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¢, Como esta la economia espanola?:

Reflexiones en periodo electoral

Alfonso Novales
Instituto Complutense de Analisis Econdmico

Real Academia de Ciencias Morales y Politicas

Resumen

El trabajo examina los principales indicadores para comparar el progreso de la economia espafnola en los
ultimos afios. Se detecta una pérdida sistemdtica y progresiva de renta per cdpita respecto de los paises
de la UE, que seguramente no es independiente de la constante debilidad de la inversidn privada en
equipos, de la escasez de recursos destinados a [+D+l y, consiguientemente, del reducido éxito en
innovacion. A continuacidn, se analizan algunos aspectos institucionales que generan una pérdida de
confianza social, dificultando el cambio de tendencia en los aspectos econédmicos mencionados, e
impidiendo que la economia espafiola evolucione en una definitiva linea de progreso.
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Este trabajo ha sido escrito durante la campafia electoral del 23 de julio de 2023. Estd motivado por las
multiples afirmaciones de indole econémica realizadas por responsables politicos durante la campaia
electoral. Frente a unas evaluaciones de muy corto plazo, centradas en la recuperacion de la crisis
producida por la pandemia de la COVID, parecia necesario establecer argumentos basados en una
perspectiva mas amplia, la que puede proporcionar cierto rigor al analista econdmico.

El trabajo estd estructurado en dos partes: la primera realiza una sencilla presentacién de evidencia
econdmica a lo largo de los afios transcurridos del presente siglo, sin entrar en consideraciones técnicas;*
la segunda establece consideraciones mads en linea con la denominada “economia politica”, prestando
atencion a reformas necesarias e importantes que contindan sin ser atendidas, a pesar de haber
propuestas reiteradamente por muchos expertos, especialmente en los ultimos afios. Esta estructura
responde a la relevancia que la calidad institucional tiene sobre los resultados econdmicos.

La impresion que surge del andlisis de los datos es el de: a) una economia que tradicionalmente ha
mantenido unos niveles de inversién relativamente débiles, excepto en el periodo de la burbuja de
construccion que condujo a la crisis de 2007; b) la ausencia de una politica seria de inversién en [+D que
aspire a generar un desarrollo tecnolégico comparable al de otros paises con los que pretendemos
competir en el futuro; c) la necesidad de tener gobiernos mucho mds activo en politicas de innovaciény
en establecer colaboraciones con el sector privado basadas en la confianza mutua; d) la conveniencia de
llevar a cabo una politica presupuestaria rigurosa, que genere incentivos a la inversion, la educacioén, la
formacién continua.

El andlisis de caracter institucional de la segunda parte considera: a) el disefio de politicas publicas; b) la
necesidad de prestar atencién seriamente a la transparencia, evaluacién de politicas publicas y rendicién
de cuentas que todo gobierno asume respecto de los ciudadanos; c) la reforma de la administracion
publica, quiza el elemento con mayor potencial dinamizador de nuestra economia y mas modernizador
de nuestra sociedad; y d) el interés por romper la polarizacion de los ultimos afios, que limita
enormemente cualquier intento de materializar un definitivo progreso de nuestro sistema econémico y
social.

El trabajo no tiene mayor pretensién que proporcionar una opinién, evidentemente sujeta a discusién, y
confio que no muy equivocada, sobre dénde estamos, qué cosas podemos mejorar, y a qué objetivos
debemos aspirar. Muchos temas quedan necesariamente fuera de este breve escrito (breve, a pesar de
sus muchas paginas).

! Las fuentes de datos utilizadas son estandar: Eurostat, INE, Banco de Espafia. Algunas de sus bases de datos
experimentan las ldgicas actualizaciones en datos econdmicos, por lo que muchas de los datos histéricos de
trabajo se veran alterados (generalmente en pequefia cuantia) en el futuro.



Parte I: La economia en perspectiva

1. Introduccién

Entramos en campafia electoral, y comienzan a escucharse valoraciones sobre el estado de la economia
espanola. En algunos casos, prestando atencién a indicadores macroeconémicos; en otros, basandose en
aspectos de corte microeconémico; es decir, relativos al estado de las economias familiares, de las
empresas, o atendiendo al impacto de politicas sociales de naturaleza sectorial.

La pandemia de la COVID-19 ha sido una de las protagonistas de la ultima legislatura, teniendo un
dramatico impacto en términos de vidas; el cierre de la actividad a que dio lugar generd una brusca caida
de la actividad, desconocida, tanto por su magnitud como por la brusquedad con que se produjo. Las
tensiones en los mercados de la energia durante 2020 no hicieron sino agravarse con la invasion de
Ucrania, produciendo un repunte inflacionista asimismo drastico y rdpido. Sin duda, no ha sido sencillo
lidiar con situaciones tan graves, si bien es cierto que, para amortiguar el efecto tanto de unas como de
las otras, se ha contado con el apoyo de las instituciones europeas de las que formamos parte, a través
de varios programas de ayuda econdmica.

En el momento actual ¢cudles son los argumentos mads escuchados tanto en los medios de comunicacidn
como por parte de politicos y analistas econdmicos? Desde el punto de vista macroeconémico, se enfatiza
el robusto crecimiento del PIB en la recuperacion de la crisis producida por la pandemia; un buen
comportamiento del mercado de trabajo, con una cifra récord de afiliados y una notable reduccién de la
tasa de temporalidad, que no se habia logrado en reformas laborales previas; un excelente
comportamiento del sector exterior; por Ultimo, una estrategia exitosa de lucha contra la inflacién, que
nos ha situado durante buena parte de los ultimos 12 meses en el nivel de inflacion mds reducido de la
UE. Desde el punto de vista microecondmico, se celebra la implantacién del Ingreso Minimo Vital, la
elevacién del salario minimo, la limitaciéon de alquileres aprobada en la ley de vivienda, asi como las
subvenciones a jovenes para alquileres, entre otras actuaciones. Simultdneamente, escuchamos un buen
numero de promesas electorales, mencionando iniciativas a desarrollar en caso de llegar al gobierno. Los
programas electorales quedan en segundo plano en los medios de comunicacidn, y son las propuestas
mas llamativas las que acaparan los titulares y, como consecuencia, el interés de los ciudadanos.

El objetivo de este trabajo es evaluar la situacion de la economia espafiola en este periodo relativamente
amplio, porque sélo considerando un periodo de tiempo suficientemente dilatado se pueden valorar
rigurosamente las posibilidades de desarrollo y progreso. Analizaremos lo ocurrido desde la crisis
financiera hasta la pandemia, y también en el breve periodo post-pandemia. Periodos mas largos pueden
arrojar una evaluacion algo diferente, pero tampoco conviene ampliar mucho el periodo en consideracion
para no mezclar en el analisis econémico contextos vividos bajo circunstancias diferentes.



Generalmente, establecemos comparaciones con los paises de la UE-27.% En ocasiones afiadimos a esta
lista algunos paises como: Islandia, Reino Unido, Noruega y Suiza, para tener una comparacion mas
amplia.> La comparacién dentro de la UE parece natural; también con los otros cuatro paises
mencionados; sin embargo, no puede ignorarse que el bloque de paises de Europa oriental de reciente
acceso a la UE se han beneficiado de las ayudas asociadas a su ingreso, lo que puede explicar unos mejores
resultados econédmicos en afios recientes.

Nota metodoldgica

La comparacion de un indicador econdmico (o educativo, laboral, etc.) con la media de un grupo de paises
(por ejemplo, los que integran la UE-27) no proporciona una evaluacion rigurosa de dicho indicador; no
hay ninguna caracteristica de optimalidad asociada al valor medio de dicho grupo de paises. En otros
casos, se examina la posicién que el indicador ocupa en el ranking de sus valores para el grupo de paises
de referencia; esto es mas relevante, si bien conviene examinar las diferencias entre los valores del
indicador a lo largo de dicho ranking. En todo caso, no conviene extraer conclusiones drasticas de un
examen de este tipo para un periodo concreto, en un afio determinado.

Esto es especialmente importante cuando se ha vivido una crisis social y econémica tan profunda como
la producida por la pandemia, que inevitablemente condicionard lo que suceda en el futuro inmediato,
pero lo hard de modo diferente en cada pais, dependiendo de sus estructuras productiva, social e
institucional. El crecimiento anual dependera de la magnitud de la caida experimentada en el indicador
considerado, y de la capacidad de recuperacion del pais en ese aspecto. Examinar un afo aislado en tal
contexto no aporta informaciéon muy util. Mas interesante puede ser examinar la situacién actual con la
previa a la pandemia, no con la recuperacién de la caida registrada por la pandemia. Recientemente se ha
prestado atencion al tiempo que tarda cada pais en recuperar el PIB (agregado o per capita) que tenia
antes de la pandemia. También parece interesante evaluar, a lo largo de los proximos afios, la posibilidad
de que cada pais alcance la senda de PIB que habria tenido en ausencia de la crisis, si hubiera seguido una
tasa de crecimiento relativamente modesta.

En general, lo que verdaderamente importa en la mayoria de los indicadores macroeconémicos es su
comportamiento a medio y largo plazo; conviene examinarlos en una perspectiva temporal amplia para
poder comparar si su comportamiento ha sido el que cabria esperar, dadas las circunstancias vividas.
Entonces tiene mayor sentido la comparacién con otras economias con las que, si bien se pueden observar
diferencias a corto plazo, esperariamos mantener una capacidad de progreso similar sobre periodos largos
de tiempo.

2. Crecimiento econdmico

2 UE27: Alemania, Bélgica, Croacia, Dinamarca, Espafia, Francia, Irlanda, Letonia, Luxemburgo, Paises Bajos, Suecia,
Bulgaria, Eslovaquia, Estonia, Grecia, Malta, Polonia, Republica Checa, Austria, Chipre, Eslovenia, Finlandia,
Hungria, Italia, Lituania, Portugal y Rumania.

3 La disponibilidad de datos puede hacernos modificar la relacién en algunos casos.



Un crecimiento sostenido del PIB es buena noticia, si bien la relacidn entre este importante indicador de
actividad productiva y el bienestar social no es inmediata. Se enfatiza que el PIB espafiol crecié un 5,5%
tanto en 2021 y 2022, y el crecimiento continla siendo robusto en la primera parte del presente afio,
siendo uno de los paises de mayor crecimiento en 2022 y 2023.

Tabla 1
Crecimiento del Output (PIB deflactado}

2022 2019 2022

sobre sobre sobre

2007 2007 2019
Ireland 118,2% (Malta 83,8% |Ireland 35,0%
Malta 100,9% |Ireland 61,6% |Pdand 10,2%
Poland 69,7% |Pdand 54,1% |Croatia 9,9%
Romania 48,9% |Romania 39,5% |Malta 9,3%
Slovakia 38,9% |Slovakia 34,8% |Slovenia 9,1%
Bulgaria 34,5% |Bulgaria 25,9% |Lithuania 8,0%
Lithuania 34,4% |Czechia 25,1% |Cyprus 7,7%
Hungary 33,0% |Lithuania 24,5% |Hungary 7,0%
Sweden 30,6% |Hungary 24,3% |Bulgaria 6,8%
Luxembourg 29,8% |Iceland 24,0% |Sweden 6,8%
Cyprus 29,3% |Luxembourg 22,6% |Romania 6,7%
lceland 27,7% |Sweden 22,3% |Denmark 6,7%
Switzerand 26,4% |Switzerand 21,8% |Estonia 6,0%
Slovenia 26,2% |Cyprus 20,1% |Norway 5,9%
Czechia 25,4% |Slovenia 15,7% |Luxembourg 5,9%
Estonia 21,8% |Belgium 15,7% |Netherlands 5,3%
Norway 21,2% |Germany 15,5% |Latvia 4,7%
Denmark 20,5% |Estonia 14,9% |Greece 4,5%
Belgum 20,1% |Norway 14,5% |Belgium 3,9%
Netherands 19,7% |Austra 13,6% |Switzerdand 3,8%
Austria 16,6% |Netherlands 13,6% |Portugal 3,2%
Germany 16,3% |Denmark 12,9% |Slovakia 3,1%
Croatia 16,1% |(EU-27 12,6% |EU-27 3,0%
EU- 27 16,0% |France 12,1% |lceland 3,0%
France 13,0% |Spain 7,5% |Austria 2,6%
Latvia 11,0% |Latvia 6,0% Finland 2,4%
Portugal 9,1% |Portugal 5,7% |ltaly 1,0%
Finland 6,7% |Croatia 5,6% |France 0,8%
Spain 6,1% |Finland 4,2% |[Germany 0,6%
Italy -2,8% Italy 3,7% Czechia 0,3%
Greece -19,9% |Greece -23,3% |Spain -1,3%

Fuente: Eurostat. Annual gross domestic product at market prices. Chained volume indices.

Nota: La tabla muestra el crecimiento acumulado durante los periodos indicados. Los paises estan ordenados de mayor a menor
crecimiento acumulado, en cada periodo.

Que Espana haya sido el pais de la UE con mayor crecimiento del PIB en 2022 refleja nuestra mayor caida
de la actividad productiva como consecuencia de la pandemia, y también una apreciable capacidad de
recuperacion. En este sentido, no caben grandes celebraciones: si examinamos nuestra capacidad para



recuperar el PIB de 2019, previo a la pandemia, a finales de 2022 estdbamos en ultima posicién del grupo
de paises de la UE-27, con un 1,3% por debajo del PIB de dicho afio (ver columna 3 en Tabla 1). Alemania
y Francia lo habian sobrepasado sélo ligeramente; las nuevas incorporaciones de Europa del Este, y
especialmente Irlanda, han tenido una recuperacién mucho mas fuerte.*

Si tomamos un horizonte mas amplio, y comparamos el PIB de 2022 con el previo a la crisis financiera,
estamos un 6,1% por encima del PIB de 2007; no es mucho crecimiento, y tan solo otros dos paises han
tenido un crecimiento menor: Italia y, sobre todo, Grecia, que sufrié una intervencién muy restrictiva por
parte de los organismos internacionales, estaban en 2022 por debajo del nivel de PIB de 2007 (ver
columna 1 en Tabla 1). Por tanto, no es Unicamente en esta recuperacién de la pandemia cuando vamos
algo retrasados. Es cierto que, en 2019, previamente a la pandemia, estdbamos en una posicién relativa
algo mejor dentro de los paises de la UE, si bien con un crecimiento acumulado, 7,5%, muy inferior a la
mediana de los 23 paises, 15,7% (col. 2).

Figura 1
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Fuente: Instituto Nacional de Estadistica y elaboracion propia

Tanto el consumo como la inversion mostraron un crecimiento notable hasta la crisis financiera, con tasas
anuales de crecimiento de 4,1% y 5,9% (medianas), respectivamente (Figura 1). Entre 2007 y 2013 la
inversién se redujo continuamente, volviendo a crecer, si bien de modo algo erratico, desde 2014. Desde
ese afio, las tasas de crecimiento anual (mediana) han sido 2,2% y 5,8%, respectivamente;’ es decir, el
consumo (privado mas publico) ha mostrado un comportamiento claramente mas débil que antes de la
crisis financiera.

4 En el primer trimestre del afio en curso, que no recogemos aqui Alemania, que entra en recesién, tiene un
comportamiento acumulado desde 2019 peor que Espafia.

5 Nétese que, siendo tasas mediana, la fuerte caida de 2020 apenas afecta a su célculo.



La figura 2 muestra la aportacidon® del consumo (privado y publico) y la inversién (en construccidn y en
magquinaria) al PIB desde 1995 hasta la pandemia de la COVID-19. Hasta la crisis financiera, su contribucién
conjunta estuvo en torno a 4 puntos porcentuales (p.p.) del PIB en muchos afios. Tuvieron una
contribucidn negativa en el periodo 2007-2014, y ha vuelto a ser positiva desde entonces, aunque mas
débil que en el primer periodo considerado.

Figura 2
Consumo e inversion: aportacion al PIB
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Fuente: Instituto Nacional de Estadistica y elaboracion propia

La inversion en construccién (residencial y no residencial) tuvo una notable aportaciéon al PIB en el periodo
1997-2007 (Figura 3), un 1,1% en mediana, pasando a ser negativa tras el pinchazo de la burbuja de la
construccion con la crisis financiera; desde entonces, su contribucidn es generalmente positiva, pero
menor que antes de 2007 (0,4% del PIB). La inversion en equipos aportd 0,6% del PIB antes de la crisis
financiera, pero se ha comportado de modo erratico entre 2014 y 2021, aportando tan sélo 0,2% del PIB,
en mediana, y sin mostrar una tendencia clara tras la pandemia.

6 La aportacion de cada componente al PIB se calcula a partir de sus valores nominales en euros y los deflactores
correspondientes. La suma de las aportaciones de los componentes, en una descomposicién completa del PIB en
componentes disjuntos, debe ser igual al crecimiento del PIB.



Figura 3

Formacidn bruta de capital: aportacion al PIB
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Fuente: Instituto Nacional de Estadistica y elaboracion propia

Sin duda, la debilidad de la inversién en equipos continla siendo una de las grandes carencias que lastran
nuestras posibilidades de progreso, dificultando la mejora de nuestra productividad y nuestra
competitividad internacional. Un serio problema en estos tiempos de apertura de mercados
internacionales a la competencia. Claramente, el potencial impacto de los fondos Next Generation no se
deja notar todavia en este importante aspecto; quizd es aun pronto, y confiamos que lo haga en los
proximos afios.

Hasta la crisis financiera de 2008, el crecimiento se debié basicamente a la demanda interna, con una
contribucién generalmente negativa, si bien débil, del sector exterior (Figura 4). En el periodo 2008 a 2014
sucedio lo contrario, debido al descenso sostenido de consumo e inversion; desde entonces, y hasta la
pandemia, la demanda interna ha vuelto a contribuir positivamente, como se espera, y la demanda
externa también lo ha hecho en algunos afios. En la recuperacion desde la pandemia. El sector exterior ha
contribuido en positivo excepto en 2017 y 2020, mientras la demanda interna tuvo una contribucién
negativa el aflo de la pandemia y también en 2021; lo mismo ha sucedido en el cierre de 2022 y el
comienzo del afio en curso (datos trimestrales), situacidon preocupante, dadas las tasas negativas de
crecimiento que se estan observando tanto en el continente, como en Alemania en particular.



Figura 4

Demanda interna y externa: aportacion al PIB
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Las figuras 5 a 8 resumen la evolucion trimestral de la economia espafola desde la salida de la crisis
producida por la pandemia de la COVID (2020T4 a 2023T1): debilidad del consumo vy la inversién, con
aportaciones negativas en 4 de los 10 trimestres; reducida aportacién del consumo publico;
comportamiento especialmente débil de la inversion en 2022 y comienzos de 2023; erratica evolucién de
la inversidn en maquinaria y equipos; fortaleza del sector exterior desde mitad de 2021, que ha sostenido
el crecimiento del PIB en los dos ultimos trimestres (2022T4 y 2023T1), pues la demanda interna ha tenido
una aportacién negativa.

Figura 5

Consumo e inversion: aportacion al PIB
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Consumo privado y publico: aportacion al PIB
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Demanda interna y Sector exterior: Aportacién al PIB
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Es interesante examinar también el PIB per capita, un indicador de la renta promedio de sus ciudadanos;
como indicador de renta se pueden hacer algunos matices, y como indicador de bienestar es bastante
imperfecto, pero es, posiblemente, el indicador mas frecuentemente utilizado en comparaciones rapidas
de renta entre paises (asignandole, en ocasiones, una interpretacion de bienestar, no muy justificada). La
tabla 2 (columna 1) muestra que Espafia estaba en la posicion 15 entre los 27 paises de la UE en PIB per
capita en 2022; habia descendido dos puestos desde 2019 y tres puestos desde 2007. Mas llamativo del
terreno que hemos ido perdiendo en los Ultimos afios es que el PIB per capita espafiol era en 2007 un 98%
del PIB per capita de la UE-27; un 85% en 2019, y un 79% en 2022. Desde el momento previo a la pandemia
(2019-2022), el PIB per capita espafiol aumentd un 5,4%; es el aumento mas reducido de la UE-27.



Tabla 2

PIB per Capita
2022 2022 2019
2022 sobre sobre 2019 sobre 2007
2019 2007 2007
Luxembourg | 121057,4 19,1% 53,1% |Luxembourg | 101603,2 28,5% |Luxembourg | 790486
Ireland 899324,7 36,6% 118,7% |lreland 72733,9 60,2% (Ireland 45406,5
Denmark 64803,4  21,6% 51,2% |Denmark 53310,7 24,4% |Denmark 428455
Netherdands = 54491,9 15,8% 44,0% |Nethedands | 47045,9 24,3% |Sweden 39387,1
Sweden 53668,3 15,1% 36,3% |Sweden 46614,0 18,3% |Netherands | 37851,2
Austria 49775,8 11,0%  45,2% |Austria 44833,5 30,8% |Finland 35450,7
Finland 48420,8 11,4% 36,6% |Finland 43468,9 22,6% |Austra 34284,5
Belgium 472685,1 13,2% 45,7% |Gemany 41836,8 37,8% |Belgium 32464,2
Germany 46492,5 11,1% 53,1% |Belgium 41785,6 28,7% |France 30502,9
France 38883,4  7,2% 27,5% |France 36286,4 19,0% |Germany 30365,7
EU -27 35390,7 12,7% 44.1% |EU-27 31400.,8 27,8% |ltaly 277351
Malta 32482,8 13,0%  127,5% |ltaly 30035,9 8,3% |EU-27 24561,3
Italy 32342,0 7,7% 16,6% [(Malta 28743,1 101,3% |Spain 24015,8
Cyprus 20851,1  12,8% 28,6% |Spain 26535,8 10,5% |Cyprus 23209,7
Slovenia 27994,0 20,0% 60,5% |Cyprus 26460,2 14,0% |[Greece 21085,0
Spain 27978,6 5,4% 16,5% |Slovenia 23323,0 33,7% [Slovenia 17446,2
Estonia 27167,4 29,6% 122,4% (Czechia 21184,8 56,3% |Portugal 16661,0
Czechia 26265,8 24,0% 93,8% |Estonia 20957,3 71,6% [Malta 14275,3
Lithuania 23803,0 36,0% 166,7% |Portugal 20860,4 25,2% |[Czechia 13555,6
Portugal 23110,5 10,8% 38,7% (Lithuania 17506,5 96,1% |Estonia 12213,2
Latvia 20824,9 30,3% 101,8% |Slovakia 17325,0 65,2% |Slovakia 10485,3
Slovakia 20176,2 16,5% 92,4% |Greece 17096,3 -18,9% |Latvia 10318,3
Greece 19888,6 16,3% 5,7% |Latvia 15978,7 54,9% |Croatia 10278,2
Hungary 175711 17,2% 72,7% |Hungary 14996,2 47,4% |Hungary 101741
Poland 17445,7 24,4% 111,9% (Poland 14023,3 70,4% |Lithuania 8926,6
Croatia 17331,4 27,0% 68,6% |Croatia 13650, 32,8% |Poland 8232,0
Romania 15013,0 30,0% 148,6% |Romania 11547,0 91,2% |Romania 6040,2
Bulgaria 12364,6 40,6%  188,4% |Bulgaria 8794,0 105,1% |Bulgaria 4287,1
Espaiia Espaiia Espaiia
sobre BU-27 79% sobre EU-27 85% sobre EU-27 98%

Fuente: EUROSTAT y elaboracién propia. Population on 1 January by age and sex. Gross domestic output at market prices. GDP
and main components (output, expenditure and income). Current prices, million euro.

Muchas razones pueden estar detrds de un débil crecimiento del PIB mantenido en el tiempo;

identificarlas y tratar de

resolverlas es

la cuestiéon verdaderamente

importante en politica

macroecondmica. La disponibilidad de abundante mano de obra cualificada, una suficiente inversion bien

dirigida hacia el desarrollo de fuentes potenciales de progreso técnico, un robusto crecimiento de la

productividad, y una buena calidad institucional son algunos de los factores que favorecen el crecimiento,

mientras que su ausencia puede dificultarlo. A ellos prestamos atencidon en las siguientes secciones.



3. Productividad

El crecimiento del PIB es un indicador agregado de la economia, que indica el potencial de generacion de
actividad econdmica, pero no dice nada acerca de la eficacia con que se estén utilizando los potenciales
factores productivos. Es importante observar el PIB por trabajador, lo que conocemos como productividad
aparente del trabajo. Ningun indicador proporciona una imagen completa de la eficacia productiva de una
economia; en este caso, la productividad del trabajo esta condicionada por factores como la inversién en
equipos y la calidad de los mismos; es, ademas, heterogénea por sectores, pero a falta de un andlisis mas
detallado, proporciona una primera informacion que es muy relevante acerca de la capacidad de generar
riqueza en una sociedad, y que permite comparaciones temporales e internacionales. Es bien conocido
gue una reducida productividad, que ha descendido en periodos recientes (para algunas de sus medidas,
al menos) es una de nuestras carencias mas importantes.

Pues bien, de acuerdo con la productividad aparente del factor trabajo’ (ver Tabla 3, columna 2), Espafia
ocupa a finales de 2022 el puesto 15 entre los 27 paises de la UE. En 2019, la productividad aparente habia
crecido un 7% desde la crisis financiera, es decir, en el periodo 2009-2019; es un aumento reducido, un
0,7 anual, por debajo de 21 de los 27 paises de la UE. Posteriormente, la pandemia ha hecho un gran dafo
a nuestra estructura productiva, con una caida en la productividad aparente del trabajo de -3,8% entre
2022 y 2019 (columna 3). Esto hace que, en 2022, nuestra productividad fuese sélo un 3% superior a la de
2009 (columna 1); es decir, con la pandemia hemos perdido una buena parte del terreno que habiamos
ganado hasta 2019. Esto no ha sucedido con muchos paises vy, a finales de 2022, tan solo Grecia, que
arrastra las dificultades generadas tras la crisis financiera; Italia, con sus continuos problemas
institucionales; y Luxemburgo, que tiene una estructura productiva muy idiosincratica, basada en el sector
servicios, han mejorado menos que Espafia su productividad aparente del trabajo desde 2009.

La productividad por hora trabajada (Tabla 4), una medida algo mas precisa que la anterior, también
muestra que el progreso generado desde la crisis financiera, con un incremento de 14,8% en
productividad hasta 2019, se ha visto perjudicado tras la crisis pandemia, con un retroceso de casi dos
puntos. En el cémputo global (2007-2022) Espaifia ocupa el puesto 22 en ganancias de productividad; la
productividad por hora trabajada en Espafia era un 85% del valor en la UE-27; continuaba siendo 15
puntos inferior al de la Unién Europa antes de la pandemia, y ha retrocedido hasta un 81% del valor en la
UE-27 en 2022. Sin duda, la productividad continda siendo, como ha sucedido a lo largo de las ultimas
décadas, la gran asignatura pendiente de nuestro sistema productivo. Su mal comportamiento estd detras
de muchos de los malos resultados que alcanzamos y de las bajas posiciones que ocupamos en rankings
internacionales de distintos conceptos de produccidn y renta.

7 El PIB real (PIB nominal corregido de inflacidn) por trabajador



Tabla 3

Crecimiento de la productividad por trabajador (empleo 20-64)

2022 2019 2022

sobre sobre sobre

2009 2009 2019
Ireland 95,0% |Ireland 56,2% Ireland 24,8%
Lithuania 46,7% |Lithuania 39,2% Slovenia 8,8%
Poland 45,7% |Poland 35,4% Bulgaria 8,6%
Latvia 38,9% |Romania 30,4% Latvia 8,3%
Romania 38,3% |Estonia 29.8% Croatia 8,2%
Estonia 36,8% [Latvia 28,2% Poland 7.6%
Bulgaria 35,7% |Bulgaria 25,0% Hungary 6,5%
Slovakia 31,4% (Slovakia 24.8% Romania 6,1%
Slovenia 28,7% |Czechia 20,3% Lithuania 5,4%
Croatia 25,0% |Slovenia 18,4% Estonia 5,4%
Czechia 23,7% |[Croatia 15,5% Slovakia 5,3%
Sweden 19,5% [Sweden 14,1% Sweden 4,7%
Hungary 19,1% |Denmark 12,9% Norway 3,8%
Denmark 16,8% |(France 12,2% Switzerland 3,5%
EU-27 12,6% |Hungary 11,8% Denmark 3,5%
Netherlands 10,8% |EU-27 11,2% Czechia 2,9%
Norway 10,7% |Germany 11,1% EU-27 1,2%
Germany 10,4% |Malta 11,1% Italy 1,1%
France 10,2% [Finland 10,0% Portugal 1,0%
Finland 10,0% [Netherlands 9,9% Austria 0,9%
Malta 9,8% [lceland 8,7% Belgium 0,8%
Belgium 9,4% [Belgium 8,5% Netherlands 0,8%
Switzerland 8,5% [Cyprus 8,5% Finland 0,0%
Cyprus 8,2% [Spain 7,0% Cyprus 0,3%
Iceland 7,8% [Norway 6,6% Germany 0,6%
Austria 5,4% |Switzerland 4,8% Iceland 0,8%
Portugal 4,8% |Austria 4,5% Malta -1,2%
Spain 2,9% |Portugal 3,8% Luxembourg -1,4%
Italy 2,2% |ltaly 1,0% Greece -1,5%
Luxembourg -6,4% |Luxembourg 5,1% France -1,8%
Greece -7,5% |Greece 6,1% Spain -3,8%

Fuente: Eurostat. Annual gross domestic product at market prices. Chained volume indices. Empleo (20 a 64 afios)

Nota: La tabla muestra el crecimiento acumulado de la productividad por trabajador durante los periodos indicados. Los
paises estan ordenados de mayor a menor crecimiento acumulado de la productividad, en cada periodo.



Tabla 4

VARIACION EN PRODUCTIVIDAD/HORA

2022 201¢% 2022

sobre sobre sobre

2007 2007 2019
Ireland 112,7% |Romania 64,8% |[lreland 31,2%
Romania 74,3% |Ireland 62,1% |Bulgaria 10,3%
Poland 60,3% |Poland 51,6% |Slovakia 9,8%
Lithuania 49,2% |Lithuania 38,1% |Malta 9,3%
Latvia 48,6% |Latvia 37,4% |Croatia 8,3%
Bulgaria 45,0% |(Bulgaria 31,4% |Latvia 8,1%
Slovakia 41,1% |Estonia 30,5% |[Lithuania 8,1%
Malta 32,9% |Slovakia 28,5% |Hungary 7,9%
Estonia 31,6% |Denmark 23,4% |Slovenia 7,6%
Slovenia 29,2% |lceland 22,9% |Portugal 6,4%
Denmark 25,6% |Malta 21,6% |Romania 5,8%
Croatia 24,7% |Slovenia 20,1% |Poland 5,7%
Iceland 24,3% |Czechia 17,8% |Sweden 5,6%
Sweden 22,1% |Germany 16,1% |Austria 5,5%
Czechia 21,9% |Sweden 15,5% |Belgium 4,2%
Austria 18,9% |(EU-27 15,4% |Czechia 3,5%
Hungary 18,8% |Croatia 15,2% |Norway 3,3%
EU-27 18,4% |Spain 14,8% |Netherlands 3,2%
Germany 18,2% |Cyprus 12,9% |EU-27 2,6%
Portugal 17,7% |Austria 12,7% |italy 2,1%
Netherlands 14,9% |Finland 12,6% |Denmark 1,8%
Finland 14,0% |Netherlands 11,3% |Germany 1,8%
Cyprus 13,3% |France 11,2% |Finland 1,3%
Norway 12,8% |Portugal 10,7% |lceland 1,2%
Spain 12,7% |Hungary 10,1% |Estonia 0,8%
Belgium 12,5% |Norway 9,1% |Cyprus 0,4%
France 10,5% |Belgium 8,0% |Greece 0,2%
Italy 5,3% |ltaly 3,2% |Luxembourg -0,1%
Greece 5,2% |Greece 5,4% |France -0,6%
Luxembourg -7,3% (Luxembourg -7,2% |Spain -1,9%

Fuente: Eurostat. Annual gross domestic product at market prices. Chained volume indices.

Nota: La tabla muestra el crecimiento acumulado de la productividad por hora durante los periodos indicados. Los paises estan
ordenados de mayor a menor crecimiento acumulado de la productividad, en cada periodo.

Muchos andlisis han tratado de caracterizar las causas de una deficiente productividad.® Entre ellos: un
bajo nivel de inversidn, una reducida actividad en el desarrollo tecnoldgico, y un mal entorno estructural,

8 Para un detallado andlisis de las causas de la baja productividad en Espafia, ver: “Espafia estancada: por qué
somos poco eficientes”, C. Sebastian, Galaxia Gutenberg, 2016



tanto por una excesiva actividad normativa, que ademas suele modificarse con frecuencia, generando un
nivel apreciable de inseguridad juridica y, especialmente en esta legislatura, un contexto muy negativo al
papel de la empresa, alimentado desde el propio gobierno, algunos de cuyos principales representantes
han emitido juicios muy contrarios a la actividad empresarial. Ademds de las razones citadas, algunos
autores han insistido en las limitaciones que impone de una deficiente calidad institucional. Consideramos
algunos de estos temas mas adelante.

4. Creacion de empleo y reduccién de la temporalidad

Espafia estd actualmente en cifras récord de afiliacion; el incremento en el nimero de afiliados es,
evidentemente, una noticia positiva, pero, de nuevo, conviene situarlo en la perspectiva adecuada. En
este caso, un modo de interpretarlo es en relacién con la poblacién en edad de trabajar, calculando la
ratio de empleo, cociente entre ocupados y poblacion en edad de trabajar. Con datos del Banco Mundial
(ver Tabla 5), la tasa de empleo de hombres en 2021 era inferior a la espaiiola tan solo en Italia, Grecia y
Croacia, entre los paises de la UE-27;° y para los paises citados mas Rumania, en el caso de las mujeres.

% En esta ocasion tomamos datos del World Bank, que contiene informacién desde 2003.



Tabla 5

TASAS DE EMPLEO

2021 2021 2003 2003

Hombres Mujeres Hombres Mujeres

Iceland 73,1 |lceland 64,9 |lceland 83,8 |lceland 75,6
Switzerland 69,1 Netherlands 60,0 |Switzerland 73,9 |Norway 66,4
Norway 69,0 Switzerland 58,9 Norway 73,1 Switzerland 56,8
Malta 68,5 Norway 58,5 |Netherlands 70,7 Denmark 56,3
Netherlands 68,4 |Sweden 57.5 |Cyprus 70,7 United States 56,1
Czechia 66,5 |United Kingdom 65,4 |United States 68,9 [Sweden 56,0
Unitd Kingdom 65,5 |Denmark 55,1 |Denmark 67,8 |Netherlands 54,3
Cyprus 65,3 Estonia 55,1 |lreland 67,2 |Finland 52,5
Estonia 65,2 Luxemburg 54,9 |Portugal 66,3 United Kingdom 52,3
Ireland 64,7 Ireland 54,3 |Malta 66,1 |Cyprus 51,4
Hungary 64,4 |Germany 53,7 |OECD 66,1 Portugal 50,8
Sweden 64,2 Lithuania 53,6 |United Kingdom 65,9 |Austria 48,6
QECD 64,2 Cyprus 53,3 Austria 64,7 Lithuania 47,8
United States 63,9 United States 53,2 |Czechia 64,5 |lreland 47,2
Denmark 63,8 Finland 52,7 Luxemburg 63,2 Estonia 46,7
Poland 63,5 Austria 52,5 Sweden 62,7 Slovenia 46,5
Germany 63,3 |Malta 51,9 |Spain 61,3 |OECD 46,2
Lithuania 62,9 |Slovenia 51,2 |Finland 60,3 Romania 45,9
Luxemburg 62,4 |SlovakRep 51,2 |Greece 59,6 |Czechia 45,8
Austria 62,1 Latvia 50,8 Slovenia 59,5 France 45,7
Slovak Rep 61,9 Hungary 50,6 |European Union 58,8 |Germany 45,1
Latvia 61,6 |Czechia 50,2 |Germany 58,7 Latvia 44,7
Slovenia 60,2 Portugal 50,1 Romania 58,6 Slovak Rep 43,5
Finland 59,0 |OECD 48,5 |France 58,3 |European Unicn 42,4
EurcpeanUnion 59,0 |France 48,2  |Estonia 58,1 |Luxemburg 11,6
Bulgaria 58,6 Poland 47,9 Lithuania 58,1 Hungary 40,1
Portugal 58,5 European Union 47,5 |lwaly 57.8 Belgium 39,5
Romania 58,1 Belgium 47,1 |Latvia 57.0 Bulgaria 38,9
Belgium 55,2 Bulgaria 46,6 |Slovak Rep 56,2 Poland 38,4
France 55,1 Spain 44,2 Belgium 55,8 Spain 36,8
Spain 54,5 |Croatia 42,1 |Hungary 54,6 |Croatia 36,1
Croatia 54,1 Romania 39,0 |Croatia 51,4 |Greece 33,9
Italy 52,7 Italy 35,9 |Poland 50,2 Italy 32,9
Greece 51,9 Greece 35,3 Bulgaria 47,6 Malta 27,7

Data from database: World Development Indicators (World Bank). La tabla muestra las tasas de empleo masculina y femenina de
cada pais, definida como la proporcidn de la poblacién, mayor de 15 afios, de un pais que esta ocupada. En cada categoria, los
paises estan ordenados de mayor a menor tasa de ocupacién. Los datos mas recientes para United Kingdom son de 2019. El
empleo se define como personas en edad de trabajar que, durante un breve periodo de referencia, se dedicaron a cualquier
actividad para producir bienes o prestar servicios a cambio de una remuneracién o una ganancia. Las personas mayores de 15
afios generalmente se consideran poblaciéon en edad de trabajar.

La tasa de empleo (ocupados sobre poblacidn) es el producto de la tasa de ocupacion (ratio de ocupados
sobre activos), multiplicada por la tasa de actividad (ratio de activos sobre poblacién), y conviene analizar
ambos también por separado, pues responden a determinantes muy distintos. La tasa de ocupacién
recoge la capacidad de la economia para generar empleos para aquellos que se declaran estar



participando activamente en el mercado de trabajo; es el complementario hasta 100% de la tasa de paro.
Es decir, cuanto mas elevada sea la tasa de paro, como sucede en Espafia, mas reducida es la relacion
entre ocupados y activos, y viceversa.

La tasa de ocupacién masculina descendié alrededor de 7 puntos porcentuales entre 2003 y 2021,
mientras que la femenina se elevaba casi 8 puntos. En los paises mas occidentales de Europa la tasa de
ocupacion masculina descendid, pero menos que en Espafia, mientras que, en los paises del este de
Europa, esta tasa aumentd entre 2003 y 2021. Esto nos dejaba en 2021 con una tasa de ocupacion
masculina de las mas reducidas dentro de la UE-27. Por otra parte, el aumento en la tasa de ocupacién
femenina, aunque notable, no ha sido suficiente para superar los niveles de dicha tasa en otros paises
europeos, dejandonos, de nuevo, en una posicién retrasada dentro de este conjunto de paises.

Pudiera ser que los reducidos valores de la tasa de empleo y el elevado paro (es decir, la baja tasa de
ocupacion) sean dos caras de un mismo problema, pero si examinamos la tasa de actividad, el segundo
de los factores que entra en la tasa de empleo, volvemos a ver que ocupamos posiciones rezagadas dentro
del conjunto de paises que consideramos comparables con nosotros.

En efecto, la tabla 6 muestra que la participacion masculina (tasa de participacién activa) descendié dos
puntos en el periodo 2003-2021; en muchos paises esta tasa ha permanecido relativamente estable, con
ligeros cambios. Pero el hecho es que, en términos relativos hemos descendido bastantes posiciones en
este periodo de casi dos décadas. La participacidon femenina aumentd en mas de 15 puntos, reflejando el
cambio social que ha supuesto la bastante decidida incorporacidn de la mujer al mercado de trabajo; pero
es un fendmeno que se ha registrado en otros paises, y apenas hemos mejorado nuestra posicion relativa.
Eurostat facilita datos de actividad desde 2009, para la poblacion entre 20 y 64 afios; ello hace que las
tasas de actividad sean mas altas, pero la imagen es la misma que hemos comentado (Tablas 7 y 8). La
tasa de participacion activa femenina en esta base de datos aumentd 6 puntos; la tasa masculina
permanecié practicamente estable, pero dados los avances en participacion activa registrados en otros
paises, Espaia esta lejos de las primeras posiciones del ranking de actividad.



Tabla 6

TASA DE ACTIVIDAD
hombres mujeres hombres mujeres

¥ 2021 ¥ 2021 ¥ 2003 ¥ 2003
Netherlands 88,5 Netherlands 83,1 Iceland 91,4 Iceland 84,1
Iceland 87,4 Sweden 82,4 Switzerland 88,6 Sweden 77,7
Switzerland 87.3 Iceland 82,2 Netherlands 85,5 Denmark 76,4
Sweden 84,8 Switzerland 81,9 Denmark 84,4 Norway 76,3
Germany 83,0 Norway 79,1 Norway 82,3 Switzerland 75,6
Czechia 82,9 Finland 78,1 United Kingdom 82,2 Finland 74,8
Denmark 82,8 Denmark 77.4 Sweden 80,7 Netherlands 70,3
Norway 82,3 Germany 77.3 United States 79,8 United States 69,8
United Kingdom 81,8 Estonia 77,2 Finland 79,0 United Kingdom 69,1
Austria 81,1 United Kingdom 75,5 Germany 79,0 Germany 66,5
Estonia 81,1 Austria 74,0 Portugal 79,0 Portugal 66,0
Hungary 80,9 Slovenia 72,8 Austria 78,9 France 65,2
Finland 80,0 Portugal 72,1 Spain 78,9 Estonia 64,5
Slovak Rep 78,5 France 71,4 Ireland 78,7 Austria 63,8
Ireland 77,8 Hungary 71,0 Czechia 77,9 Slovak Rep 63,3
Slovenia 77,7 Slovak Rep 70,5 Greece 77,5 Czechia 62,7
Portugal 77,0 Czechia 69,5 Slovak Rep 76,5 Slovenia 61,7
Spain 76,7 Ireland 69,3 France 75,4 Ireland 57.7
France 75,8 Spain 69,2 Italy 74,5 Belgium 57.4
United States 75,4 United States 68,1 Estonia 74,0 Spain 53,9
Greece 74,4 Belgium 67,6 Belgium 729 Hungary 53,7
Belgium 73,1 Luxemburg 65,2 Slovenia 71,5 Greece 51,7
Italy 72,3 Greece 59.4 Luxemburg 70,6 Luxemburg 49,6
Luxemburg 70,0 Italy 55,3 Hungary 67,6 Italy 48,6

Fuente: World Bank. Employment to population ratio, 15+ (national estimate). Proportion of a country's population that is
employed. Employment is defined as persons of working age who, during a short reference period, were engaged in any activity
to produce goods or provide services for pay or profit. Ages 15 and older are generally considered the working-age population.
Source: International Labour Organization. “Labour Force Statistics database (LFS)” ILOSTAT. Accessed April 25, 2023.
https://ilostat.ilo.org/data/.

En todo caso, ambas tasas de actividad han mostrado un comportamiento mejor que las correspondientes
tasas de empleo, lo que significa que las tasas de ocupacion, es decir, la capacidad de generar empleos
para quienes se incorporan activamente al mercado de trabajo, se ha deteriorado en el periodo 2003-
2021, tanto para hombres como para mujeres.

Hay trabajo por hacer en ambos frentes, facilitar la participacion activa en el mercado de trabajo de
hombres y mujeres y, por supuesto, nuestra capacidad para generar empleos para todos quienes
activamente los desean. Una de las lineas de mejora debe producirse en la conciliaciéon familiar,
posiblemente estudiando férmulas de flexibilidad laboral para hombres y mujeres que puedan
acomodarse a las necesidades familiares, que generalmente cambian con los afios. Asimismo, es bastante
sorprendente que la provisidn de guarderias publicas no haya sido apenas considerada como una politica
publica de la mayor relevancia. Convendria hacer un estudio detallado de las potenciales necesidades,
pero también de los mecanismos de financiacidn; pareceria que este es un ejemplo del tipo de actuaciones



que, por pensar en una subvencién universal, termina ignorandose, por ser presupuestariamente
inasumible. Sobre este tema volveremos mas adelante con caracter mas general.

Tabla 7
Tasas de empleo, actividad, ocupacién y paro. Hombres
2022 2009

Tasa Tasa Tasa Tasa Tasa Tasa Tasa Tasa
empleo actividad ocupacion paro empleo actividad ocupacion paro
Czechia 88,6 90,2 98,2 1,8 Austria 84,2 83,4 95,9 4,1
Iceland 873 90,4 96,6 34 Norway 83,2 85,7 92,0 8.0
Malta 87,2 89,9 97,0 3,0 Switzerland 82,9 90,1 96,7 33
Netherlands 86,9 89,3 97,3 2,7 Latvia 82,8 83,8 94,6 54
Switzerland 85,9 894 96,1 39 Iceland 80,4 90,4 92,0 8.0
Hungary 85,1 88,3 96,4 36 Denmark 80,2 84,6 94,4 56
Sweden 85,0 90,4 94,0 6,0 Germany 791 85,0 93,5 6,5
Germany 84,6 87,5 96,7 33 Hungary 79,0 74,0 95,9 4,1
Cyprus 84,2 89,4 94,2 538 Poland 78,7 75,9 94,4 56
Ireland 83,9 87,5 95,9 4,1 Spain 78,6 85,4 93,0 7.0
Norway 83,7 86,0 97,3 2,7 Estonia 78,5 85,0 92,4 7.6
Estonia 83,3 88,5 94,1 59 Netherlands 7715 87.8 94,4 56
Poland 83,1 85,6 97,1 2,9 Belgium 75,0 79,2 94,7 53
Denmark 82,8 86,3 95,9 4,1 Slovakia 75,0 83,2 94,1 59
Austria 81,2 85,3 95,2 4.8 Finland 74,2 80,5 89,2 10,8
Slovenia 81,2 84,3 96,3 3,7 EU-27 74,0 81,3 91,0 9,0
Slovakia 80,7 85,6 94,3 57 Croatia 73,9 76,1 91,6 84
Portugal 80,4 85,1 94,5 55 Sweden 73,7 87,4 91,6 84
EU-27 80,0 84,8 94,3 5,7 Bulgaria 73,2 79,1 92,4 7.6
Bulgaria 79,5 83,1 95,7 43 Greece 73,2 84,5 85,6 14,4
Lithuania 79,4 85,0 93,4 6,6 Romania 73,1 68,7 89,0 11,0
Finland 79,0 84.8 93,2 6,8 Czechia 729 85,0 92,2 7.8
Latvia 78,6 85,5 91,9 8.1 Cyprus 729 87.5 93,3 6,7
Luxembourg 78,0 £1.3 95,9 4,1 Ireland 71,0 85.5 83,5 16,5
Romania 77,7 82,4 94,3 5,7 France 71,0 80,7 83,1 16,9
France 77,0 829 929 7.1 Italy 70,5 78,1 92,6 74
Greece 76,9 84,6 90,9 9,1 Portugal 69,9 82,1 92,1 79
Belgium 757 80,2 94,4 56 Luxembourg 66,8 82.4 83,1 16,9
Spain 75,0 84,2 89,1 10,9 [Malta 66,5 82,1 89,9 10,1
Italy 74,7 804 92,9 71 Lithuania 66,4 80,4 79,2 20,8
Croatia 74,5 79,2 94,1 59 Slovenia 62,7 79,7 91,3 8.7

Fuente: EUROSTAT. Tasas de empleo, actividad, ocupacion y paro. Hombres 20 a 64 afios

El dato de tasa de actividad de Suiza es de 2010, no 2009. Los paises estan ordenados cada uno de los dos afos de acuerdo con
su tasa de empleo (Ocupados como porcentaje de la poblacién de 20 a 64 afios)

En términos de la ocupacidn de quienes toman parte activamente en el mercado de trabajo, uno de los
elementos que los expertos vienen reclamando desde hace afos es una modernizacién de las politicas
activas de empleo que agilice los procesos de busqueda de empleo, facilitando el acercamiento entre
qguienes demandan y quienes buscan empleo. Es dificilmente comprensible que en estos tiempos no exista
todavia un registro de vacantes facilmente accesible a quienes buscan empleo. Es una de las lineas
aparentemente mas centrales del Plan de Recuperacion, Transformacion y Resiliencia, pero ain no se
tienen resultados, ni sabemos exactamente, como sucede con tantas otras lineas de actuaciéon de dicho
plan, si se esta llevando a cabo alglin estudio o desarrollo a este respecto.



Tabla 8

Tasas de empleo, actividad, ocupadén y paro. Mujeres
2022 2009
Tasa Tasa Tasa Tasa Tasa Tasa Tasa Tasa
empleo  actividad ocupacion paro empleo  actividad ocupacion paro
Estonia 80,4 84,6 95,0 5,0 Sweden 74,9 80,5 93,0 7.0
Sweden 79,2 84,9 93,3 6,7 Switzerland 73,2 77,2 94,8 52
Netherlands 79,0 81,5 96,9 3,1 Denmark 731 76,9 95,1 4,9
Lithuania 78,6 83,3 94,4 5,6 Finland 71,5 76,5 93,5 6,5
Switzerland 77,8 81,5 95,5 4.5 Netherlands 70,9 75,0 24,5 55
Finland 77,8 82,5 94,3 5,7 Estonia 69,9 776 90,1 9,9
Denmark 774 80,7 95,9 4,1 Cyprus 68,3 723 94,5 55
Germany 76,8 79,0 97,2 2,8 Austria 68,2 71,7 95,1 4,9
Latvia 75,5 80,1 94,3 5,7 Germany 67,8 72,7 93,3 6,7
Hungary 75,3 78,0 96,5 3.5 Slovenia 67.6 71,8 94,2 5.8
Portugal 74,8 79,8 93,7 6,3 Lithuania 67,2 75,0 89,6 10,4
Slovenia 74,3 77,5 95,9 41 Latvia 66,2 77,1 85,9 14,1
Malta 74,1 75,9 97,6 2,4 France 65,9 72,1 91,4 8,6
Czechia 73,7 75,8 97,2 2,8 Bulgaria 63,6 68,6 92,7 7.3
Austria 73,4 76,6 95,8 4,2 Ireland 62,8 68,9 21,1 39
Ireland 72,6 75,8 95,8 4,2 Slovakia 62,4 71,4 87,4 12,6
Slovakia 72,6 77,5 93,7 6,3 Portugal 62,3 69,5 89,6 10,4
Cyprus 72,1 78,0 92,4 1,6 Luxembourg 61,5 65,3 94,2 58
Bulgaria 71,8 74,9 95,9 4,1 Czechia 61,4 66,5 92,3 7.7
Luxembourg 71,5 74,5 96,0 4,0 Belgium 61.0 66,2 92,1 7.9
France 71,2 76,4 93,2 6,8 EU-27 60,6 66,7 96,0 4,0
Poland 70,2 72,3 97,1 2,9 Hungary 58,6 64,3 91,1 8,9
EU-27 69,3 74,0 93,6 6,4 Croatia 58,0 64,8 89,5 10,5
Belgium 68,1 71,7 95,0 5,0 Spain 56,8 68,9 82,4 17,6
Croatia 65,0 70,2 92,6 7.4 Poland 55,6 60,9 91,3 8,7
Spain 64,1 75,0 85,5 14,5 |Greece 52,4 60,5 86,6 13,4
Romania 59,1 62,0 95,3 a7 Italy 49,5 54,4 01,0 9,0
Greece 55,9 66,8 83,7 16,3 Romania 45,2 48,5 93,2 6,8
Italy 55,0 60,5 90,9 9,1 Malta 40,0 42,8 93,5 6,5

Fuente: EUROSTAT. Tasas de empleo, actividad, ocupacidn y paro. Mujeres 20 a 64 afios

El dato de tasa de actividad de Suiza es de 2010, no 2009. Los paises estan ordenados cada uno de los dos afios de acuerdo con
su tasa de empleo (Ocupados como porcentaje de la poblacién de 20 a 64 afios)

La reduccién de la tasa de temporalidad en diez puntos porcentuales durante 2022 ha sido uno de los
efectos mas evidentes de la ultima reforma laboral. No sucede lo mismo en el sector publico, en el que la
tasa de temporalidad no ha experimentado cambios apreciables. Esto parece ser debido a una mayor
proporcién de trabajadores interinos y una mayor duracion de los empleos con contratos temporales en
dicho sector: el porcentaje de trabajadores temporales con una antigliedad superior a tres afios es del
51% en el sector publico (cerca de 600 mil trabajadores), mientras que en el sector privado es del 14%.
No contabilizar como parados a los trabajadores con contrato fijo discontinuo cuando estan en situacion
de inactividad ha sido objeto de encendidas criticas desde la ultima reforma laboral de 2019; la realidad



es que no se ha modificado este criterio, pero lo que si ha variado es la utilizacién, ahora de modo mucho
mas amplio, de este tipo de contratos, siendo por tanto mucho mayor ahora el nimero de trabajadores a
los que afecta este tipo de criterio de contabilizacidon de su estado laboral. Seria muy interesante poder
realizar un analisis detallado acerca de si el cambio de contrato representa una mejora en las condiciones
laborales o en la calidad del empleo.

De total relevancia para el andlisis de la productividad, entre otras cuestiones, es el nimero de horas
trabajadas, que puede ser muy diferente seglin sectores, edad y nivel de estudios, aspecto que no
tratamos aqui, por brevedad. El panel izquierdo de la Tabla 9 muestra que Espafia esta en una posicion
central entre paises de la UE27, con un nimero de horas algo superior a la media. Este nimero es inferior
al de 2019, como se ha afeado a lo largo de la campafia al Ultimo gobierno, si bien esta es una caracteristica
muy comun entre los paises de la UE27 (col. 2) que puede reflejar cambios de habitos y cambios en la
contratacidén, que habra que analizar.

Tabla 9
Horas trabajadas por empleado Parados de larga duracion Parados de larga duracion
2022 % activos %desempleo  Miles | % activos % desempleo  Miles
2022 sobre
2019 2022 2022 2022 2009 2009 2009
Poland 2.032,9 1.8% Slovakia 4,1 66,5 113 7.6 63,3 210
Greece 1.989.9 -1,6% Greece 7.7 61,9 364 3.6 36,4 179
Malta 1.877.0 -9.6% Italy 4,6 57,3 1161 3,7 46,4 892
Latvia 1.868.8 0.2% Buigaria 2,3 53,7 75 34 42,7 118
Estonia 1.859,1 4.5% Porlugal 2,7 45,2 142 4.8 425 243
Lithuania 1.839,3 -2,5% Slovenia 1,7 41,7 17 1.8 30,2 18
Croatia 1.837.1 0,0% Belgum 2,3 41,0 120 3,2 39.8 153
Cyprus 1.810,5 0.7% Spain 5,0 39,0 1180 4,2 23,8 959
Romania 1.808.2 0.3% Lithuania 2,3 38,9 35 33 23,7 50
Portugal 1.795,9 5,1% EU-27 24 38,5 5109 3,1 32,8 6321
Czechia 1.774.5 -0.6% Romania 2,2 38,4 179 2,6 30,5 211
Hungary 1.699,5 1,3% Croatia 2,4 35,1 a5 5,1 55,7 99
Ialy 1.694.5 0,9% Hungary 1.2 34,2 60 4,0 41,5 173
Ireland 1.657.5 -4,9% Malta 1,0 34,1 3 2,9 42,0 5
Spain 1.643,5 -2,0% Cyprus 2,3 333 11 0,6 10,4 2
Slovakia 1.622,1 4,1% Germany 1,0 33,0 455 34 46,7 1403
Slovenia 1.619,0 1.1% Poland 0,9 30,1 150 2,6 30,3 427
Bulgaria 1.618,7 -1.6% Ireland 1,3 29,3 35 3,5 27,9 81
EU-27 1.601,5 1,3% Latvia 2,0 28,9 19 5,0 28,3 55
Sweden 1.595,1 -0.9% Luxembourg 1,2 287 a4 1,2 231 3
Fintand 1.566,4 1.3% Czechia 0,6 27,5 32 2,0 30,0 106
Austria 1.550,1 -4.4% France 2,0 27,4 612 2,0 22,3 592
Belgium 1.525.8 -3,3% Sweaden 1,9 25,4 106 1,7 20,3 84
France 1.500,8 1.1% Ausiria 1,2 25,2 56 1,4 24,8 59
Luxembourg| 1.473,3 -1,3% Finland 1,5 22,8 43 1,7 20,8 46
Netherlands| 1.407.2 2.4% Estonia 1,3 22,3 9 3,7 27,3 25
Denmark 1.394.1 1.7% Netherlands 0,7 18,7 66 0.9 16,6 81
Germmany 1.340.3 -2.3% Denmark 0,5 11,4 16 0.6 9,0 17

Fuente: Eurostat y evaluacidn propia. Parados de larga duracién, 15 a 74 afios: numero de personas, porcentaje sobre poblacion
activos y porcentaje sobre el total de parados.



El panel derecho de la misma tabla muestra los paises ordenados de acuerdo con el porcentaje que el
paro de larga duracién ocupa en 2022 dentro del paro total. Un porcentaje elevado del paro en Espaiia es
de larga duracidn; ademads, este porcentaje ha aumentado sensiblemente desde 2009 lo que, por otra
parte, ha sucedido en casi todos los paises. Es un problema al que habrd que hacer frente en algun
momento de forma decidida. El plan REINCORPORA-T, un Plan de Empleo Integral a tres afos: 2019-2021,
tenia este objetivo entre otros, pero no se conoce, como en tantas otras politicas, lamentablemente,
ninguna evaluacidn de sus efectos.

5. Inversion

La tabla 10 muestra el esfuerzo que han realizado los paises de la UE-27 en la formacidn de capital fijo en
distintos periodos: un intervalo amplio, que en este caso es 1995-2022; la post-crisis financiera: 2009-
2022,y la post-pandemia: 2019-2022. La tabla presenta, para cada periodo, el promedio de dicho epigrafe
de la contabilidad nacional, como porcentaje del PIB. Podemos ver como el esfuerzo inversor espafiol
promedio para el periodo mas amplio, no fue pequefio, pero decrecid en la segunda parte del mismo, tras
la crisis financiera. Buena parte de la explicacién de dicho comportamiento reside en la actividad
constructora; como refleja la tabla 11, el componente de inversion bruta en construccién que fue de los
mas elevados de la UE-27, decrecid sustancialmente tras la crisis financiera, tanto como porcentaje del
PIB (en media para el periodo), como en términos comparativos con otros paises.

Tabla 10

Gross fixed capital formation

Percentage of gross domestic product (GDP)

Total fixed assets (gross)

1995-2022 2009-2022 2020-2022
Czechia 28,4 Ireland 21,3 Ireland 30,8
Estonia 28,3 Czechia 26,3 Estonia 28.5
Ireland 25,9 Estonia 26,1 Hungary 27,4
Slovakia 24,6 Romania 24,4 Czechia 26,5
Romania 24,1 Sweden 24,1 Sweden 26,0
Austria 24,0 Austria 23,6 Austria 25,9
Latvia 23,9 Belgium 233 Belgium 24,2
Hungary 23,4 Hungary 23,0 Romania 24,0
Slovenia 23,0 Finland 23,0 France 24,0
Sweden 23,0 France 22,6 Finland 23,9
Spain 22,7 Latvia 223 Denmark 22,7
Belgium 22,6 EJ-27 210 Latvia 22,4
Finland 22,6 Slovakia 21,0 EU-27 22,3
France 22,0 Germany 20,6 Germany 22,0
EU-27 21,6 Croatia 20,5 Malta 21,8
Croatia 21,5 Denmark 20,5 Netherlands 21,6
Portugal 21,3 Netherlands 20,3 Lithuania 21,2
Lithuania 21,1 Malta 20,0 Croatia 21,2
Malta 21,0 Bulgaria 20,0 Slovenia 20,4
Netherlands 21,0 Slovenia 19,8 Cyprus 20,3
Germany 20,9 Lithuania 19,5 Spain 20,1
Denmark 20,9 Spain 19,5 Italy 20,1
Cyprus 20,5 Poland 19,0 Portugal 19,9
Poland 19,9 Italy 18,5 Slovakia 19,7
Bulgaria 19,7 Cyprus 18,4 Poland 17,3
Italy 19,6 Portugal 17,8 Bulgaria 16,9
Luxembourg 19,1 Luxembourg 17,6 Luxembourg 16,6
Greece 13,0 Greece 12,8 Greece 13,0




Fuente: EUROSTAT. La tabla presenta el promedio, para cada uno de los periodos indicados, del gasto en formacién bruta de
capital, en todos los tipos de activo, como porcentaje del PIB de cada afio.

Tabla 11

Percentage of gross domestic product (GDP}

Total Construction (gross)

1995-2022 2009-2022 2020-2022

Estonia 14,9 Estonia 13,8 Romania 15,5
Spain 13,6 Romania 13,6 Finland 14,6
Czechia 12,7 Finland 13,4 Hungary 14,6
Finland 12,6 France 12,3 Estonia 13,4
Cyprus 12,5 Latvia 11,8 France 12,6
Romania 12,4 Crechia 11,2 Cyprus 12,3
Portugal 12,3 Belgium 11,2 Austria 12,3
Croatia 12,1 Hungary 11,1 Germany 11,7
Latvia 12,0 Croatia 11,1 Belgium 11,7
Lithuania 11,9 Austria 11,1 Lithuania 11,5
France 11,8 Lithuania 10,9 Czechia 11,4
Austria 11,8 Cyprus 10,7 Denmark 11,3
Hungary 11,5 EU-27 10,5 Sweden 11,3
Slovenia 11,1 Poland 10,3 Netherlands 11,3
Luxembourg 111 Spain 10,3 EU-27 11,2
EU-27 11,1 Luxembourg 10,3 Croatia 11,1
Slovakia 11,0 Germany 10,2 Portugal 10,9
Ireland 10,9 Bulgaria 10,2 Latvia 10,6
Malta 10,9 Sweden 10,1 Spain 10,3
Netherlands 10,7 Netherlands 10,0 Luxembourg 10,1
Belgium 10,6 Portugal 9,5 Italy 9,8
Poland 10,5 Denmark 9,5 Malta 9,8
Germany 10,5 Malta 9,3 Slovakia 9,5
Greece 10,0 Slovakia 9,3 Poland 9,2
Italy 9,8 Italy 9,1 Slovenia 9,1
Denmark 9,8 Slovenia 9,0 Bulgaria 7,0
Bulgaria 9,3 Ireland 6,5 Ireland 6,3
Sweden 8,8 Greece 6,0 Greece 4,6

Fuente: EUROSTAT. La tabla presenta el promedio, para cada uno de los periodos indicados, del gasto en formacion bruta de
capital en construccion, como porcentaje del PIB de cada afio.

Es en el componente de maquinaria y bienes de equipo donde aparecen las mayores diferencias entre lo
realizado en Espafia y otros paises (tabla 12). El esfuerzo inversor en Espafia fue de los mas reducidos
tanto durante el periodo amplio, como en los periodos posteriores a la crisis financiera y a la crisis
producida por la pandemia.



Figura 9

Espafia: Gross fixed capital formation (as % of GDP)
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La Figura 9 refleja claramente el creciente esfuerzo inversor entre 1995 y 2006, la saturacidn en el mismo
ese Ultimo afio y su posterior descenso hasta 2013, seguido de una ligera recuperacidon, que ha sido muy
insuficiente para regresar al esfuerzo inversor previo a la crisis financiera.



Tabla 12

Percentage of gross domestic product (GDP)
Machinery and equipment and weapons systems (gross)
1995-2022 2009-2022 2020-2022

Czechia 11,1 Czechia 10,7 Hungary 10,2
Romania 9,6 Hungary 9,6 Czechia 9,8
Slovakia 9,3 Slovakia 9,2 Latvia 9,4
Latvia 9,3 Latvia 8,7 Estonia 8,3
Estonia 9,1 Estonia 8,6 Croatia 8,2
Hungary 9,0 Romania 8,2 Slovenia 8,0
Bulgaria 8,7 Bulgaria 8,0 Austria 7,9
Slovenia 8,0 Croatia 8,0 Bulgaria 7,9
Croatia 8,0 Austria 7,7 Slovakia 7,7
Belgium 7.9 Slovenia 7,7 Belgium 7,4
Austria 7.7 Belgium 7,7 Sweden 7.3
Poland 7.5 Malta 7,4 Malta 71
Sweden 7.4 Poland 7,3 Lithuania 7,0
Malta 7.1 Sweden 7,3 Italy 7,0
Germany 6,9 Lithuania 7,0 Romania 6,8
Lithuania 6,6 Germany 6,7 Poland 6,6
Italy 6,6 Ireland 6,7 Germany 6,5
Ireland 6,6 Italy 6,6 EU-27 6,3
EU-27 6,5 EU-27 6,4 Spain 6,0
Luxembourg 6,0 Spain 59 Greece 5,9
Denmark 5,9 Denmark 538 Denmark 5,6
Spain 5,9 Luxembourg 5,7 Portugal 5,5
Netherlands 5,6 Netherlands 5,6 Netherlands 5,4
Portugal 5,4 Portugal 5,4 Ireland 5,4
Greece 5,4 Finland 51 France 51
Finland 5,0 France 5,0 Finland 5,1
France 5,0 Greece 5,0 Luxembourg 5,0

Fuente: EUROSTAT. La tabla presenta el promedio, para cada uno de los periodos indicados, del gasto en formacion bruta de
capital en maquinaria y equipos, como porcentaje del PIB de cada afio.

El informe de competitividad del IMD World Competitiveness Center sitla a Espafa en el puesto 36 desde
2019 (salvo un descenso transitorio al puesto 39 en 2021). Considera la capacitacion de la fuerza laboral,
una infraestructura segura y fiable, la competitividad en costes y un alto nivel educativo como nuestras
principales fortalezas competitivas. Como nuestras principales debilidades sefiala un entorno no muy
favorable a la actividad empresarial, y un régimen fiscal poco competitivo, junto con reducidos niveles de:
estabilidad y consistencia en las politicas publicas; eficacia del entorno legal; calidad del gobierno
corporativo; cultura de I+D; y competencia de la administracién publica. Parece un diagndstico bastante
acertado, especialmente para ser hecho por una institucidon externa. Deberiamos prestarle atencion al
disefiar cualquier plan de reformas como los que parecemos tener siempre en consideracion;



actualmente, incluso los tenemos en desarrollo, pues el Plan de Recuperacién pretende ser un plan
decisivo de reformas que conduzca a la modernizacidn de la sociedad y la economia espafiolas.

6. Innovacién

La Figura 10 muestra el gasto en 1+D como porcentaje del PIB en los paises de la OCDE en 2019y 2021; no
hemos aumentado este componente del gasto, y continuamos ocupando posiciones retrasadas entre este
grupo de paises. Una consecuencia de la escasa dedicacidon de recursos a la investigacion y el desarrollo
de innovaciones es que, como es bien conocido, la presencia espafiola en los registros de patentes esta
muy por debajo de su posicion entre las economias desarrolladas en términos de renta per cdpita. Como
se aprecia en el panel inferior de la figura 11, en términos del nimero de patentes solicitadas por millén
de habitantes, estabamos en 2019 muy lejos de los paises que conocemos como mas innovadores y mas
capaces de desarrollar nuevas tecnologias; muy lejos también del promedio del nimero de patentes
solicitadas por los paises de la OCDE. Cualquier otro afio nos ofreceria, lamentablemente, una imagen
similar.

Figura 10

R&D intensity in OECD countries and other economies
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Fuente: OECD Statistics.La Figura muestra el gasto en |1+D como porcentaje del PIB

Es interesante apreciar en el panel superior de la figura 11 que el numero de solicitadas extranjeras de
patentes con inventores nacionales es bastante elevado; por el contrario, es en las solicitudes nacionales
patentes con inventores extranjeros donde nuestro resultado es malo. Por tanto, no es un problema de
carecer de niumero o calidad de investigadores espafioles, que generan solicitudes para agentes externos;
el problema es el desarrollo de innovaciones por parte de agentes domésticos.

En 2021, Espafa presentd la Estrategia Espafiola de Ciencia, Tecnologia e Innovacion (EECTI) para el
periodo 2021-2027, destinada a jugar un papel trascendental en el impulso a la innovacidn que permitiese



alcanzar los estandares internacionales en los niveles de ayudas, asi como en resultados. Sus objetivos
incluyen: priorizar y dar respuesta a los desafios de los sectores estratégicos nacionales a través de la
I+D+1; generar conocimiento y liderazgo cientifico; potenciar la capacidad de Espafia para atraer,
recuperar y retener talento; favorecer la transferencia de conocimiento y desarrollar vinculos
bidireccionales entre ciencia y empresas; y promover la investigacion y la innovacidon en el tejido
empresarial espanol. Se cred en su momento el Comité de Seguimiento de la EECTI, pero no tenemos
noticia de los informes de seguimiento anual, de cardcter publico, que deberian haberse emitido.
Tampoco la hay de la evaluacién de la EECTI, que debia llevarse a cabo precisamente en 2023, a mitad del
periodo para el cual fue disefiada. En todo caso, el caracter generalista de los objetivos trazados, aun
viniendo acompafados de un conjunto de indicadores, que se describian en el documento original de la
EECTI, se presta a dar fe de un seguimiento de resultados, pero no a evaluar el grado en que los logros se
pudiesen ajustar a las expectativas de retorno de la EECTI.

Figura 11
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Siendo Espafia un pais con un tradicional déficit en innovacién, como se refleja en los registros de
patentes, parece que deberian ponerse en marcha politicas de incentivos a la inversion; estos pueden ser
de tipo financiero, con facilidades de acceso al crédito que permita financiar dichas actividades, o de tipo
presupuestario, con posibles desgravaciones. Pero es evidente que un clima de desprestigio de la
actividad empresarial es el por entorno para favorecer que las empresas desarrollen actividades que en
todo caso entrafian un riesgo de resultados.

También sorprende que no se haya considerado la posibilidad de incentivar la constituciéon de empresas
que tratasen de desarrollar nuevos productos o tecnologias. Disponer de una agencia publica que pudiese
tomar participacion en las mismas podria facilmente ser autofinanciable, incluso con una tasa de éxito
empresarial relativamente reducida. La asuncién por parte del Estado de un cierto nivel de riesgo que
para el mismo seria casi insignificante, mientras es excesivo para la potencial actividad emprendedora,
seria una solucién eficiente a la dificil decisidn de iniciarse en la misma. En este sentido, las dos leyes de
emprendimiento promulgadas en los dultimos afios no han tenido un impacto apreciable;
lamentablemente, la ausencia de una cultura de la evaluacion de politicas publicas, no nos permite utilizar
las experiencias anteriores para mejorar la normativa futura.

7. Incorporacion de tecnologia

Espafia ha optado por la fibra en el desarrollo de conexién de banda ancha fija, lo que hace que seamos
uno de los paises con mayor numero de suscripciones de ese tipo (por 100 habitantes). En las opciones
de DSL y cable tenemos, por tanto, un nimero de conexiones reducido. De los 17 millones de
suscripciones en 2022 en Espafia, 14 millones eran mediante fibra. En el nimero total de conexiones de
banda ancha fija por los tres procedimientos, estdbamos en la media de la OCDE: 35 suscripciones por
cada 100 habitantes.

Tampoco en conexiones de banda ancha mévil hemos alcanzado un nivel de suscripciones elevado, en
comparacion con los restantes paises miembros de la OCDE (Figuras 12 y 13; Tabla 13). El nimero de
suscripciones de banda ancha movil en Espafia era en 2022 de 52 millones, muy superior al de
suscripciones de banda ancha fija. El nUmero de suscripciones de este tipo por 100 habitantes era 110,
inferior a los 128 de media en la OCDE. La intensidad de uso de la banda ancha, sin embargo, es inferior a
la de otros paises de la OCDE (Figura 14).



Figura 12 - Suscripciones a banda ancha fija, por 100 habitantes. Diciembre 2022
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Source: OECD, Broadband Portal, http://www.oecd.org/digital/broadband/broadband-statistics/

Figura 13 - Suscripciones a banda ancha mavil, por 100 habitantes. Diciembre 2022
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Tabla 13

Suscripciones a banda ancha por 100 habitantes

Banda ancha fia

Banda ancha en mévil

Datos y voz +
Fbre DSL Cable sdlo datos

Korea 40,0 Greece 421 United States 241 Estonia 204,1
Sweden 33.0 Gemany 294 Belgium 229 Japan 196.5
Nomway 31,7 United Kingdor| 287 Canada 21,1 United States 176,0
Iceland 30,7 Switzerland 21,9 Netherlands 19,4 Fnland 160,0
Japan 30,2 Belgum 17,5 Hungary 16,0 Israel 1441
Spain 29,5 Australia 16,7 Denmark 15,2 Denmark 141,8
Portugal 21,7 Austria 157 Switzerdand 12,3 Sweden 133,2
France 264 France 14,3 Portugal 11,6 Poland 1325
New Zealand 25,5 Turkiye 131 OECD 11,3 OECD 127.9
Luxembourg 226 Israel 13,0 Costa Rica 11,0 Lithuania 127,7
Lithuania 226 Ireland 128 Austria 10,7 Australia 1273
Denmark 222 Netherdands 11,6 Gemany 10,4 Iceland 123,7
Finland 21,6 Luxembourg 11,3 Colombia 10,1 Netherlands 1226
Latvia 19,6 Czech Republic 94 Fnland 95 Korea 1201
Estonia 17,6 OECD 83 Norway 92 Latvia 117.8
Skovenia 17,0 Slovak Republiq 74 Slovenia 84 Ireland 116,0
Chile 14,8 Denmark 6,8 United Kingdom 8.0 United Kingdom 114,6
Skovak Republ 14,4 Iceland 6.6 Poland 7.9 Austria 114,5
Hungary 13,4 Estonia 6,6 Australia 7.8 Luxembourg 1143
OECD 13,2 Skvenia 6.4 Mexico 7.5 Spain 110,0
Netherlands 13,0 Canada 6.4 Ireland 7.2 Chile 107,0
Switzerland 13,0 Italy 52 Israel 6,7 Switzerland 103,6
Canada 12,0 Hungary 52 Chie 6.6 New Zealand 103,3
Poland 99 Latvia 45 Sweden 6.4 Czech Republic 103,1
Ireland 98 United States 44 Estonia 6,2 Nomway 102,9
Australia 8,7 Lithuania 4,0 Czech Republic 5,7 France 1009
Costa Rica 8.5 New Zealand 39 Japan 5.1 Greece 983
Mexico 8,2 Pdland 34 France 5.0 Skovenia 96,5
Israel 8,1 Mexico 31 Korea 4.7 Italy 96,1

United States 7.9 Finland 25 Luxembourg 37 Costa Rica 95,9
Czech Republi 7.6 Spain 1,8 Spain 36 Portugal 95,7
Tuarkiye 6,7 Portugal 1,7 Slovak Republic 32 Belgium 94.6
Italy 59 Costa Rica 1,6 Tarkiye 1,7 Gemany 921

Colombia 49 Cdlombia 1,5 Latvia 0,7 Slovak Republic 89,0
United Kingdot 4.6 Sweden 1.1 New Zealand 0.6 Mexico 87,2
Gemany 4.1 Korea 0.8 Lithuania 0.6 Hungary 86,2
Austria 24 Norway 0.6 Iceland 0.0 Canada 85.1

Belgrum 2.1 Japan 0.4 Greece 0.0 Tarkiye 84,0
Greece 0,2 Chile 0.4 Italy 0,0 Colombia 783

Fuente: OECD Broadband portal (https://www.oecd.org/digital/broadband/broadband-statistics/) y elaboracién propia
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Figura 14 - Utilizacién mensual de datos madviles por cada suscripcién a banda ancha mdvil. Dic. 2022
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El porcentaje de poblacién que se declara usuario de Internet es relativamente elevado, pero es
claramente mayor entre los mas jovenes, en todos los paises. En Espafia, el 99,7% de los jévenes entre 16
y 24 afios se declaraban usuarios, por 83,6% de las personas entre 55 y 74 afios. El porcentaje de usuarios
entre toda la poblaciéon es de 93,9%, tres puntos por encima del de la OCDE. El nUmero de personas que
utilizan internet para adquirir bienes o contratar servicios también ha aumentado mucho en 10 afios
(2011-2021) (Figuras 15 y 16). En Espaia, un 26,8% de usuarios de internet lo utilizaban para adquirir
bienes o servicios en 2011; dicho porcentaje era de 66,6% en 2021. En la OCDE dichos porcentajes eran
39,1% y 65,7%. Un porcentaje alto de los usuarios espafoles de internet (28%) declaran haber asistido a
un curso online (Figura 17); el valor medio en la OCDE es 23%. Esta practica ha aumentado mucho en los
diez afios recogidos en la figura; en 2011, el porcentaje de usuarios que habian asistido a algun curso era
en Espafia del 9%.



Figura 15. Usuarios de internet, como porcentaje de la poblacién, en cada tramo de edad, 2021
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Source: OECD (2022), ICT Access and Usage by Households and Individuals Database, http://oe.cd/hhind (accessed in January
2022).

Figura 16. Porcentaje de personas que han adquirido bienes o servicios por internet
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OECD (2021), ICT Access and Usage by Households and Individuals Database, http://oe.cd/hhind (accessed in January 2022).



Figura 17. Personas que han asistido a un curso online, como porcentaje de las personas que han utilizado
internet en los Ultimos tres meses
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Source: OECD (2021), ICT Access and Usage by Households and Individuals Database, http://oe.cd/hhind (accessed in January
2022).

El porcentaje de empresas con conexion a banda ancha es elevado en casi todos los paises de la OCDE
(mediana 93,7%), y en Espaiia estd entre los mas elevados (95,5%) (Figura 18). El porcentaje de empresas
con esta conexidn suele ser mas alto en empresas grandes que en las pequenas, pero es elevado en todas
ellas. Sin embargo, el porcentaje de empresas que declaran utilizar computacién en la nube en Espafia
(30,0%) esta bastante por debajo del de los paises de la OCDE (mediana 43%) (Figura 19). Légicamente, la
utilizacidn de la computacion en la nube es mayor en las empresas mas grandes, pero se observa que los
paises donde esta tecnologia estd mas implantada, es utilizada por empresas de todos los tamafios. Entre
un 60% y un 70% de empresas pequeias en Suecia, Finlandia, Australia, Paises Bajos, Dinamarca e ltalia
utilizan la computacion en la nube, frente a tan sélo un 27% de las empresas pequefias espafiolas.

Figura 18. Porcentaje de empresas con conexién a banda ancha, por tamafio (Todas, pequeiias, Grandes),
2021
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Source: OECD (2022), ICT Access and Usage by Businesses Database, http://oe.cd/bus (accessed in January 2022).



Figura 19. Porcentaje de empresas que utilizan los servicios de computacion en la nube, por tamafio,2021
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Source: OECD (2022), ICT Access and Usage by Businesses Database, http://oe.cd/bus (accessed in January 2022).

8. Sector exterior

Como hemos visto al examinar el crecimiento de nuestra economia, el sector exterior esta siendo un
motor importante del crecimiento en la recuperacion de la crisis de la pandemia, en un contexto en que
laincertidumbre, la inflacién y las subidas de tipos de interés estan frenando el consumo y la inversion no
toma fuerza. La positiva contribucidon del sector exterior al crecimiento se esta beneficiando de la
moderacion de precios energéticos en los Ultimos meses y, por supuesto, del final del periodo invernal;
pero refleja, sin duda, un comportamiento muy positivo de nuestros intercambios.

Nuestras importaciones de bienes y servicios han crecido de modo robusto en la salida de la crisis de la
pandemia, como sucede habitualmente en las fases de recuperacién de nuestra economia. Pero nuestras
exportaciones han crecido a ritmo aun mads elevado, lo que ha hecho que el sector exterior haya
contribuido positivamente a nuestro crecimiento.

Exportamos bienes, pero no podemos olvidar que los servicios ofrecidos al exterior contintan siendo
importantes: en el primer trimestre de 2023, el PIB espafiol crece en tasa interanual un 4,2% (si bien
moderdndose, como indica la tasa trimestral de crecimiento de 0,6%).1° La aportacién de la demanda
externa durante los uUltimos cuatro trimestres es el doble de la generada por la demanda interna (2,8%
frente a 1,4%). Las exportaciones de bienes y servicios podrian explicar casi toda la mejoria, pues aportan
4,1% al crecimiento del PIB, mientras las importaciones restan -1,3%. Tal aportacion al crecimiento del
PIB se explica por una contribucion de 1,4% de las ventas de bienes al exterior, mientras las exportaciones
de servicios contribuyen con 2,7% de crecimiento.

Dos elementos tienen especial relevancia en nuestras ventas al exterior: la industria del automdvil, en
cuanto a venta de bienes, y el turismo, en cuanto a venta de servicios. En turismo-viajes tenemos
actualmente un saldo neto positivo cercano a 4% del PIB, mientras que en servicios no turisticos (servicios

10 Todas las cifras que se citan en este parrafo se refieren al PIB real, es decir, descontado el efecto de los precios
de cada componente.



empresariales, telecomunicaciones e informatica y transporte) el saldo neto es de 2% del PIB. Espafia es
el segundo productor europeo de coches, con 2,2 millones de unidades en 2022, por detras de Alemania,
con 3,7 millones. Es una industria que genera un 10% de nuestro PIB y da trabajo a mas
de 100.000 personas de forma directa e indirecta. Mas del 80% de los coches y del 60% de los
componentes fabricados en Espafia se destinan a mercados internacionales.

Es, sin duda, una buena noticia, y también lo es que, ademas de nuestro tradicional flujo de exportaciones
de automoviles y de servicios, nuestras exportaciones estén apoyandose mads en bienes de cierto valor
afiadido en el area de la energia, principalmente. Esta es la linea a seguir: la mejoria en nuestras ventas
de bienes deberia reforzarse por una creciente oferta de bienes de alto valor afiadido y tecnologia
avanzada, para cuyo desarrollo Espaiia deberia hacer una apuesta mucho mas decidida utilizando la
financiacién proporcionada por los fondos europeos. Los sectores exportadores espafoles, tanto el
turismo como los de bienes relacionados con energias alternativas se van a ver sometidos a una
competencia creciente, en buena parte desde paises que tienen unos costes laborales mas reducidos que
los nuestros. En definitiva, convendria ir ganando terreno en la oferta al exterior de bienes no ubicuos (en
el sentido de R.Hausman'?!), es decir, bienes que no sean susceptibles de ser fabricados por un amplio
conjunto de paises. El Atlas de complejidad econdmica presenta un ranking de paises de acuerdo con su
capacidad para utilizar su disponibilidad de tecnologia productiva en mas industrias, y en industrias mas
complejas, es decir, mas dificilmente reproducibles; en el ultimo Atlas disponible, de 2020, Espafia
ocupaba el puesto 33 en el ranking de paises, habiendo descendido sistemdticamente desde haber
comenzado en la posicidn 18 en 1995. La Figura 20 muestra la evolucion de algunos paises en el ranking
de complejidad entre 1995 y 2020; vemos cémo ltalia también ha descendido en el ranking, aunque su
poder innovador le permite ocupar incluso en su momento mas bajo, un puesto mejor (16) que el que ha
ocupado Espafia en todo el periodo citado (18). Portugal ha mejorado significativamente su posicion
desde el puesto 38 en 1995 al puesto 34 en 2020.

1 Hausman et al. (2014), Atlas of Economic Complexity: Mapping paths to prosperity, MIT University Press



Figura 20
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Fuente: The Atlas of economic complexity: https://atlas.cid.harvard.edu/

No podemos ignorar que detras del positivo saldo del sector exterior esta la debilidad de las
importaciones, como consecuencia de la debilidad del consumo y la inversién. Es decir, como ha sucedido
en todas las recuperaciones econdmicas anteriores, cuando el consumo, especialmente, y también la
inversién recobrasen fortaleza, las importaciones aumentarian sensiblemente y el saldo exterior se
deterioraria.

Conviene recordar, ademas, que nuestro saldo externo ha sido tradicionalmente negativo; es un
componente del PIB mucho mas volatil que la demanda interna; actualmente, su buen comportamiento
estd compensado la debilidad del consumo. Si queremos que su contribucidn al crecimiento de nuestra
economia se mantenga positivo durante las préximas décadas debemos apostar de modo mucho mas
decidido por desarrollar productos y servicios avanzados y de calidad, no facilmente reproducibles por
nuestros competidores. De lo contrario, seria iluso extrapolar al futuro el buen comportamiento de la
demanda neta externa estos dos ultimos afios.

9. Deuday déficit

Como parte de su politica fiscal, un pais puede utilizar su capacidad de endeudamiento para acometer
proyectos que un gobierno considera necesarios, ya sea por su valor social o por su capacidad de generar
progreso econdémico y riqueza. Si dichas actuaciones requieren de un compromiso de gasto inmediato, es
bien posible que no se disponga de financiacidn corriente, ni se pueda recurrir a la imposicidn, so pena de
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elevar la presion fiscal a niveles que pudieran ser socialmente indefendibles, o quizd enfriar muy
significativamente la demanda y generar una profunda recesion.

Aumentar el endeudamiento no hace sino trasferir al futuro unas necesidades de pago que hoy no se
pueden asumir, o no se considera conveniente hacerlo. Que tenga sentido o no incrementar el
endeudamiento depender3, esencialmente, de cual sea la naturaleza de las actuaciones cuya financiacion
se demora mediante el recurso a una mayor deuda. En este sentido, las finanzas de un pais no son
homologables a las de una familia, como en ocasiones se aduce desde sectores poco propensos a la
intervencién publica.

Frecuentemente se apunta, asimismo, a argumentos de equidad intergeneracional para defender una
practica de austeridad presupuestaria, que no incurra en mas gastos de los que puede defender con la
financiacién corriente que obtiene mediante impuestos. Nuevamente, que un mayor endeudamiento
represente una erosién en la equidad intergeneracional dependera de la naturaleza de las actuaciones
que se financien con los recursos generados por la emisién de deuda. Si se han financiado inversiones que
contribuirdn a una mejora en la productividad futura, al desarrollo de nuevas tecnologias, o a financiar
una sustancial mejora en infraestructuras educativas, sanitarias, o de comunicaciones, estas beneficiaran
también a las generaciones sucesivas, por lo que transferirles parte de su financiacidn puede ser
perfectamente coherente desde el punto de vista social.

No puede olvidarse, sin embargo, que el endeudamiento conlleva un gasto anual en intereses en afios
sucesivos. Este servicio de la deuda dificultara que el gasto total en los ejercicios siguientes sea cubierto
por los ingresos tributarios, pudiendo requerir, por tanto, una subida de impuestos o un mayor
endeudamiento futuro. Este mecanismo por el cual el mayor endeudamiento actual pude contribuir a
generar mayor endeudamiento futuro permite caracterizar cudl es el nivel maximo de deuda que puede
permitirse un pais, en funcién de cudl sea su capacidad de generar recursos para hacer frente al
compromiso asumido con el endeudamiento. Un pais con gran potencial para generar crecimiento (por el
crecimiento de su poblacion laboral, su capacidad de desarrollo tecnolégico, el aumento de su
productividad) podra permitirse un mayor endeudamiento que otro. Este tipo de argumento es tenido en
cuenta por los mercados financieros para exigir una mayor o menor rentabilidad a la deuda publica
emitida por cada pais.

Es conveniente, por tanto, realizar una gestién activa, pero rigurosa del posible desfase entre ingresos
corrientes y gastos de cada ejercicio, y también de su financiacién, ya sea mediante impuestos o via
endeudamiento (suponiendo que, como es el caso de Espafia, la financiacién monetaria no es una
posibilidad). Una gestidn rigurosa requiere un analisis cuidadoso de la rentabilidad social y econdmica de
cada proyecto, y del modo en que esta se generara a lo largo del tiempo. Requiere también saber utilizar
los recursos que puedan obtenerse en ejercicios en los que hay superavit corriente, para reducir el
endeudamiento. La importancia de este mecanismo reside en que un nivel reducido de deuda permitird
asumir compromisos futuros provocados por eventos imprevistos, o financiar estrategias que, de otro
modo, podrian quedar reducidas a un mero proyecto.

Las figuras 21 y 22 ilustran la dificultad de nuestra economia para generar un excedente presupuestario.
Podemos apreciar cdmo la mayoria de los anos el ejercicio presupuestario de las AAPP, asi como el déficit
del estado, han registrado déficit; tan solo registrd superavit durante el trienio 2005-2007, al amparo de



los ingresos tributarios generados por la compraventa de viviendas en la burbuja inmobiliaria de aquel
momento. A la derecha del eje vertical en la figura 21 apreciamos que incluso afios en que hemos tenido
un crecimiento robusto, el déficit de las AAPP ha sido bastante elevado, superior al 4%.

Figura 21

Crecimiento y déficit AAPP (% PIB): 1995-2022
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Figura 22

10.0% Crecimiento y déficit AAPP (% del PIB): 1995-2022
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Fuente: Banco de Espafia y elaboracion propia

Como muestra la figura 23, el robusto crecimiento de la economia entre 1995 y 2007 fue utilizado para
reducir gradualmente el déficit y la deuda publicos. Contdabamos ademas con la disciplina impuesta por el
deseo de ingresar en la zona euro; ello nos permitié mantener un endeudamiento en linea con los criterios
de Maastricht, que incluso continué mejorando hasta la explosion de la crisis financiera. Las consecuencias
de dicha crisis fueron muy profundas, elevando el endeudamiento de las AAPP desde el 40% al 100% del
PIB, donde se estanco hasta la pandemia, elevandose por encima del 120% del PIB, y descendiendo en
2022.



Figura 23
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La figura 24 presenta el déficit de las AAPP junto con el déficit del estado, con y sin los pagos por intereses
sobre la deuda publica viva. La diferencia es siempre de cuantia relevante, pero esto hay que verlo a la luz
de la gestion optima del presupuesto publico, como antes comentamos. En la figura vemos como los altos
tipos de interés que siguieron a la crisis de deuda europea de 2011, que elevé sustancialmente la prima
de riesgo espafiola hizo que, durante unos afios, la diferencia entre ambas contabilizaciones del déficit del
estado fuese especialmente apreciable. Entre 2017 y 2019, Espafia tuvo superavit primario, es decir, el
saldo presupuestario, sin contar los intereses sobre la deuda viva, fue positivo. Desde la crisis de la
pandemia, el déficit se esta reduciendo lentamente, y la carga de intereses esta en torno a 2 puntos del
PIB. La evolucidn mas reciente no es muy prometedora: la alta inflacién de 2022, sin haber ajustado los
rangos tributarios ha generado una fuerte elevacién de la recaudacion, tanto por IRPF como por IVA; sin
embargo, el déficit apenas se ha reducido unas décimas, lo muestra el notable incremento del gasto que
se ha producido.



Figura 24

Déficit Estado y AAPP (% del PIB): 2004-2022
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10. Colaboracion publico-privada

Hemos comentado antes acerca del papel central que la productividad juega en una economia de
mercado; también, la importancia que, para el crecimiento de la productividad tiene la inversién en
desarrollo tecnoldgico, y la capacidad de producir bienes que, por su disefio y calidad, no sean facilmente
reproducibles por otros paises. Para poder competir en estos términos, es necesario desarrollar
estrategias de inversion de calidad, bien dirigidas, consistentemente aplicadas, y en suficiente cuantia.
Pero el porcentaje de empresas medianas y pequefias es especialmente elevado en Espaia (96,4% de
todas las empresas), y no podemos ignorar que empresas de tamafio muy diferente pueden tener una
concepcidon muy distinta de la inversién y de sus objetivos. No todas las empresas van a pensar en
desarrollos tecnolégicos, el concepto de productividad varia mucho entre sectores, y las expectativas de
expansiéon pueden ser asimismo muy distintas.

Tampoco tiene mucho sentido dejar la inversion en innovacion y desarrollo GUnicamente en manos de las
empresas, ni es eficiente que gobierno y sector empresarial mantengan estrategias de inversidn no
coordinadas. Tras las actuaciones que se han seguido para responder a las crisis recientes, y para enfrentar
satisfactoriamente las posibles crisis futuras, algunos autores*? recomiendan que el sector publico asuma
sistematicamente un papel activo en dar forma al tipo de crecimiento econémico que se persigue, y
contribuir a orientar su logro. Bajo esta concepcidn, el Estado debe fijar grandes objetivos socialmente
deseables, definir las misiones necesarias para conseguirlos, recabando informacion de quienes puedan

12 Mazzucato, Mariana, El estado emprendedor: La oposicién publico-privado y sus mitos, Taurus, 2022



colaborar en identificar tales estrategias; debe invertir en innovacion e incentivar que el sector privado
también lo haga, gobernando el proceso de modo que todos los ciudadanos se beneficien.

No se trata de que el sector publico asuma tareas productivas, sino de que abra caminos intentando,
mediante los incentivos adecuados, que las inversiones y actuaciones del sector privado vayan dirigidas
hacia una senda de crecimiento en linea con los objetivos trazados. Esta vision serd mas prometedora, y
socialmente mas atractiva, si dichos objetivos se establecen mediante consenso entre distintos agentes
politicos, como pareceria obligado, asi como entre estos y un amplio conjunto de agentes sociales (ONGs,
asociaciones culturales, ciudadanas, asociaciones del mundo rural), asumiendo ademas todas las partes
un compromiso de mantenimiento durante el periodo establecido. Incluso podria aventurarse que la
capacidad de progreso de un pais puede estar condicionada por su capacidad para establecer este tipo de
acuerdos.

Definir mecanismos adecuados de colaboracidn requiere también tener presente cudl es nuestra
estructura empresarial. La empresa es una actividad de riesgo, puesto que el objetivo que persigue es
incierto. En las numerosas empresas pequefias y microempresas espafiolas que, incluyendo los
auténomos sin asalariados, constituyen un 94% de las empresas dadas de alta en S. Social, la propiedad
estd muy concentrada y el capital apenas tiene liquidez. Cuando los propietarios son ademas asalariados,
como sucede con frecuencia, la concentracidn de riesgos es especialmente elevada, pues al riesgo de la
propia actividad empresarial se une el de sus puestos de trabajo. Con esta estructura, es claro que la
colaboracién publico-privada no debe limitarse a las empresas grandes, teniendo ademas en cuenta que
muchas iniciativas prometedoras en innovacién se llevan a cabo en empresas que nacen con un tamafio
I6gicamente reducido.

Esto es importante, porque es especialmente en los procesos de innovacidon de los que la economia
espafola estd tan necesitada, donde la colaboracion publico-privada puede ser mas eficaz. Pero si se
quiere que la empresa asuma el riesgo adicional de la innovacién, una actividad cuyo resultado es incierto,
cree empleo y sea fuente de progreso, debe tener el entorno institucional adecuado y las condiciones
internas apropiadas, especialmente en términos de calidad de la gestion empresarial y de capital
organizativo. Sin un cambio significativo en las condiciones internas y externas en que se desenvuelve la
actividad productiva, la tradicional lamada a un aumento significativo en el presupuesto publico asignado
a incentivos a la innovacidn puede ser un desperdicio de fondos. Dado que es en el contexto empresarial
qgue he descrito donde se ponen en practica algunas de las principales politicas macroecondmicas, éstas
debieran disefiarse teniendo muy en cuenta la estructura de nuestro sector productivo.

11. Los fondos Next Generation

Un elemento de la mayor importancia es el de la aplicacién de los fondos Next Generation, a través del
Plan de Recuperacidon, Transformacion y Resiliencia, que se disefid con la pretensién de modernizar la
economia y la sociedad espafiolas. Los andlisis de seguimiento de dicho plan examinan generalmente el
avance de las convocatorias (mas de 13.000 en la pagina web del Plan de Recuperacion) y las
transferencias a las CCAA, con una permanente confusion entre fondos “movilizados”, “autorizados”,
“comprometidos”, “transferidos” y “ejecutados”. Pero es practicamente imposible evaluar como va



avanzando el desarrollo de los muchos compromisos asumidos en los 30 componentes del Plan de
Recuperacion.

Parece predominar la preocupacion, razonable, acerca de la incapacidad para ejecutar las politicas en el
plazo fijado por la UE y, de hecho, se ha anunciado en repetidas ocasiones la intencién de nuestro ultimo
gobierno de solicitar una extension de dicho plazo. Muchos analistas insistieron inicialmente en la
necesidad de una agencia especificamente creada para la ejecucién del Plan de Recuperacién, pero se
renuncid a ello con el argumento de “no crear mas burocracia”, optando a cambio por una comisién
interministerial y conferencias sectoriales, que resultan claramente insuficientes, dada la magnitud de los
fondos europeos.

Incluso si cumplimos con la ejecucién de los fondos europeos en el plazo sefialado, no deberiamos ignorar
qgue consumir dichos fondos, por si solo, no va a cumplir con los objetivos de modernizacion de los
distintos sectores de nuestra sociedad y sistema productivo. Tampoco serd sencillo evaluarlo, porque los
objetivos de modernizacidén no se concretaron en aspectos cuantitativos que permitieran un seguimiento
de los mismos y una evaluacién rigurosa a posteriori.

Para el disefio del Plan de Recuperacién no se contd con los muchos expertos existentes en Espafia en las
multiples lineas de actuacion incluidas en sus treinta componentes. Tampoco se establecieron las lineas
directrices de lo que deberia suponer el proceso de cambio hacia una nueva estructura productiva.
Elaborar un Plan tan ambicioso de espaldas a la sociedad cuya transformacidn pretende es, sin duda
alguna, sorprendente y poco comprensible. También llama la atencidn que la ejecucién de los fondos
europeos se haya tomado como una tarea de gobierno; como dificil de entender es que ninguna fuerza
parlamentaria haya reclamado que se haga de otro modo. Es especialmente llamativo porque ignora
tareas parlamentarias realizadas con anterioridad. La Comisién del Congreso de Diputados para la
Reconstruccidn Social y Econdmica mantuvo sesiones de trabajo entre mayo y julio de 2020, recibiendo a
un alto numero de comparecientes invitados. Muchos de ellos aportaron documentacion, y se recibié una
amplia lista de propuestas de ciudadanos e instituciones sociales. Fue un notable esfuerzo, con difusion
en los medios de comunicacién, del que la sociedad espafiola estuvo muy pendiente.3

El Plan tiene como actuaciones estrella los llamados PERTE, cuyo elemento mas visible es el relacionado
con el coche eléctrico. Pero no se ha apostado por el desarrollo de lineas de investigacion y de desarrollo
cientifico que pudiesen haber contribuido a impulsar un robusto crecimiento de la productividad durante
las préximas décadas.

De hecho, no se especificd en el Plan de Recuperaciéon ningln objetivo cuantificable, pues se han
mantenido en términos cualitativos: transicién ecoldgica, cohesion social, modernizacion, etc., lo cual
impide valorar si los distintos componentes del Plan persiguen un propdsito acorde a la inversién
programada. Impide también hacer un seguimiento de las actuaciones durante su desarrollo, o llevar a
cabo una evaluacién rigurosa de las mismas una vez finalizadas. Tampoco hay previsto ningiin mecanismo

13 Para un andlisis mas detallado del Plan de Recuperacién, véase: “La economia politica del Plan de Recuperacion,
Transformacion y Resiliencia”, A.Novales, Anales de la Real Academia de Ciencias Morales y Politicas, 99, Madrid
2022



de evaluacién de politicas ni de rendicién de cuentas, lo cual es una carencia fundamental del Plan de
Recuperacidn espafiol. Tan sélo se considera una evaluacidn contable a posteriori, una vez finalizado el
proyecto, por parte del Tribunal de Cuentas y de la Intervencidn General del Estado.

Con la informacion disponible, es dificil comprender cémo un Plan tan ambicioso, que cuenta con una
muy generosa financiacion de la UE, va avanzando en la buisqueda de unos objetivos que para los
ciudadanos solo se visibiliza en la implantacion de paneles solares por toda la geografia, los arreglos en
edificios o las negociaciones para convencer a fabricantes automovilisticos extranjeros a que instalen en
Espafia plantas de fabricacion de coches eléctricos o baterias; en todo caso, con tecnologias no
desarrolladas en Espafia.'

Para ser tan decisivo, el Plan de Recuperacién espaiol no es muy conocido; pocos ciudadanos pueden
mencionar qué tipo de actuaciones se estan llevando a cabo o qué resultados se esperan obtener, mas
alla de hacer referencia a los conceptos genéricos: transicion ecoldgica, digitalizacidn, modernizacién, etc.
Los ciudadanos deben estar al corriente de los planes de actuacién que se decidan y sus motivaciones,
deben comprender por qué se acometen unas actuaciones y no otras, y deben sentirse representados en
la toma de decisiones. También deben percibir que el impulso renovador llega a todos, que se abandona
la practica del capitalismo clientelar como un residuo del pasado, y que se procura una definitiva igualdad
de oportunidades, basada en una visidn de largo plazo del pais que queremos llegar a ser. Que se apuesta
por proyectos innovadores, y no por proyectos que se hubiesen realizado incluso sin la circunstancia de
la pandemia. No debe minusvalorarse la importancia que tiene el que la sociedad se sienta parte integral
del proceso, que se realiza en su beneficio y en el de las futuras generaciones; para el éxito del Plan seria
esencial animar e implicar a la sociedad, haciéndola participe del proceso de reconstruccion vy
modernizacion.

12. Politicas sociales

En la pasada legislatura se ha introducido abundante normativa para establecer un conjunto de politicas
sociales. Algunas, como la implantacidn del Ingreso Minimo Vital, o la elevacion del salario minimo, con
la intencidn de aproximarlo a la recomendacién de la Carta Social europea del 60% del salario medio, eran
muy necesarias; otras, como la limitacion de alquileres aprobada en la ley de vivienda, las subvenciones a
jovenes para alquileres, o la subvencidn para el interrail, son mas discutibles. También es discutible la
manera en que se ha concebido e introducido, en algunos casos, este tipo de actuaciones, asi como las
disefiadas para contrarrestar los efectos del brote inflacionista de 2022.

Como es habitual desde hace décadas, las politicas sociales, que debieran tener una continuidad en el
tiempo, se han introducido como medidas de gobierno. No se ha buscado el consenso con fuerzas
parlamentarias que garantizase su permanencia en futuras legislaturas, como tampoco se ha esperado,
en cada ocasion, a alcanzar un acuerdo con todas las fuerzas sociales implicadas. La teoria econdmica, al
igual que el analisis empirico, no suelen ofrecer implicaciones concluyentes a una determinada

14 Es dificil entender qué se quiere decir cuando se afirma que: “a pesar de los agoreros la aplicacién de los fondos
Next Generation va bien” (“Plan de Recuperacion, afio tres”, S. Pazos-Vidal, El Pais, 15 de junio de 2023)



intervencién. Debatir sobre si se dan las condiciones bajo las cuales cabe esperar un resultado u otro
puede contribuir a mejorar el disefio de una politica, y aporta informacién a los ciudadanos quienes, en
mayor o menor grado, van a verse afectados por la intervencion y van a contribuir a financiarla.

Tomemos como ejemplo la elevacién del salario minimo (SMI), que ha suscitado bastante confrontacion
de ideas en los medios; como en tantos otros temas, los analisis académicos no ofrecen una conclusion
clara. El debate no debe reducirse a si la elevacidon del SMI destruye o no empleo. Incluso aceptando que
un salario minimo mas alto pueda generar cierta destruccién de empleo (o quizd mas correctamente,
pueda reducir las posibilidades de creacion de empleo para trabajadores potencialmente sujetos al
mismo), es bien posible que una sociedad esté dispuesta a admitir un cierto coste en términos de empleo,
a cambio de mejorar los ingresos de para los colectivos sujetos al SMI. Finalmente, el gobierno tendra que
tomar una decision, y debe hacerlo justificadamente. Para ello, siempre sera util escuchar el debate de
ideas entre expertos. No cabe ignorar las opiniones contrarias a una determinada politica con el
argumento de que defienden el bienestar de unos pocos favorecidos.

Los debates sobre cuestiones como la elevacién del SMI son dificiles de resolver. Es el ejemplo de una
medida cuyo impacto podria determinarse mediante un experimento natural, comparando contextos
similares en los que se actuase de manera diferente (por ejemplo, elevando el salario minimo en uno de
ellos, pero no en el otro). Este es el caso del trabajo del premio Nobel D. Card utilizando el empleo en una
cadena de hamburguesas en dos estados contiguos de EEUU, que mostré que la elevacion del salario
minimo en uno de los estados no produjo en aquella ocasién una destruccidn de empleo. La limitacién
con este tipo de analisis es lo que se conoce como su “validez externa”, la posibilidad de aplicar su
resultado a otros contextos. Es claro que distintos momentos temporales y distintos paises, con diferentes
legislaciones, pueden hacer que los resultados de un experimento similar sean distintos del obtenido.
También es cierto que una discusion rigurosa debe basarse en fundamentos tedricos y en la evidencia
disponible; no puede basarse en intuiciones. Pero tampoco puede afirmarse, como se hace
frecuentemente con ligereza, que un andlisis experimental como el de D. Card “demuestra” que la
elevacién del salario minimo no tiene un impacto significativo sobre el empleo. Un estudio sobre la
elevacién del salario minimo en Espafia en 2019 tampoco hallé evidencia de destrucciéon de empleo. El
estudio compard personas con caracteristicas similares, unas percibiendo el salario minimo, y otra con un
salario algo superior al salario minimo, y examinando la posible salida hacia el desempleo de unas y otras
durante un periodo tras la elevacién del salario minimo.

Consideraciones analogas pueden hacerse de la reforma de las pensiones, muy aplaudida desde el
gobierno como uno de sus principales hitos, pero muy discutida por expertos. En este tipo de reformas,
hay algunos elementos, como el demografico, que es facilmente predecible; pero otros, como: la
incorporaciéon de inmigrantes, la capacidad futura de crecimiento de nuestra economia, la posibilidad e
introducir cambios normativos relativos a las cuantias, o a la edad de jubilacién, lo son mucho menos.
Ademads, aunque esta carencia sea comun a los andlisis que anticipan los efectos de una determinada
politica, es preciso incorporar adecuadamente la incertidumbre asociada a los elementos sobre los que
se hace algun supuesto; es preciso esforzarse en definir qué escenarios alternativos conviene considerar,
cada uno con su verosimilitud. En el caso de la reciente reforma de pensiones, distintas instituciones han



emitido evaluaciones criticas.® Es especialmente lamentable que esto se produzca con una reforma tan
relevante, social y presupuestariamente, sin que haya habido un periodo previo de consultas con
expertos, porque precisamente sobre la viabilidad del sistema publico de pensiones y sus posibles vias de
reforma, asi como sobre sistemas alternativos o complementarios del mismo, existe gran cantidad de
estudios desde hace décadas.

En todo caso, un buen disefo de las politicas publicas no es suficiente; también es esencial contar con una
puesta en practica eficiente, y Ultimamente, esto ha sido un problema. Especialmente problematica ha
sido el ingreso minimo vital, que ha llegado a muchas menos familias de las previstas, en parte por
defectos en le disefio, y también por una gestion ineficiente. Uno de los problemas surge porque muchas
de las familias mas necesitadas pueden no aparecer en registros publicos, por lo que habria sido
conveniente contar con la colaboraciéon de ONGs y asociaciones que proveen ayuda a los mas necesitados.
Otra dificultad ha sido basar el criterio de seleccidn, no en la renta actual, sino en la renta del afio anterior;
o imponer condiciones excesivamente restrictivas para poder solicitar la ayuda.

En la pasada legislatura se ha concedido una variedad de subvenciones para determinados grupos
sociales: subvencion de 30 céntimos a los combustibles para vehiculos, ayudas al alquiler para jovenes,
subvencidn al abono transporte, asi como al billete interrail para jovenes. Las subvenciones concedidas
con caracter universal a un amplio nimero de ciudadanos tienen un impacto presupuestario muy elevado;
una buena politica de ayuda debe ir dirigida a quienes tienen la necesidad que motiva la creacidn de la
ayuda. Puede ser mas sencillo hacerlo con caracter universal, pero hoy disponemos de medios técnicos
como para disefiar politicas dirigidas a grupos concretos, y evidentemente, solo si son dirigidas tienen un
caracter distributivo justificado. La UE hizo varios llamados a que las politicas de ayuda contra la elevada
inflacion tuvieran este caracter, pero no ha sido el modo en que se han disefiado en Espafia. El Bono
Cultural, o las ayudas para el alquiler a jovenes son otros ejemplos de politicas escasamente
redistributivas, si bien menos costosas presupuestariamente.

Una consideracién diferente tiene la limitacidon de alquileres. En este caso, el gobierno interviene sobre
un mercado, limitando la rentabilidad que los propietarios de los activos inmobiliarios pueden obtener de
los mismos. La referencia al derecho basico a la vivienda dificilmente justifica este tipo de intervenciones;
por razén similar podian haberse intervenido los precios de todos los centros escolares privados, de
cualquier nivel. Es el estado quien debe garantizar el acceso de todos los ciudadanos a lo que se entiende
gue son sus derechos basicos. En una situacién como la nuestra, en la que el estado se ha desentendido
durante aios de esta garantia en el caso de la vivienda, puede ser necesario, transitoriamente, contar con
la colaboracién de quienes tiene la propiedad. Pero no parece razonable que se haga mediante campanas

15 Entre otros: “El error de Escrivd”, Circulo civico de opinidn, Posiciones 46, junio de 2023; “El futuro del sistema
de pensiones: demografia, mercado de trabajo y reformas”, Jiménez, S. y A. Viola, FEDEA, Estudios de Economia
Espafiola no. 2023-15, Madrid; “Los efectos presupuestarios de la reforma de pensiones de 2021-23: i) Las medidas
del Real Decreto-ley 2/2023, ii) Incentivos a la demora de la jubilacién y nuevo sistema de cotizacién de los
trabajadores autonomos, iii) impacto total y la cldusula de salvaguarda del MEL.” de |la Fuente, A., Fedea, Estudios
sobre la Economia Espafiola no. 2023-09. Madrid; “El impacto de las reformas del sistema de pensiones entre 2021
y 2023”, AIReF, marzo de 2023
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gue insisten en unos enormes aumentos en los alquileres que, desde luego, no representan a la totalidad
del mercado espafiol. De nuevo, tampoco es razonable que estas ayudas tengan un cardcter universal.
Especialmente en este caso, porque se estd obligando a que unos ciudadanos (quienes poseen viviendas
en alquiler) transfieran parte de su renta a otras (los inquilinos) con independencia de que lo necesiten o
no. En algunos casos, la necesidad podria ser en orden inverso. Ademas de estas cuestiones de fondo, un
amplio conjunto de expertos ha venido sugiriendo que las medidas adoptadas no van a hacer sino
exacerbar la escasez de viviendas de alquiler en algunas zonas.'®

Escuchar los debates que se producen alrededor de las solicitudes de una determinada actuacién de
caracter social, sugieren que existe la creencia extendida de que es patrimonio del gobierno de turno
disefiar y ejecutar la politica solicitada, asumiendo el impacto presupuestario que pueda generar. No es
gue se desconozca que existe dicho impacto en las cuentas publicas, pero pocas veces se analiza el mismo
para evaluar a posteriori la posible desviacion respecto del mismo; para examinar si los resultados
derivados de la politica publica son acordes con lo inicialmente esperado; para evaluar si el beneficio
esperado compensa el coste de la politica (un aspecto de lo que se entiende como evaluacion ex-ante); o
para valorar si la transferencia de recursos entre grupos sociales (actuales o futuros) esta justificada.

Precisamente porque toda actuacién publica tiene un impacto presupuestario, puede generar, al igual
gue todo compromiso adicional de deuda, una transferencia implicita de recursos desde las generaciones
futuras a la que actualmente se va a ver beneficiada de la politica publica. Si se decide financiar de acuerdo
con una elevacidon de impuestos, la transferencia de recursos se producird entonces desde los
contribuyentes de la figura impositiva elegida, a los beneficiados por la politica. Esta compensacion es
propia de un sistema democrdtico con economia de mercado; no hay que lamentarlo, pero no debe
olvidarse, lo que implica que el debate sobre una politica deberia establecerse, entre otros, en términos
de quienes se benefician y quienes financian la actuacién, para poder evaluar si la decisién de aprobar la
politica y establecer un mecanismo especifico de financiacidn, esta justificada socialmente. En el caso de
los limites a los alquileres de viviendas es claro cudl es el trasvase de recursos en la sociedad; se lleva a
cabo una redistribucién de renta entre grupos que dependeran de cdmo se disefie el limite de elevacion
de alquileres y si éste tiene un caracter universal o no.

Desde luego que no cabe esperar que vaya a producirse un acuerdo social al respecto; mas bien,
generalmente, deben esperarse diferencias de opinidén, como reflejo de las distintas concepciones que en
una sociedad existen acerca del papel que debe jugar el sector publico, del nivel de solidaridad existente
en la sociedad, y también de los distintos puntos de vista acerca de la desigualdad de renta y de
oportunidades. En todo caso, es tarea de un gobierno establecer prioridades que le lleven a justificar por
qué lleva a cabo unas actuaciones y no otras, y por qué establece su financiacion del modo en que lo hace.

Lo importante es apreciar que son estos los términos en que debe llevarse a cabo el debate social y politico
acerca de una determinada propuesta. Las propuestas que surgen en una legislatura deben evaluarse,

16 “| os efectos de la limitacidn de precios de los alquileres en Catalufia”, ).Garcia Montalvo, J.Monras, J.M.Raya,
ESADE, 2023, proporciona evidencia acerca de las consecuencias no deseadas del control de alquileres en
Catalufia: subida de los alquileres mas bajos y descenso en la oferta de viviendas. A pesar de lo cual, la ley estatal
de vivienda incorpora elementos similares a los de la norma de la Generalitat de Catalufia.



asimismo, a la luz del plan de actuaciones que un gobierno haya establecido de acuerdo con el programa
politico que defendid en las ultimas elecciones.

13. Programas electorales

Estando en tiempo electoral, los partidos se afanan en hacer promesas. En muchos sentidos resultan
sorprendentes; en algunos casos, porque se hacen desde quienes han tenido responsabilidades de
gobierno, sin explicar por qué no las han considerado antes; en otros casos, porque se avanzan objetivos
con cifras espectaculares, sin mencionar ni como se pretenden alcanzar, ni qué coste tendrian las
actuaciones necesarias, ni cémo se financiarian. En otros casos, porque se pretende promulgar una norma
gue bastard para alcanzar dicho objetivo; en otros, porque la propuesta no es consistente con la actual
Constitucion; de todo tenemos en la actual campafa electoral. Pero parece que los distintos grupos
politicos confian en que las promesas resulten creibles, a pesar de todo, y les consigan votos sin sentirse
comprometidos con su cumplimiento, llegados al gobierno.

Hemos escuchado la propuesta de “regular por ley” el tiempo de espera de los pacientes para
intervenciones quirdrgicas, citas con el especialista, pruebas complementarias, o para la asistencia
psicoldgica a jévenes; la construccion de 183.000 viviendas publicas para alquiler, garantizando que la
mitad vaya destinada a los jévenes y crear una cuenta de ahorro bonificada para la compra de la primera
vivienda; o una inversiéon sostenida de mas del 1% del PIB anual (¢ cada afio?) para construir, comprar o
rehabilitar viviendas y generar un parque de alquiler social que dentro de diez afios supere los dos millones
de hogares. Pero no se dice ni quién las construird, ni por qué se va a resolver de este modo el enorme
déficit acumulado en la politica publica de vivienda social.

Se ofrece aprobar una ley de movilidad sostenible cuya idea es potenciar el transporte publico y hacerlo
mas accesible para la poblacidn en general y los jévenes en particular; pero la mera aprobacion de la ley
no lo logrard, y no se explica qué mecanismos vayan a establecerse para dicho objetivo. Se promete
ampliar los "descuentos" en el uso de transporte publico y gratuidad total del transporte publico
urbano para nifios y estudiantes de hasta 24 afios, pero no es claro por qué deba tener caracter universal
para este colectivo y por qué es razonable que otros grupos queden fuera de su aplicacién. Se plantea
facilitar la conciliacion familiar, elevando el permiso de paternidad y maternidad hasta las 20 semanas, asi
como una gran estrategia nacional para el trabajo flexible que facilite esa conciliacién; pero el permiso de
paternidad cubre la conciliacidn durante un pequefio periodo, por lo que deberian considerarse otro tipo
de medidas mas eficaces; antes hemos comentado el tema de las guarderias y una mayor flexibilidad de
horarios donde sea posible. En todo caso, para su éxito deberia contarse con las empresas, lo que no se
hace; algo similar sucediod con reciente estatuto del becario, aprobado en junio de este afio con el acuerdo
de las organizaciones sindicales, pero no de las asociaciones empresariales, y sin contar con las
universidades y centros de formacidn profesional, que gestionan los programas académicos de practicas
en empresas.

Se promete una "reindustrializacion verde" para crear medio millon de empleos para el final de la
legislatura, sin explicar en qué consiste el concepto mencionado ni la razén por la cual cabe esperar tan
notable creacidn de empleo. También se propone un feminismo para el 99%, que apele a las mayorias



sociales y sea el vector para combatir tanto la pobreza como la desigualdad; pero no es evidente que el
feminismo, como quiera que se entienda, sea una herramienta eficaz para luchar contra la pobreza y la
desigualdad. Apoyar la igualdad en el empleo y la paridad en el poder tiene una clara justificacion social,
pero es discutible que la imposicién de normas como las que se han considerado recientemente sea, por
si sola, la solucién al problema de discriminacidn, asi como a la imperfecta inclusion de la mujer en le
mercado laboral. Parece que nos dejamos llevar frecuentemente de los aspectos mas anecddticos de
temas tan fundamentales como éste, contentdndonos con alguna norma llamativa socialmente, pero que
no ataca las raices del problema; ademds de que habria que reflexionar sobre qué aspecto de la
organizacion y la gestién empresarial puede intervenir por ley un gobierno.

Se propone un gran acuerdo social por el pleno empleo en Espaia, impulsando el establecimiento de
nuevas empresas y nuevas industrias; no se dice quienes formarian parte de dicho acuerdo social, ni de
qué modo se pretende establecer nuevas empresas e industrias, cuando nuestra historia en este aspecto
no ha sido precisamente muy brillante. O se promete adaptar las ciudades para que sean mas resistentes
al cambio climatico y mas habitables frente a las altas temperaturas; este es el tipo de promesa que nadie
sabe en qué consiste, lo cual permite a quien la efectua justificar su cumplimiento, en caso de llegar al
gobierno, pues una enorme gama de actuaciones puede enmarcarse dentro de este objetivo tan genérico.

Gran impacto mediatico ha tenido la propuesta de “conceder una herencia universal de 20.000 euros a
jovenes que se financiard a través de los impuestos a los que mas tienen”. Este es un claro ejemplo de una
politica de transferencia de renta de unos grupos a otros. Puede estar perfectamente justificado desde
determinada opcidn politica, pero debe explicarse como se inserta dentro del amplio grupo de
actuaciones de caracter redistributivo. Durante la Ultima legislatura hemos escuchado en varias ocasiones
la necesidad de que aporten financiacién, mediante tributos, quienes mas tienen; ya sea para paliar los
efectos de la pandemia, de la elevada inflacidn o, ahora, para la herencia universal a los jovenes. De nuevo,
nada se dice acerca de las razones para que tal ayuda tenga caracter universal; tampoco se explica por
gué ningun gobierno ha pensado en establecer un sistema de apoyo financiero a iniciativas empresariales
de jovenes, posiblemente tomando participacion en el capital, teniendo en cuenta que incluso una tasa
reducida de éxito podria ser suficiente para autofinanciar esta iniciativa. No deberia sorprender a ningun
politico que una amplia capa social esté a favor de contar con iniciativas colaborativas de este tipo, asi
como de mejorar la financiacion de estudios de especializacion de todos los niveles, concediendo la
financiacién presupuestaria precisa; y, sin embargo, tener mucha mas reticencia a considerar un
mecanismo universal como el anunciado, de muy dificil seguimiento, que, ademas, abre muchas dudas
respecto a su consistencia temporal.



Parte Il - ¢Qué podemos hacer?

Son muchas las propuestas que pueden hacerse para tratar de reconducir una situacién que parece estar
excesivamente anclada en el pasado; especialmente en términos de las relaciones entre agentes sociales
y también entre quienes propugnan ideas politicas de signo diferente, olvidando con excesiva frecuencia
gue su responsabilidad fundamental es representar a quienes les han elegido y buscar su progreso y
bienestar. Con el danimo de no extendernos demasiado, estructuramos las diferentes propuestas en unas
pocas areas: a) el disefio de politicas publicas, b) el trinomio: transparencia, evaluaciéon de politicas
publicas y rendicidn de cuentas, c) el estado como agente de innovacién, d) la modernizacion definitiva
de la administracién publica, e) impulsar un sentimiento de comunidad alrededor de un proyecto comun
de futuro.

1. Disefio de politicas publicas

La politica econdmica se va desarrollando a partir de multiples intervenciones del gobierno de turno. Se
espera que éste responda a los compromisos asumidos en el programa electoral que defendio para llegar
al gobierno, si bien gradualmente la sociedad ha prestando menos atenciéon a los mismos; como
consecuencia, todos los gobiernos hacen escasa referencia a su programa electoral y, mucho menos aun,
asistimos a una rendicién de cuentas del mismo.

Las diferentes intervenciones, programas, estrategias y actuaciones concretas han de ser coherentes
entre si. En la linea que antes comentamos al hablar de las politicas sociales, las actuaciones deben
responder a un determinado programa acerca de las transferencias de recursos entre grupos que deben
producirse para su financiacion, tanto si es entre distintas generaciones, como entre distintos colectivos
de la actual sociedad. En el primer caso se estara financiando mediante deuda y, en el segundo, mediante
algun tipo de tributacién. Por supuesto que esto deberia recibir la mayor publicidad; todo gobierno
deberia estar justificando la coherencia de sus actuaciones y también el modo en que decide financiarlas.

El disefio de las politicas publicas deberia consultarse con aquellos a quienes van a afectar, positiva o
negativamente. Por supuesto que también es deseable la consulta con el mayor numero de
organizaciones sociales, o de ciudadanos individuales. Precisamente, la estrategia de Gobierno Abierto de
la ONU, que suscribimos desde su inicio y que ha motivado ya el IV Plan de Gobierno Abierto 2020-2024
va en esta linea, aunque avanza lentamente en el cumplimento de sus objetivos, que podrian ser mas
ambiciosos.’

El concepto de “Gobierno abierto” incorpora tres elementos fundamentales: transparencia (estar
expuesto al escrutinio publico), accesibilidad (para cualquier personay en cualquier lugar) y capacidad del

17 por ejemplo, se da por perdido el compromiso del IV plan de gobierno abierto de reformar la ley de
Transparencia.



gobierno de dar respuesta a las nuevas ideas y demandas ciudadanas. Incorpora de manera clara la idea
de dialogar e interactuar con el ciudadano, es decir, de hacerlo participe de las decisiones y considerarlo
un emisor con ideas de interés, no un mero receptor pasivo. Todo ello, sobre la base de los principios de
buen gobierno, tales como rendicidon de cuentas, justicia, equidad, eficiencia, respeto del imperio de la
ley y altos estandares de comportamiento ético. Para ello, es imprescindible que la administracién se
adapte y cuente con herramientas para escuchar, asimilar y evolucionar en funcién de las demandas reales
de los ciudadanos. Sdlo si se articulan mecanismos y estructuras que permitan la comunicacién horizontal
con la sociedad civil se podra avanzar, y mejorar la participacién de la misma en la definicién de su propio
futuro.

Por ultimo, las politicas publicas deben someterse a evaluacidn rigurosa. Las politicas publicas utilizan
recursos publicos, aportados por los contribuyentes actuales o por los contribuyentes futuros. Puesto que
son costosos y compiten entre usos alternativos, la preocupacidn por un uso eficiente de los recursos
publicos ha estado siempre presente en la legislacion. El articulo 31.2 de nuestra Constitucién requiere la
exigencia de que la programacion y ejecucién del gasto publico respondan a criterios de eficiencia y
economia. La Ley 40/2015 de Régimen Juridico del Sector Publico (art. 3) exige el control de la gestion y
la evaluacidon de resultados de politicas publicas, a través de las inspecciones de servicios y la IGAE. Por
tanto, dos razones justifican la necesidad de evaluar los resultados de las politicas publicas: en primer
lugar, la informacién proporcionada por los procesos de evaluacidn es imprescindible para mejorar la
eficiencia y la eficacia en el uso de los recursos publicos, tal como pide la Constitucidon. Una segunda
motivacion es la rendicion de cuentas a los ciudadanos, quienes proveen los recursos y para cuyo
bienestar se han escogido, supuestamente, las politicas implementadas.

Los analisis comparados muestran que la evaluacion rigurosa de politicas publicas es todavia una
asignatura pendiente en Espafia,® lo cual no hace, a mi juicio, sino reflejar cierta despreocupacién por
una rigurosa rendicién de cuentas de los gestores publicos. Esto no es bueno; no conviene ignorar que la
transparencia, la evaluacién de las politicas publicas y la rendicion de cuentas de los gestores publicos,
constituyen tres pilares sobre los que se puede juzgar la calidad de una democracia. En los tres estamos
haciendo ciertos progresos en Espafia pero, en algunos aspectos relevantes, los avances son mas
aparentes que reales.

2. Transparencia, evaluacidn de politicas publicas y rendicién de cuentas

Nadie duda de la relevancia de la transparencia en la gestién publica. No sélo por un indudable
compromiso con los ciudadanos en este sentido, sino también porque solo de este modo puede generarse

18 Stockmann, Meyer y Taube (The Institutionalization of Evaluation in Europe. Cham: Palgrave Macmillan, 2020)
asignan a Espafia un nivel medio-bajo en la evaluacién de politicas publicas desde una perspectiva institucional en
términos comparados. Albi y Onrubia (“Institucionalizar la evaluaciéon de politicas publicas: eficiencia y rentabilidad
social”, Papeles de Economia Espafiola, n? 147) opinan: “Cuatro décadas después de la inclusién en la LGP de 1977,
la LGP 2003 y de su reconocimiento constitucional como principios orientadores del gasto publico (art. 31.2 de la
Constitucidn Espafiola de 1978), el desarrollo institucional, regular y sistematico de su evaluacidn sigue siendo
marginal. (pag. 59)”



la confianza suficiente en la accidon de gobierno. Y tal confianza es imprescindible para que las politicas
puedan alcanzar los objetivos deseados.

La transparencia tiene dos caras: por un lado, la provision de informacion a todos los ciudadanos, en
formatos facilmente accesibles y utilizables; por otro, el cumplimiento de los anuncios hechos por los
responsables politicos.

En lo relativo a la provision de informacion, no es precisamente positivo que el Consejo de Transparencia
y Buen Gobierno deba utilizar buena parte de sus reducidos recursos presupuestarios y de personal en
atender a los pleitos judiciales a los que le conducen departamentos ministeriales que no ceden a sus
apercibimientos de proporcionar la informacidn solicitada por ciudadanos u organizaciones de la sociedad
civil. Tampoco es razonable que la informacién sobre el Plan de Recuperacion, Transformacion vy
Resiliencia, que pretende ser decisivo en la transformacion social y econdmica de Espafia’® se proporcione
en una pagina web? con 13.626 convocatorias imposibles de organizar de acuerdo con criterios que
pudiesen llevar a cabo un andlisis riguroso, ya sea de la relevancia que se estd siguiendo en las distintas
areas de actuacion, o de la coherencia entre las actuaciones que se estan aplicando a nivel estatal y a nivel
de las CCAA.

En cuanto al cumplimiento de compromisos, en los ultimos afios hemos asistido a un creciente nimero
de anuncios sobre planes y estrategias, anunciados con gran aparato, que no han tenido ningln
desarrollo. Es especialmente sorprendente que las propuestas del Plan de Recuperacion, presentado en
abril de 2021, se hayan solapado con planes de actuacién anteriores al mismo, como el Marco Estratégico
en Politica de PYME 2030 (abril 2019), o las actuaciones de la Comisidn para la Reforma de la
Administracion (CORA); con programas lanzados unos pocos meses antes, como la Estrategia Espafiola de
Economia Circular (junio 2020), el plan Espafia Digital 2025 (julio 2020, presenta 50 medidas en torno a
10 ejes estratégicos), la Estrategia Espafiola de Ciencia, Tecnologia e Innovacién 2021-2027 (septiembre
2020), la Estrategia Nacional de Inteligencia Artificial (noviembre 2020), o la estrategia Espafia Nacion
Emprendedora (febrero 2021); asi como con planes presentados los meses siguientes, como el plan de
Garantia Juvenil Plus 2021-2027 (junio 2021), o el anteproyecto de ley de Creacion y crecimiento de
empresas (julio 2021). La légica de la eficiencia habria sugerido mantener una Unica linea de actuacion,
gue englobase todos estos planes; no se ha hecho tal esfuerzo, y no queda claro ni qué desarrollo tendrd
cada uno de ellos, ni si se incluira alguna de sus partes en las sucesivas fases del Plan de Recuperacion.

Mencién especial merece el informe Estrategia Espafia 2050,%' porque, a diferencia del Plan de
Recuperacidn y de tantas otras actuaciones de los ultimos gobiernos, para su elaboracién se recurrié a un
centenar de investigadores de reconocido prestigio y diversas disciplinas académicas. Se trataba de

1% https://planderecuperacion.gob.es/como-acceder-a-los-fondos/convocatorias. El Plan de Recuperacién
“pretende abordar una modernizacion de la economia espafiola, comparable a la que supuso la incorporacion a la
UE en 1986; lograr un efecto duradero en el crecimiento potencial a través de un aumento sostenido de la
productividad mediante el refuerzo del tejido empresarial y del capital humano, tecnoldgico, cientifico y natural”,
Documento “Espafia Puede”, pag. 13

20 El nimero citado de convocatorias es el existente en la pagina web del Plan de Recuperacién, Transformacién y
Resiliencia en el momento de cerrar este escrito.

2https://www.lamoncloa.gob.es/presidente/actividades/Paginas/2021/200521-sanchez-espana2050.aspx


https://planderecuperacion.gob.es/como-acceder-a-los-fondos/convocatorias

establecer “Fundamentos y propuestas para una Estrategia Nacional de Largo Plazo”, y se concretaron en
200 propuestas y 50 objetivos para 2050; se trata de objetivos cuantitativos sobre indicadores especificos,
y estan desglosados en varios horizontes: 2030, 2040 y 2050, lo que facilitaria su seguimiento y evaluacion.

No seria sorprendente que, como muchos de los planes y estrategias citados, la Estrategia Espafia 2050
guedase en papel mojado. Apelar a la pandemia fue suficiente para retrasar sine die el examen de la
viabilidad y oportunidad de las recomendaciones del Libro Blanco sobre la Reforma Tributaria, de marzo
de 2022, lo que, sin embargo, no ha sido obstaculo para que, desde entonces, se hayan tomado diversas
decisiones de caracter tributario (impuesto a las grandes fortunas, impuestos a energéticas y bancos,
etc..). Es este un Libro Blanco cuyo encargo ya fue llamativo, pues el informe de la Comision de Expertos
para la “Reforma del Sistema Tributario Espafiol” de febrero de 2014, continua sin ser considerado por los
sucesivos gobiernos.

En todo caso, hay que celebrar que, por primera vez, hayamos tenido en la ultima legislatura un sistema
regular (semestral) de rendicion de cuentas, con informacidn clara acerca del cumplimiento de
compromisos.?? Es cierto, sin embargo, que la mayoria, si no la totalidad, de dichos compromisos es de
naturaleza cualitativa, y no es claro que el método seguido para calificar su grado de cumplimiento sea el
mas deseable, si bien esta avalado por un grupo de reconocidos académicos.

3. Lacalidad normativa

Una democracia sana requiere algo mds que convocatorias regulares a elecciones de representantes
politicos. Desde sus puestos parlamentarios, quienes resultan elegidos en las elecciones hacen politica
mediante la aprobacién de normas; el gobierno de turno juega un papel muy relevante en hacer las
propuestas de nuevas leyes, pues generalmente puede contar con una mayoria parlamentaria para
conseguir que se aprueben. Una buena calidad democratica requiere que el proceso normativo se lleve a
cabo sin perder el objetivo fundamental de perseguir el bienestar de todos los ciudadanos. Sin embargo,
también hay que tener en cuenta que hay escasas oportunidades de introducir una legislacién en la que
todos los miembros de la sociedad se beneficien sin que ninguno pierda. Por eso es tan importante, como
hemos mencionado en epigrafes anteriores, que los legisladores comprendan bien las transferencias,
presupuestarias y de otro tipo, que entrafia una determinada politica econdmica. Deben ser plenamente
transparentes, y justificar su actuacion, desde la coherencia con el programa politico que propusieron al
electorado.

Un tipo de problemas puede surgir cuando se produce un exceso de normativa, cuando se modifica
frecuentemente la normativa ya existente; especialmente, cuando una normativa se modifica poco
después de haber sido aprobada.

Otra dificultad puede provenir de los procedimientos para aprobar una nueva norma. Generalmente
existen varias alternativas; en Espafia tenemos los proyectos de ley, que deben venir precedidos del

22 (https://www.lamoncloa.gob.es/Paginas/cumpliendo/index.aspx
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correspondiente anteproyecto de ley, las proposiciones de ley,? y los reales decretos y decretos-ley.?*
Antes de someter la norma a la Cdmara, se ha de realizar una consulta publica a través de la web del
ministerio correspondiente, se ha de redactar una Memoria de Andlisis de Impacto Normativo y se han
de solicitar informes a los érganos consultivos efecto: el Consejo de Estado, el Consejo General del Poder
Judicial, y el Consejo Econdmico y Social. El problema surge cuando se aplica con excesiva frecuencia el
procedimiento de urgencia, en muchas ocasiones, de manera dificilmente justificable por le contenido de
la norma; este procedimiento reduce a la mitad todos los periodos para los tramites mencionados,? y
poniendo en peligro la calidad del texto normativo. Si después de convalidarlo, el pleno aprueba que un
decreto ley se tramite como proyecto de ley, esto se hace por la via de urgencia de forma automatica, lo
gue motiva las criticas hacia el uso excesivo de los decretos-ley como procedimiento.

Otra practica que perjudica enormemente a la calidad y claridad de la ley son las llamadas leyes
Omnibus, es decir, que contienen materias totalmente dispares. Por ejemplo, las 167 paginas de la Ley
11/2023 regulan, entre otras muchas cosas, la accesibilidad a cajeros automaticos, el protocolo notarial
electrénico y la responsabilidad por dafios nucleares. Esto impide un tratamiento coherente por las
comisiones del Congreso, que estan especializadas.?®

La experiencia que hemos vivido con los ultimos gobiernos en este aspecto no ha sido muy buena: se
aprueban muchas leyes nuevas, y se modifican con frecuencia normas existentes. Como el ciudadano no
puede esgrimir su desconocimiento de una norma para justificar su incumplimiento, se encuentra
bastante indefenso, pues es materialmente imposible conocer toda la normativa, asi como las sucesivas
modificaciones que ha experimentado, mas las normas previas que quedaron modificadas, quiza incluso
derogadas, con la publicacién de cada nueva ley.

Segun el Informe Anual de Evaluacidn Normativa de 2022, se aprobaron el afio pasado un total de 367
normas, de las cuales 56 son proyectos de ley, 20 son reales decretos-leyes y 291 reales decretos. Son 56
normas mas que el afio anterior, cuando se aprobaron 311. Ademds, cabe destacar que el nimero de
proyectos de ley aprobados es el mismo que la suma de los proyectos de ley aprobados en los cuatro afios
anteriores (7 en 2018, 5 en 2019, 17 en 2020 y 27 en 2021). Cada afio los boletines oficiales del Estado y
Comunidades Autédnomas suman alrededor de un millén de paginas.

Esto es importante, porque no sélo se aprueban mas normas cada afio, sino que cada vez resultan mas
dificiles de comprender. Los preambulos a las leyes son cada vez mas prolijos y generalmente contienen
valoraciones de cardacter politico poco relacionadas con el propio contenido de la ley. Los textos tienen
una redaccion descuidada, incluso contradictoria en ocasiones, haciendo dificil de entender cémo la

23 pyeden ser propuesta grupos parlamentarios, las asambleas autondmicas o los ciudadanos, a través de una
“iniciativa legislativa popular”.

24 El real decreto-ley es un medio para resolver situaciones urgentes que demandan la aprobacién de una ley,
mientras que el real decreto sirve de cauce para los reglamentos mds importantes que desarrollan leyes.

25 En un procedimiento ordinario, los partidos tienen 15 dias para presentar enmiendas que, en un procedimiento
de urgencia, se reduce a la mitad. Lo mismo sucede con los periodos de consulta.

26 “Espafia, Babel de leyes”, S. Alvarez, The Objective, 2023



norma pretende resolver el problema que la motivd. 2 Ademas, cada ley suele hacer referencia a otras
normas,? por lo que no cabe la lectura de una Unica norma para conocer la legislacion correspondiente;
y, de nuevo, habra que revisar cuidadosamente el BOE para conocer todas las modificaciones que se hayan
podido producir. Esto supone también una tremenda inestabilidad normativa: la regulacion esta
cambiando permanentemente, lo que obliga a particulares, empresarios y administraciones a modificar
sus procedimientos. Por ejemplo, la Ley Concursal ha sido objeto de casi 40 modificaciones desde 2003 y
el Cédigo Penal -que deberia ser estable por cdmo afecta a los derechos de los ciudadanos- nada menos
que 17 desde 2021.%

Una cuidadosa y correcta redaccidn, y un trdmite que garantice la mayor transparencia y maximice la
posibilidad de participacién ciudadana, conducen a disponer de una normativa comprensible, que los
ciudadanos puedan percibir que fortalece sus derechos y cuida de su bienestar. Pero de nada sirve si dicha
normativa se incumple. Si la incumple un ciudadano sufrird las consecuencias legales de su
incumplimiento; pero la calidad de una democracia comienza a debilitarse cuando es la propia
administracién publica quien incumple sus normas, y lo hace impunemente. Lamentablemente, esto
sucede con cierta frecuencia en Espaia, y debe terminar, pues no sdélo debilita el estado de derecho, sino
gue desincentiva a ciudadanos y empresas el cumplimiento de la normativa que les afecta; en algun caso,
buscando vias que puedan enmascarar dicho incumplimiento. La ley de democracia interna de los
partidos, que cubre desde los procedimientos de eleccién de sus cargos, hasta la presentacion publica de
sus cuentas, y algunas normas administrativas, como el pago a proveedores en el periodo establecido,
son casos llamativos, pues dan un ejemplo poco educativo. El reciente informe de la UE sobre la aplicacion
del Derecho comunitario sefiala a Espafia como el segundo pais en cuando al nimero de expedientes
abiertos por trasposicidn tardia (40), incorrecta (47) o, directamente, por incumplir las normas (13), sélo
detras de Bélgica. No es buen ejemplo, y poco hace por acrecentar el sentimiento europeo entre nosotros.

4. El estado como agente de innovacion

¢Qué papel juega y puede jugar el Estado en el proceso de innovacion? Se presenta habitualmente la
visién de que los gigantes empresariales que hoy conocemos (Google, Apple, Amazon, Facebook, IBM,
junto con algunas grandes empresas farmacéuticas) han surgido gracias a la vision de algunos jévenes
empresarios geniales y a la disponibilidad del capital-riesgo a invertir en areas cuyos resultados
potenciales son muy inciertos. Sin embargo, la realidad puede ser muy diferente:* la innovacidn es una

27 Como ejemplo, para un analisis critico de la Ley de institucionalizacién de la evaluacién de politicas publicas en
Espaia, véase “La evaluacion de politicas publicas en Espafia: equivocos e incumplimientos”,
A.Novales, Anales de la Real Academia de Ciencias Morales y Politicas, 2023.

28 El nimero medio de referencias a otras normas, en cada ley, es de 11, “La regulacidn sectorial en Espafia.
Resultados cuantitativos”, .5.Mora-Sanguinetti, |.Soler, Banco de Espafia, 2022; “Las cuatrocientas mil normas de
la democracia espafiola. Cuantificacion e impacto de la complejidad normativa de Espafia”, J.5.Mora-Sanguinetti,
Revista de las Cortes Generales, 2022.

25, Alvarez, obra citada
30 Mazzucato, Mariana, “El valor de las cosas: quien pierde y quien gana en la economia global”, Taurus, 2019; “E/
estado emprendedor: La oposicion publico-privado y sus mitos”, Taurus, 2022



actividad colectiva, en la que participan en distinto grado y momento el estado, los centros de
investigacion, las empresas y los inversores. La innovacion esta sujeta a largos periodos de gestacion, de
modo que lo que parece una innovacidon actual es consecuencia generalmente de esfuerzos de
investigacion realizados desde mucho tiempo atras, y acumula los frutos obtenidos por distintos grupos
en una variedad de tareas. En Estados Unidos y también en algunos paises europeos, el estado fue pionero
en la investigacion en nanotecnologia o en biotecnologia, antes de que lo hiciera el sector privado.
También ha estado detrds de muchas de las principales innovaciones que actualmente impregnan nuestra
vida diaria y que han abierto la puerta a sucesivos desarrollos tecnoldgicos. Internet, las pantallas tactiles,
el GPS y muchas otras innovaciones, ademas del desarrollo inicial de muchos medicamentos, fueron
realizados dentro de proyectos que recibieron una sustancial financiacién publica. Sobre estos avances,
empresas como las antes citadas han rentabilizado los efectos de red caracteristicos de las tecnologias
modernas, que proporcionan ventajas monopolisticas al primer entrante en su sector, y han continuado
aumentando su poder de mercado mediante la adquisicion de empresas que desarrollan productos que
puedan representar alternativas a los que ellas ofrecen.

La teoria de la agencia es la herramienta que solemos utilizar los economistas para analizar situaciones de
interaccion estratégica entre agentes con distinta informacidn y capacidad de negociacidon. Sugiere que
puede ser eficiente que el estado actle como primer inversor en sectores de innovacidn que
considerandose estratégicos para el pais, requieren mucho capital y presentan elevados riesgos
tecnoldgicos y de mercado, dado que el sector privado no va a abrir estos caminos. El capital riesgo entrara
cuando se perciban indicios de éxito y, por tanto, posibilidades de rentabilidad futura; en ese momento,
la solucidn eficiente puede ser una colaboracién con distribucidn eficiente del riesgo, pero también de los
potenciales beneficios, entre los sectores publico y privado.

Para que el estado pueda desarrollar una estrategia como impulsor de la innovacidn, es necesario contar
con un sistema nacional de innovacion agil y experimentado en la gestidn de proyectos y bien conectado
con agencias internacionales de evaluacion de la investigacion; menos preocupado por imponer fuertes
restricciones administrativas a los investigadores, en prevencién de posibles incumplimientos, que con
una evaluacion exigente de su desempefio a posteriori. Es crucial que se realice un esfuerzo robusto y
sostenido de estimulo de la actividad investigadora, que permita el desarrollo de potentes centros de
investigacion, con capacidad para establecer convenios de colaboracidn e intercambio de personal con
los centros mds relevantes del mundo. Un esfuerzo sostenido es también preciso para garantizar la
estabilidad de los puestos de trabajo para los investigadores que colaboran en un proyecto, como minimo
durante la realizacién del mismo; no es sostenible que centros y equipos de investigacién vivan con la
angustia permanente de si dispondrdn de los fondos y las plazas que necesitan en cada ejercicio anual.

5. La modernizacion de la administracion publica

La reforma real de la Administracion publica es, posiblemente, el eje central del que depende la
modernizacion definitiva de nuestra sociedad y nuestra economia. Debe perseguir aliviar la excesiva y
compleja burocracia; asumir que el trinomio formado por la transparencia en la toma de decisiones, la
evaluacidn de politicas, y la rendicion de cuentas de los directivos publicos es esencial para la calidad de
la democracia y el progreso de un pais; y debe situar al ciudadano en el centro de la gestion publica.



En los ultimos afos se han hecho miltiples llamamientos a acometer esta importante reforma, siempre
apartada de las prioridades de todo gobierno, y se han publicado varios andlisis sobre la necesaria reforma
de la administracion.3? No es cuestién de tratar de resumir aqui las diferentes propuestas que, como es
natural, no son totalmente coincidentes; el lector interesado puede encontrarlas sin dificultad. Pero
parece natural pensar que los objetivos de tal reforma debieran ser (FEDEA 2022):

e Mejorar la calidad de los servicios publicos y la eficiencia en su prestacién. En particular, hacer
posible el acceso sencillo a la asistencia sanitaria y farmacoldgica en cualquier punto del territorio
nacional. También, el establecimiento de sistemas de informacidon compartida entre todos los
niveles de la Administracion publica y en todos los sectores;

e Perseguiry vigilar laigualdad de oportunidades y de acceso a los servicios publicos, especialmente
en educacion y sanidad. Un sistema educativo deficiente, al igual que un sistema sanitario que no
garantice un acceso a las prestaciones en igualdad de condiciones a todos los ciudadanos,
perjudican mas a las personas con menores recursos. Ante un futuro de continuado y rapido
cambio tecnoldgico, necesitamos un buen sistema de formacion a lo largo de la vida, asesorado
por un cuerpo de personal experto en base al seguimiento de la trayectoria educativa y laboral de
cada persona;

e Asegurar un uso adecuado de los recursos publicos, respetuoso con los mandatos legales que
legitiman el uso de las figuras fiscales; el restablecimiento del mercado Unico debe ser una tarea
aprioritaria;

e Simplificar el marco regulatorio de la administracion para mejorar la competitividad de la
economia, evitando la proliferaciéon de normas innecesarias y en ocasiones contradictorias entre
si. Entre otras actuaciones, deberia incluir el desarrollo de una plataforma con informacién online
de vacantes de empleo en todo el territorio nacional, de facil acceso para cualquier trabajador; y
aplicar la recomendacion del Consejo Europeo de septiembre de 2016 de crear un Comité
Nacional de Productividad, con el objetivo de facilitar la identificacién e implementacién de
reformas;

e Mantener la estabilidad legislativa y financiera, para no dafiar la confianza de los ciudadanos y
empresas en la Administracidn publica, preservando la seguridad juridica.

e Asegurar la sostenibilidad medioambiental y financiera, para garantizar la prestacion de servicios
publicos a las proximas generaciones, lo cual es especialmente urgente en el caso del sistema
publico de pensiones.

31 Entre otros: “éEn qué hay que transformar la Administracién Publica espafiola? Cémo afrontar el reto del cambio
del sector publico”, PriceWaterhouseCooper, 2012; “Transformando

la Administracidn publica”, Julio 2023, EY Insights, Ernst&Young; “13 propuestas para reformar la Administracion
del Estado”, Grupo de andlisis y propuesta de reformas en la administracion publica, INAP, “Modernizacion de la
Administracion Publica”, FEDEA, policy paper 2022/01, 2022.



e Facilitar la participacién ciudadana, de acuerdo con los compromisos de Gobierno Abierto
suscritos por Espafa, y en linea con lo que a este respecto hemos apuntado en los epigrafes
anteriores.

En las referencias que en el Plan de Recuperacion espafiol se hacen a la Administracion publica, su
digitalizacion y su modernizacidn son los dos términos mencionados con mas frecuencia (en torno a 250
veces cada uno). Tanto uno como otro, digitalizacién y modernizacion, ya sea de la administracién o de la
sanidad, la industria, las pymes, etc., son el tipo de conceptos genéricos, difusos, en los cuales podemos
perdernos y malgastar recursos con escasa rentabilidad social.

Si bien es preciso mejorar significativamente su infraestructura tecnoldgica, la digitalizacién de la
administracidn, por si sola, no mejora necesariamente la eficiencia ni la eficacia del servicio publico o la
calidad de la atencion al ciudadano. La digitalizacién de la administraciéon debe ir acompafiada de un
cambio cultural y, por tanto, organizativo. Debe orientarse a facilitar la prestacidon de servicios a los
ciudadanos y a las empresas, y facilitar su acceso a las instancias publicas. Debe contribuir a simplificar
notablemente reglas y procesos, asi como a generar una comunicacién mas clara con los ciudadanos,
redundando en la transparencia de la gestidon publica.

Ademas de reforzar la gestidn telematica, hay que mejorar los procesos de recogida de datos, asi como
su procesamiento, analisis, gestion y la transparencia en su utilizacién. Una gestién mas eficiente debe
incorporar, tanto en las actividades provisoras de servicios como en las de evaluacidn, el uso generalizado
de informacién procedente de las enormes bases de datos que genera la propia administracion. Ello
requiere la incorporacion de profesionales con las competencias adecuadas, incluyendo el tratamiento y
andlisis de datos masivos.

El disefio de la nueva administracidon debe plantearse con una visidon de futuro ambiciosa que vaya mas
alla de sustituir la ventanilla fisica por una ventanilla electrénica, y el sello en papel por un certificado
digital. Esto debe incluir nuevos modelos de relacién entre el ciudadano y la administracién en términos
de igualdad, incluyendo una transparencia total sobre la informacién que maneja la administracién, un
rendimiento de cuentas permanente y un nuevo modelo de participacion de los ciudadanos en la vida
publica (de nuevo, en linea con los planes de Gobierno Abierto suscritos por Espafia).

Los distintos aspectos de la reforma de la administracién publica no deben consistir tanto en cambiar las
leyes como en mejorar su aplicacidén y garantizar su cumplimiento. Caemos con demasiada frecuencia en
la tentacidon de creer que los problemas se resuelven aprobando nuevas leyes a tal efecto, lo que hace
que tengamos en Espafia una proliferacion de normas, en general aceptables, que no siempre son
aplicadas en toda su extensién. Precisamente, los diagndsticos de escasa eficacia y eficiencia que solemos
encontrar tienen frecuentemente su origen en malas practicas, en rehuir la aplicacidon de ciertas normas,
o la indolencia en su ejecucién; incumplimientos habitualmente no penalizados. En un momento en que
tantas esperanzas se han puesto en que la recuperacién de la crisis provocada por la pandemia nos
permita impulsar un progreso robusto y duradero para todos, no podemos volver a cometer este error.

6. Elsentimiento de comunidad




La crispacién ha presidido las relaciones entre los grupos politicos parlamentarios en los uUltimos afos,
impidiendo la formacién de acuerdos y pactos en areas que contarian facilmente con apoyo mayoritario
de los ciudadanos, como la educacidn, la sanidad, y las pensiones. Los partidos politicos renuncian a
respaldar una propuesta simplemente porque proviene de un partido de signo opuesto, incluso si la
propuesta pudiera resultarle aceptable y necesaria para el bienestar social. No es sorprendente que los
ciudadanos no se sientan representados por aquellos a quienes eligié para que lo hicieran. Estas actitudes
chocan de frente con la llamada que antes hicimos a que el ciudadano y su bienestar estén en el centro
de la gestion publica; en este caso, en el centro de las gestiones de nuestros representantes
parlamentarios, y han tenido dos efectos, algo contradictorios, pero ambos muy negativos.

Por un lado, el enfrentamiento continuo, explicito y gratuito, entre politicos de distinto signo, con
independencia del tema que se trate, es una causa mas de desafeccion de los ciudadanos, que sitlan
sistematicamente a los partidos politicos y la politica en cabeza de sus preocupaciones en las encuestas
del Centro de Investigaciones Socioldgicas. Por otro lado, como los politicos se erigen con gusto en
protagonistas mediaticos y los ciudadanos lo aceptan, la crispacion politica se ha transmitido a la sociedad,
y las opiniones extremas que estos defienden en sus confrontaciones son asumidas por los ciudadanos
para generar enfrentamientos personales que nunca debieran producirse; lo contrario de lo que un pais
necesita para enfrentarse a los importantes retos que tiene delante de si, ya se trate de una crisis sanitaria
como la vivida en 2020, con su dramatico impacto sobre la economia y la vida de muchas personas; los
importantes cambios tecnoldgicos que estamos viviendo, o los efectos del cambio climatico, otra enorme
crisis sobre la que debiéramos estar actuando de manera mucho mas decisiva.

El trabajo, la educacién de los hijos, el mantenimiento econdmico y la salud de la familia, son elementos
basicos en la vida de toda persona. Las potenciales dificultades en estos temas son una fuente de
incertidumbre, que generan insatisfaccion y preocupacion, y los ciudadanos confian en que para resolver
tales dificultades puedan contar con el apoyo del estado: si se pierde el empleo, unas instituciones
laborales eficientes facilitan el encaje del trabajador y la continuidad de su carrera laboral; ante un
problema de salud, queremos pensar que el sistema publico de salud nos atendera con la mayor garantia
cientifica. Pero las deficiencias actuales en la gestidn publica distancian al ciudadano de la administracion,
a la cual no perciben como una institucion que pueda proporcionarles ayuda en caso de dificultad.
Ademas, el contexto de crispacion politica dificulta que las instituciones publicas funcionen eficazmente,
generando falta de confianza en los ciudadanos. Por ejemplo, la ausencia de colaboracién institucional
hace que el entorno normativo sea excesivamente cambiante, generando incertidumbre.

El estado no debe generar mas incertidumbre a los ciudadanos; al contrario, debe preocuparse de reducir
la incertidumbre a la que estan sujetos en la resolucion de sus problemas. Para ello es imprescindible que
exista un tono constructivo entre los representantes politicos; pueden discrepar en cualquier punto de su
ideario, pero no pueden anteponer sus objetivos de grupo a los intereses y al bienestar de los ciudadanos
gue los han elegido. Puede parecer una utopia, pero podria conseguirse facilmente, sin mds que nuestros
representantes politicos decidiesen anteponer el interés de los ciudadanos a sus intereses de grupo,
buscando los puntos de acuerdo entre ellos, en relacidon con la busqueda del bienestar colectivo. La
confianza necesaria entre los grupos politicos se logra con consenso, colaboracién y compromiso:
consenso acerca de los escenarios y objetivos que cabe contemplar en los grandes temas que preocupan



a los ciudadanos; colaboracion para establecer estrategias que permitan alcanzar dichos objetivos; y
compromiso de mantener los acuerdos; esta es la base sobre la que se puede construir un proyecto de
futuro.

Un paso necesario en este proceso seria el de adoptar también un acuerdo, con compromiso de
mantenimiento, sobre las practicas que generan dudas acerca de la ética de la gestion politica: la
financiacién de los partidos politicos, la actuacién ante casos de corrupcion, la proteccién frente a los
intentos de captura del Estado por parte de lobbies, la existencia de puertas giratorias, y el mantenimiento
del estado de derecho y de la separacion estricta de poderes.

Desde el sector publico se puede y se debe hacer mucha pedagogia, que contribuya a apreciar las
instituciones, estimule un comportamiento civico, ensefie a valorar la educacién y a hacer un buen uso de
los servicios publicos, que difunda los valores de la cultura, ensefie el respeto a todos los ciudadanos, y
promueva amplias actividades de voluntariado. La insistencia en esta tarea, en un contexto de
colaboracién entre grupos politicos, capaces de generar un sentimiento de comunidad alrededor de un
proyecto compartido de pais, restableceria la confianza de los ciudadanos en sus representantes y en los
demas, y reduciria la incertidumbre en su vida diaria.

Tal confianza es, ademas, muy necesaria; la evidencia disponible muestra que, en los paises donde la
confianza en las instituciones y en los politicos es mayor, la politica es mas eficaz, lo que se ha constatado
en la actual crisis sanitaria; en tales entornos, los gobiernos gozan de mayor credibilidad, y los ciudadanos
aceptan las normas que se les imponen con un elevado grado de cumplimiento de las mismas.

Evidentemente, es grave la falta de confianza de los ciudadanos en quienes les representan y ostentan el
poder legislativo, que son quienes debaten y, en Ultima instancia, tienen la responsabilidad del disefio de
las normas que van a afectar a todos. Pero es quiza alin mds grave que la sociedad adolezca de falta de
confianza en los demas ciudadanos. Sin duda que sus causas seran multiples, y algunas pueden tener un
origen muy lejano en el tiempo, pero la falta de cohesidn social es enormemente grave, y seria iluso pensar
que carece de repercusiones econdmicas.

En la salida del enorme drama de la pandemia, los fondos Next Generation, aplicados a través del Plan de
Recuperacidn, Transformacién y Resiliencia, ofrecen una excelente oportunidad para generar un proyecto
comun de pais alrededor del cual todos pudiésemos aunar esfuerzos. Lamentablemente, el modo en que
se disefid el Plan de Recuperacién, y los criterios que se estan siguiendo en su aplicacién, no han
colaborado a materializar tal posibilidad. Ojald que en el tiempo que aun resta, puedan reconducirse los
esfuerzos en otra direccién mas prometedora.



