aflos, cada vez con
mayor insistencia, el progresivo afianzamiento dei protagonismo privado en Ia
provisión de infraestructuras y servicios de inters y prestación tradicionalmente
públicos. Resulta suficientemente explícita Ia Cornunicación de Ia Comisión,
Movilizar Ias inversiones públicas y privadas coo vistas a Ia recuperación y ei
cambio estructural a largo plazo: desarrolio de Ia colaboración público-privada
(CPP, de noviembre de 2009, cuando afirma:

La inversión en proyectos de infraestructura es un medio importante para
mantener Ia actividad económica durante Ia crisis y favorecer Ia rápida vuelta
a un crecimiento económico sostenido. En ei contexto de estos esfuerzos de
recuperación Ia colaboración público-privada (CPP) puede ofrecer fórmulas
efectivas para ilevar a cabo proyectos de infraestructuras, facilitar servidos
públicos y de manera más general, innovar.5

En todo caso, los claroscuros que arroja ai respecto Ia abundante experiencia
internacional, ei interminable debate sustanciado al respecto en ei seno de Ia
Unión Europea y Ias novedades sancionadas tambián por Ias diversas reformas
al respecto de ia normativa espaúola reguladora de Ia contratación pública,
aconsejan, a mi inicio, elevarse por encima de lo particular, para alzarse a una
atalaya superior desde Ia que divisar ei horizonte general en toda su extensión,
esto es, Ias dificultades y retos planteados por Ia colaboración público-privada
considerada desde una perspectiva mucho más amplia, a fin de garantizar Su
óptima y eficiente rnaterialización con ei mayor aprovechainiento posible para
Ia satisfacción de Ias necesidades públicas y en última instancia, dei interés
general.

2. CONCEPTO, CLASIFICACIÓN Y CARACTERES ESENCIALES DE LAS FÓRMULAS
DE COLABORACIÓN PÚBLICO—PRIVADA (CPP)

2. 1. Concepto: la difícil cuestión terminológica sub yacente

Es preciso hacer hincapié, en primer lugar, en ia que cabría cahficar
corno indudable cuestión terminológica subyacente a Ia propia expresión

Comunicaciõn de Ia Comisión ai Parlamento Europeo, ei Consejo. ei Comité Eco-
nómico y Social Europeo y ei Comité de Ias Regiones, de 19 de noviembre de 2009.
COM (2009) 615 final.
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Carencias que no han contribuído a colmar, por otro lado, tres hitos
posteriores de especial significado a estos efectos. De un lado, Ia presentación
ai Congreso de los Diputados, el 30 de octubre de 2009, dei proyecto de ley
de captación de financiación en los mercados por los concesionarios de obras
públicas, cuya caducidad se publica en ei Boletín Oficial de Ias Cortes Generales,
Congreso de los Diputados, Serie D, núm. 648, de 28 de octubre de 2011.

De otro, ia modificación de Ia LCSP por Ley 2/2011, de 4 de marzo, de
Economía Sostenible, que daría ai contrato de CPP mayor dinamismo, ai
posibilitar su celebración también por entidades públicas empresariales,
de forma que deja de ser un contrato subjetivamente administrativo para
poder ser celebrado por otras entidades públicas que no tienen ei carácter
de Adrninistración pública, así como mayor agilidad en su tramitación
administrativa, al no hacer obligatoria Ia evaluación previa que exige Ia
legislación de contratación pública en determinados casos, ai tiempo que
regula los términos en que los adjudicatarios de estos contratos pueden acudir
a los mercados de capitales para obtener financiación.

Y , en fin, Ia Proposición no de Ley presentada por ei Grupo Parlamentario
Popular en ei Congreso, de 11 dejunio de 2013, que se limita tan solo a instar ai
Gobierno, tras desgranar CII 5U Preámbulo Ias ventajas y razones esencialmente
económicas y presupuestarias para su empleo:

a seguir fomentando Ia colaboración público-privada como mecanismo
para Ia construcción, financiación, mantenimiento y gestión de infraestructuras
de manera que Ia iniciativa privada contribuya y afiada capital a nuestro
sistema de infraesti-ucturas y ayude a Ia reactivación económica y a Ia creación
de empleo.Õ7

A día de hoy, siguen siri regularse todas Ias posibilidades planteadas por
estas fórmulas, que quedan al amparo de un régimen legal disperso y plagado
de silencios y lagunas responsables, en buena medida, de ia proliferación eu
e1 pasado de personifica ciones privadas que han eludido en muchos casos ei
régimen jurídico-administrativo que debiera resultarles en principio de
aplicación, dando lugar a fórmulas de participación público-privada totalmente

2013, p. 11 y ss., enuncia posibles soluciones a los principales problemas planteados
para ei desarrolio de importantes proyectos de infraestructuras en nuestro ordena-
miemo jurídico.

67. BOCG, Congreso de los Diputados, Serie D, num. 296, de 24 dejunio de 2013, p. 13
y ss.
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singularizadas y polémicas en su régimen jurídico y funcionarniento. Y, sin
embargo, los riesgos de un régimen jurídico insuficiente son bien evidentes,
como se ha encargado de poner de manifiesto Ia propia realidad, con efectos
ciertamente demoledores, a raiz de Ia crisis financiera que se desata en nuestro
país en 2008.°

S. A MODO DE CONCLUSIÓN

La reciente crisis económica no ha supuesto, en cualquier caso, ei
desfallecimiento dei interés comunitario por ei fenómeno de Ia colaboración
público-privada. Antes al contrario, cl Plan Europeo de Recuperación
Económica, remitido por Ia Cornisión ai Consejo Europeo en noviembre de
2008°°, da cabida a tres iniciativas clave de colaboración entre los sectores
público y privado. Se trata, en concreto, de Ias iniciativas europeas por unos
coches verdes, relativa tanto a tecnologias como a infraestructuras energéticas
inteligentes, por unos edificios energéticamente, a fin de fomentar Ias
tecnologías verdes y cl desarrollo de materiales y sistemas energéticamente
eficientes, y, en fin, para Ias fabricas dei futuro, orientada a ayudar a todos los
sectores manufactureros de Ia Unión, en especial a Ias PYME, a incrementar
su base tecnológica.

Esta triple orientacion, unida a Ia articulación comunitaria de Ias
Iniciativas Tecnológicas Conjuntas o Joint Technology Inítiatives (JTI) como
colaboraciones público-privadas en sectores de Ia investigación fundamental,
sanciona Ia expansión definitiva dcl fenómeno de Ia participación y
colaboración entre los sectores público y privado más allá de sus fronteras
originarias, esto es, Ia estricta provision y gestión de infraestructuras y
obras públicas, seialadamente de transporte. En cualquier caso, estas tres
iniciativas propuestas en ei Plan Europeo de Recuperación Económica

68. Sirva, como botón de muestra, ei polémico rescate de Ias concesiories de infraes-
tructuras viarias a que se ha hecho referencia supra. Han dedicado especial atención
a esta cuestión eu el ambito estadounidense, subrayando ei impacto de Ias diversas
formulaciones normativas y de ia regulación de Ias condiciones concretas cn c1uc
se articula Ia promocion, difuslõn e impiaritacion de Ias formulas de colaboracion
público privada sobre su posibie êxito, H. ISER'I,J. ECKERT, K. UCHIDA, R. DUNN
v B. D. TAYLOR, lask B-2: Status of Legislative Settings to Facilitate Public Private
Partnerships in the U.S., Califonua PATH Project. Evaluation of Opeu Road Electronic
Toil Co!lcction for Ca!ijoniia Applications (Task Order 6330). 2009.

69. Comunicacion de Ia Comisián ai Consejo Europeo, Un Pian Europeo de Recuperaciou
couomica, de 26 de noviembre de 2008, COM (2008) 800 final.
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presentan especificidades propias que contribuyen a individualizarias frente
a ias JTI y PPP st ri cio sensu, tratándose más bien de colaboraciones público-
privadas orientadas a Ia investigación interdisciplinar a lo largo de varios aflos
de temáticas concretas de especial impacto en ei sector industrial. A estas tres
se une en octubre de 2009 una cuarta lírica de colaboración centrada en ei
"Internet dei futuro".

Se pretende garantizar, en definitiva, ei máximo aprovechamiento dei gran
potencial que ofrecen Ias asociaciones público-privadas para Ia revitalización
de ia economia de los Estados miembros, erigiándose su fomento en una
prioridad política indudable para Ia Comisión por los beneficios considerabies
que es susceptible de aportar a los dos sectores implicados. AI privado, por
cuanto supone de revitalización e ímpetu a Ia actividad económica privada en
un marco económico cada vez más frágil e incierto; ai público, en Ia medida
eu que ofrece soluciones de financiación pública innovadoras que habrían de
permitir una mejor y más eficiente gestión de Ias necesidades colectivas en un
momento en que los presupuestos nacionales se encuentran irremediablemente
sometidos a importantes recortes y drásticos ajustes. A estos efectos, adopta en
noviembre de 2009 una Comunicación para Ia movilización de Ia inversión
público-privada orientada a Ia recuperación y transformación estructural
a largo plazo a través de Ia promoción y ei desarroilo de Ias fórmulas de
colaboración público-privada.70

En fin, se debe concluir que son múltiples Ias variables a considerar antes
de tomar Ia decisión de poner en práctica una fórmula de colaboración público
privada o, de forma más amplia, ai valorar en un estádio previo Ia modulación o
intensidad concreta de su posible uso o aplicación por parte de Ia Administración
pública correspondiente. Siguiendo lo dispuesto a estos efectos por ei Dictamcn
sobre Ia definición de una regia fiscal aplicabie a los acuerdos de coiaboración
público-privada dei Consello de Contas de Galicia, Ia variable económica para
Ia sostenibilidad financiera, referida a Ia financiabilidad de los comprornisos; ia
variante política, a fin de garantizar un margen adecuado y suficiente de
maniobra para gobiernos futuros; y, en fin, Ia variable social, con Ia finalidad de
evitar trasladar una carga excesiva a Ias generaciones futuras.`

70. Cornrnunícation from the Cornmission to the European Parliament. the Council, the
European Economic and Social Comrnittee and the Committee of the Regions, Mobi-
lising private and public investrnent for recovei) , and long teria strucruial change: desejo-
ping Public Private Partneiships, COM (2009) 615 final. de 19 de noviembre de 2009.

71. Pp. 7 y ss.
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En todo caso, los poderes públicos (policymahers) han de invertir su
esfuerzo en Ia satisfacción de unos objetivos que no por claros o evidentes,
resultan más fáciles de acometer y realizar, y que me permito sintetizar, a modo
de conclusión, en los siguientes:72

1. Progresar en Ia creacíón y consolidación de un marco normativo preciso
y claro que dote de seguridad jurídica ai empleo de estas fórmulas.

2. Promover Ia adecuada prelación de los proyectos en función de finos
públicos suficiente y adecuadamente cuantificables conforme a indicadores
claros y precisos.

3. Garantizar Ia elección de proyectos innovadores que aporten un plus ai
interés general y en particular, a Ia satisfacción de necesidades colectivas en cl
marco de Ia nueva economía verde que pretende abrirse paso.

4. Procurar Ia adecuada comprensión por parte de los agentes públicos
implicados de Ias propias necesidades e intereses que busca y debe satisfacer ei
sector privado a través de Ia colaboración.

5. Identificar Ia fuente de financiación adecuada y más propicia, en términos
económicos y de rentabilidad, para cada proyecto.

6. Pautar y garantizar un procedirniento administrativo suficientemente
claro y transparente para Ia constitución de Ia fórmula de colaboración público
privada correspondiente (importancia y papel que habría de corresponder a
este efecto a ta estandarización de procedimientos).

7. Constituir un grupo de trabajo especializado y suficientemente formado en
los términos ya referidos, a fin de garantizar public sector expertise and capacity.

8. El sector público debe involucrarse activamente y comprometerse con
los diversos agentes privados interesados y con participación en Ia fórmula de
colaboración público-privada de que se trate.

9. Promover Ia adecuada valoración, evaluación y aprendizaje de los puntos
tanto fuertes como débiles de Ia fórmula de colaboración público privada
de que se trate. Pese a que Ia CPP no es una panacea para Ia provisión de
infraestructuras y servicios públicos, su irnplantación ha respondido, en buena
medida, a Ia técnica dei ensayo y error. Que Ias lecciones así aprendidas sirvan
para introducir mejoras en proyectos posteriores.

72. Hago mias, en consecuencia, Ias recomendaciones ai respecto de OECD, Recomrnen-
dation of the Council on Principies for Public Governance of Public-Private Partncr-
ships, mayo 2012 y P. SABOL y R. PUENTES, Private Capital, Public Good. Drivers
ofsuccesful Infrastructure Public-Private Partnerships, op. cit., p. 13 y 55.
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