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Resumo: O artigo describe a longa traxectoria xuridica do topico “colaboracion publico-pri-
vada” e da conta de como a inicial reconstrucion de comezos de século daquela categoria
(necesidades financeiras do sector publico) foi superada por novas circunstancias nas que
o poder publico solicita a participacion privada non so para executar o maior paquete de
medidas de estimulo que coneceu a Union Europea, senon tamén para afrontar os retos da
soberania e independencia estratéxica da Union, ainda que este aspecto non parece que fose
tomado en conta polo Plan Espanol de Recuperacion e Resiliencia, que segue aferrado a for-
mulas (PERTE, subvencions, consorcios, sociedades mixtas) xa afastadas das novas alianzas
estratéxicas plblico-privadas que desena o dereito europeo.

Palabras clave: Colaboracion puablico-privada, concesion, PERTE, subvencion, alianza es-
tratéxica.

Resumen: El articulo describe la larga trayectoria juridica del topico “colaboracion plbli-
co-privada” y da cuenta de como la inicial reconstruccion de comienzos de siglo de aquella
categoria (necesidades financieras del sector publico) ha sido sobrepasada por nuevas cir-
cunstancias en las que el poder publico recaba la participacion privada no solo para ejecutar
el mayor paquete de medidas de estimulo que ha conocido la Union Europea, sino también
para afrontar los retos de la soberania e independencia estratégica de la Union, aunque este
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aspecto no parece que haya sido tomado en cuenta por el Plan Espanol de Recuperaciony
Resiliencia, que sigue aferrado a formulas (PERTE, subvenciones, consorcios, sociedades mix-
tas) ya alejadas de las nuevas alianzas estratégicas publico-privadas que disefia el derecho
europeo.

Palabras clave: Colaboracion publico-privada, concesion, PERTE, subvencion, alianza es-
tratégica.

Abstract: The article describes the long legal trajectory of the topic “public-private collabora-
tion” and shows how the initial reconstruction at the beginning of the century of that category
(financial needs of the public sector) has been surpassed by new circumstances in which the
public power seeks private participation not only to implement the largest stimulus package
known to the European Union, but also to face the challenges of sovereignty and strategic
independence of the Union, although this aspect does not seem to have been taken into
account by the Spanish Recovery and Resilience Plan, which continues to adhere to formulas
(PERTE, grants, consortia, societies) that are already far from the new public-private strategic
alliances that European law designs.

Key words: Public-private collaboration, concession, PERTE, grant, strategic alliance.

SUMARIO: 1 O vello topico da colaboracion publico-privada e a sGa evolucion. 2 Formu-
las tradicionais de colaboracion publico-privada. 2.1 As concesions de obras e servizos no
dereito espanol. 2.2 O contrato de colaboracion publico-privada. 2.3 O Libro verde sobre a
colaboracién publico-privada (2004) e a sistematica resultante. A CPP institucional. 3 A CPP
no actual dereito espanol. Referencia as mencions do Real decreto-lei 36/2020. 31 A CPP
contractual na LCSP. 3.2 A CPP institucional: consorcios. 3.3 A ampliacion da nocion de CPP:
a participacion privada na tarefa piblica. 3.4 O Real decreto-lei 36/2020: PERTE, consorcios
e contratos. 4 Conclusions: a superacion da tradicional CPP. As alianzas industriais estra-
téxicas. 5 Bibliografia.

1 0 VELLO TOPICO DA COLABORACION PUBLICO-
PRIVADA E A SUA EVOLUCION

Unha definicién moi parcial (a da OCDE) menciona a asociacion publico-privada (APP)
como o acordo entre un goberno e un socio privado a longo prazo no cal o ultimo
financia e presta un servizo publico usando un activo de capital e compartindo os
riscos asociados. A nocién non inclte, non obstante, todas as formas de colaboraciéon
publico-privada das que se pode dar conta, ainda que sitla a atencién na férmula mais
estendida historicamente, a da colaboracién mediante a institucién contractual no
ambito das instalacions e infraestruturas destinadas & prestacion dun servizo publico.

En termos mais xerais, a APP non é mais que unha forma particular de colaboracién
publico-privada, ainda que esta Ultima se desenvolveu historicamente, dentro e féra
da matriz contractual, nos eidos mais diversos. Son moitos os exemplos histéricos que
poden manexarse: a explotacion de certas “regalias” ou prerrogativas da coroa, confiada
a suxeitos privados mediante férmulas de arrendos; a empresa do descubrimento ou da
conquista dos vastos territorios americanos; o outorgamento, en forma de privilexio,
dunha compaiia privada que rendia importantes ingresos ao Estado do monopolio
comercial nunha ruta ou cun territorio que inspiraron as companias coloniais; a parti-
cipacién do capital privado en grandes infraestruturas de transporte fluvial, a cambio
da sua explotacién, na Francia do seiscentos e setecentos.
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O Estado liberal do século XIX desenvolveu as mais cofecidas féormulas de asociacién
publico-privada con ocasién da necesidade de financiar infraestruturas ferroviarias:
nese momento o perfil xuridico-administrativo da concesion de servizo gafa forza, pois
considérase que a titularidade da actividade é publica, ainda que sexa explotada de
forma privada e fose o capital privado o que contribuiu ao financiamento e execucién
da obra. En Espanfa, as primeiras infraestruturas ferroviarias construironse entregando
o financiamento, a construcién e a explotacién 3 iniciativa privada, mediante un sis-
tema en que a lei de concesién prefixaba unha cantidade fixa por quilémetro aberto
ao servizo, que non debia superar o 15 % do orzamento estimado polo Estado. Neste
mesmo contexto, a xustificacion da intervencion do Estado liberal nos portos remon-
tase a razons historicas (importancia militar da infraestrutura) e na consideraciéon da
utilizaciéon do acceso ao mar como dereito persoal e comercial.

A execucién dunha obra, publica polo seu destino, entendiase que debia perten-
cer aos fins publicos, pois a ideoloxia smithiana que constituia a estendida ortodoxia
(tamén en Espaia durante todo o século XIX) facia do Estado o encargado dos grandes
investimentos que permitisen o desenvolvemento econdmico. Tales grandes obras,
resaltdbase, non serian afrontadas pola iniciativa privada polos seus altos custos fixos
(irrecuperables) e o seu escaso rendemento privado a curto prazo. Tampouco o Estado
podia por si mesmo, ben por falta de recursos financeiros, ben por falta de experiencia
e coflecementos técnicos do seu persoal. Nos dous conxuntos de topicos xustificouse
a colaboracion co sector privado na execucién de obras publicas.

A segunda posguerra mundial é a etapa de politicas econémicas keynesianas, do
estado do benestar, do poder publico activo na economia como un axente mais ou un
axente privilexiado. Tal papel pixose a proba coa crise econdmica dos anos setenta
(crise do petrdleo), que motivou, primeiro, unha recesién econémica profunda, logo
unha inflacidon descontrolada, posteriormente un importante desemprego e mais a
conseguinte crise fiscal, e o inevitable incremento da débeda publica.

A crise fiscal motivou dous novos elementos. Por unha parte, a busca de formas de
xestion publica mdis eficiente, afastadas do modelo weberiano de execucion burocratica
e xerarquica do sistema legal. O cambio de concepcién levou consigo que o sistema
privado se estendese a xestion publica. O que se chamou Nova Xestion Publica (New
Public Management) implicaba reformas tomadas do sector privado: estruturas novas
sometidas a principios organicos privados, incidindo nos resultados e a stia medicién
e eficiencia na xestion de recursos.

Por outra parte, as crises financeiras de finais do século XX e os criterios de con-
verxencia do Tratado de Maastricht (que estableceu, en 1992, criterios exixibles aos
orzamentos dos Estados membros da UE: déficit inferior ao 3% do PIB, débeda inferior
ao 60% do PIB) fixeron reverdecer formulas de colaboracion financeira do capital privado
na construcion de infraestruturas publicas con diferentes férmulas que, entre nds, foron
popularizadas baixo o seu tratamento xuridico anglosaxon (projects finance iniciative, nas
suas diferentes modalidades), como parte da cooperacion publico-privada (public-private

| A&C | ISSN-L: 1887-0279 | Vol. 16_n. 2_2021 (xullo — decembro 2021) | a%_tj 3



Marcos M. Fernando Pablo

partnership) contractual. Adicionalmente, o Pacto de Estabilidade e Crecemento impuxo
na UE limites estritos ao gasto publico que empurraron igualmente a buscar férmulas
de financiamento privado para os servizos publicos. Un pouco mais tarde (2012), un
acordo intergobernamental, o Mecanismo Europeo de Estabilidade Econémica (MEE)
impuxo severas condicionantes (un programa de axuste macroeconomico) as posibles
medidas de apoio (rescate) aos Estados.

Neste contexto é explicable que, dada a evolucién do dereito europeo, xurda un
movemento posterior denominado “nova gobernanza publica” no que xa non se busca
que a Administracién actle ao modo empresarial, senén que a xestion indirecta parece
a forma de producir un maior valor engadido ao uso de fondos publicos. As empresas,
ademais, deben contribuir coa stia maior flexibilidade e capacidade de innovacién, ac-
tuar como asesoramento, asistencia e como think tanks na formulacién gobernamental
de politicas publicas...”.

E neste novo contexto de xestién publica no que se explica a previsién do Regulamento
(UE) 2021/241 polo que se establece o Mecanismo de Recuperacion e Resiliencia
conforme o cal (art. 17) “os plans de recuperacion e resiliencia que poden optar ao
financiamento consonte o mecanismo incluirdn un conxunto coherente e exhaustivo
de medidas de execucién das reformas e de investimento publico, que podera incluir
tamén programas publicos destinados a incentivar o investimento privado”. Pola sta
banda, o considerando 8.° deste acto comunitario engade: “Os investimentos privados
tamén poderian incentivarse a través de programas de investimento publico, en particular,
instrumentos financeiros, subvencidéns e outros instrumentos, sempre que se respecten
as normas en materia de axudas estatais”.

2 FORMULAS TRADICIONAIS DE
COLABORACION PUBLICO-PRIVADA

21 As concesions de obras e servizos no dereito espanol

Desde mediados do século XIX, o dereito espafnol desenvolveu unha formula de
colaboracién publico-privada (en diante, CPP) de matriz contractual que utilizou a
competencia técnica profesional do sector privado (o know-how) e o capital privado
para servir a finalidades publicas.

Tras distinguir entre obras por contrata, por administraciéon e por concesién, o
artigo 7 da Instrucién xeral de obras publicas do 10 de outubro de 1845 sinalaba: “As
empresas promovidas por particulares seran aceptables en canto a vasta extension
das obras proxectadas exixan considerables sumas que a Administraciéon non se ache en
estado de aprontar pero que pode suplir vantaxosamente por medio de concesions”.
Diferencidbase entre tres mecanismos de execucion de obras (administracion, contrata
e concesion) e destacabase a figura da concesidon promovida por empresa particular ali
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onde a Administracion non puidese financeiramente chegar, dada a complexidade ou
extension das obras: concesién de iniciativa privada, diriamos hoxe.

Despois dunha longa evolucion (hai que citar a que xeneralizou o sistema de
concesion, art. 53), o Regulamento de servizos das corporaciéns locais, artigo 114 e
seguintes, supuxo un cambio importante: a absorcién do réxime da concesion de obra
pola institucion da concesién de servizo. Con iso, a finalidade publica destacouse so-
bre a achega privada. A figura non se regulou na Lei de contratos do Estado de 1965,
pero recupérase con ocasion da Lei de autoestradas de peaxe para ese tipo de obras.
Na Lei 13/1995, de contratos das administraciéns publicas, a concesién regulouse
como modalidades dos contratos de obra e de servizo, en funcién da retribucién que
percibe o contratista (a contraprestacion a favor do adxudicatario consistia no dere-
ito a explotar a obra ou no dito dereito acompafado do de percibir un prezo, ou na
explotacion do servizo ao seu risco e ventura). A Lei 13/2003 realizou unha posta ao
dia da tradicional concesién de obra, incluindose agora mecanismos de CPP que non
eran estritas concesions segundo o noso dereito tradicional: “Na nova regulacién do
contrato de concesién de obras publicas, a obra publica, como realidade tanxible que
admite a posibilidade da sta explotacién econdmica, constitlie o principal factor para
definir o seu obxecto”.

Deste xeito, a CPP atribuiulle o protagonismo principal & iniciativa e capital privados,
baixo a tutela e control da Administracion, ainda que se incorporou a posible obriga
adicional para o concesionario de construir unha obra ou obras diferenciadas da que é
obxecto de concesion, pero vinculadas a ela: o propio mecanismo contractual utilizase
como forma de financiamento doutras obras publicas.

2.2 O contrato de colaboracion publico-privada

Alexislacion dos contratos publicos evolucionou sobre o marco do dereito europeo (Lei
30/2007, de contratos do sector publico; Lei 2/2011, de economia sustentable, Real
decreto lexislativo 3/2011, do 14 de novembro, polo que se aproba o texto refundido
da Lei de contratos do sector publico), iluminando a figura do “contrato de colabora-
cion publico-privada”, que procedia do Libro verde sobre a colaboracion publico-privada
(COM(2004) 327), ainda que tal documento comunitario non mencionaba un especifico
contrato publico, sendn que trataba de sintetizar formulas xa existentes.

Durante a sua vixencia e escasa aplicacion, o contrato caracterizabase (art. 11 do
Texto refundido 3/2011) polo seu complexo obxecto, a stia longa duracién e os me-
canismos de financiamento previstos. En canto ao primeiro, incluia, dentro do que se
mencionaba como “actuacion global e integrada”, tanto prestaciéns de servizo innomi-
nadas (“prestacions de servizos ligadas ao desenvolvemento pola Administracion do
servizo publico ou actuacién de interese xeral que lle fose encomendada”) como tipicas
prestacions do contrato de obra con prestacidons accesorias (construcion, instalacion ou
transformacién de obras, equipos, sistemas e produtos ou bens complexos, asi como
o seu mantemento, actualizacidn ou renovacion, a sta explotacion ou a siia xestion),
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ou mesmo prestacions proximas ao contrato de subministracidon (construcion, insta-
laciéon ou transformacién de obras, equipos, sistemas e produtos ou bens complexos,
asi como o seu mantemento, actualizacién ou renovacién, a sia explotacién ou a sta
xestion). Tal falta de definicion do seu obxecto foi quizais unha das causas da stia moi
escasa utilizacion.

Desde o punto de vista da stia configuracién sinalagmatica, era nota deste tipo
contractual o financiamento privado, polo menos parcial (financiamento mixto) dos
“investimentos inmateriais, obras ou subministracions necesarios para o cumprimento
de determinados obxectivos de servizo publico ou relacionados con actuaciéons de
interese xeral” a que desen lugar aquelas prestacions. A formula de financiamento
establecido, polo tanto, era un elemento negocial non tipico, como tampouco o era
a duracién do contrato, ligada & complexidade e ao programa das amortizacions e
retornos do investimento. Elemento tipico implicito parecia ser a reparticion de riscos
entre o titular e o colaborador contratista privado. Esta era a filosofia das férmulas de
colaboracion publico-privadas mencionadas naquel documento comunitario en que
parece sustentarse este tipo contractual.

Moi importante resultaria, finalmente, a nova definicién da concesién de obra ou
servizo introducida pola Directiva 2024/23 como resultado do propio Libro verde?
sobre a base de afirmar (CDO. 18 da Directiva 2014/23 relativa 4 adxudicacion de
contratos de concesion) que “a caracteristica principal dunha concesion, o dereito de
explotar as obras ou os servizos, implica sempre a transferencia ao concesionario dun risco
operacional de cardcter econémico que supoén a posibilidade de que non recupere os
investimentos realizados nin cubra os custos que sufragase para explotar as obras ou
os servizos adxudicados en condicidons normais de funcionamento, ainda que parte
do risco siga asumindoo o poder ou entidade adxudicador (...) a adxudicacion de con-
cesions mediante normas especificas non estaria xustificada se o poder ou a entidade
adxudicadores aliviase o operador econémico de calquera posible perda garantindo uns
ingresos minimos...".

2.3 O Libro verde sobre a colaboracion publico-
privada (2004) e a sistematica resultante. A
colaboracion publico-privada institucional

O citado Libro verde respondia a un momento de transiciéon en que as formas de cola-
boracién publico-privada se desenvolveran en Europa naquel contexto de disciplina
orzamentaria e control do gasto publico xa aludido. O encaixe dalgunha das modali-
dades impostas pola practica no marco da normativa dos contratos publicos acabaria
obrigando as institucidons comunitarias a regular os contratos de concesién de obra e
concesion de servizos, posto que as figuras non eran exactamente cofecidas e regu-
ladas en todos os Estados membros.

Un documento comunitario complementario ao Libro verde, a Comunicacion inter-
pretativa da Comision sobre as concesions no dereito comunitario, estableceu os criterios
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aplicables a aqueles actos imputables ao Estado membro polos que unha autoridade
publica lle confia a un terceiro -xa sexa mediante un acto contractual ou mediante un
acto unilateral co consentimento do terceiro- a xestion total ou parcial de servizos
que normalmente son da slla competencia e para os que ese terceiro asume o risco de
explotacion.

Pola stia banda, o Libro verde caracterizou as operacions de CPP mais ala do marco
contractual, indicando que se trata de mecanismos dunha duracion relativamente longa,
que implica a cooperacion entre o socio publico e o privado en diferentes aspectos
do proxecto que se vai realizar, con financiamento privado que pode completarse con
financiamento publico (en vehiculos financeiros mais ou menos complexos) e nas cales
o operador privado actta en diferentes etapas (desefio, execucion, financiamento, ex-
plotacion), mentres o socio publico define os obxectivos de calidade e as finalidades de
interese publico que compre alcanzar. Finalmente, a reparticion dos riscos entre o socio
publico e o privado non implica que o socio privado asuma todos os riscos derivados
da operacién, nin sequera a maior parte deles.

Con esta nocién, examinaronse os requirimentos do dereito comunitario, en particular
respecto do dereito dos contratos publicos, en duas categorias de CPP: por unha parte,
aquelas operacions de CPP de tipo puramente contractual, nas que a colaboracién entre
os sectores publico e privado se basea en vinculos exclusivamente convencionais, €,
por outra, as operacions de tipo institucionalizado, que implicaban a cooperaciéon entre
0s sectores publico e privado no seo dunha entidade diferente.

O modelo mais habitual da CPP contractual era a férmula concesional pura, atribuin-
dolle ao privado unha ou varias tarefas que inclien o financiamento, desefo, construciéon
e explotacion da infraestrutura con prestacion dun servizo d poboacién. Adicionalmente,
detectouse outro modelo de CPP contractual, no que “a tarefa do socio privado con-
siste en e realizar e xestionar unha infraestrutura para a Administracién publica. Neste
modelo, a remuneracién do socio privado non adopta a forma de canons aboados
polos usuarios da obra ou o servizo, sendn de pagamentos periddicos realizados polo
socio publico (...) Os ditos pagamentos poden ser fixos, pero tamén se poden calcular
de xeito variable, en funcion, por exemplo, da dispoiibilidade da obra, dos servizos
correspondentes ou, mesmo, da frecuentacion da obra™.

Un caso particular era o das operacions CPP de iniciativa privada, en que “os operado-
res econdmicos formulan unha proposta detallada de proxecto, en xeral de construcién
e de xestidn de infraestrutura, a instancias da Administracion, chegado o caso”, pero “o
feito de que un proxecto de utilidade publica parta dunha iniciativa privada non cambia
a natureza dos contratos asinados entre os organismos adxudicadores e os operadores
econdémicos. Se os devanditos contratos tefien por obxecto prestaciéns recollidas no
dereito privado e se asinan a titulo oneroso, deben ser cualificados ben de contratos
publicos ou ben de concesidns™. A este propdsito, indicabase a posibilidade de retribuir o
iniciador do proxecto, ou ben concederlle determinadas vantaxes durante a convocatoria
destinada ao desenvolvemento do proxecto seleccionado, ainda que tales solucions
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“merecen ser estudadas atentamente, para evitar que as vantaxes competitivas que
se lle conceden ao iniciador do proxecto rompan a igualdade de trato dos candidatos”.

Con relacion ao segundo tipo de CPP (a colaboracién institucionalizada), o documento
comunitario® sinalaba que implica “a creacidon dunha entidade en que participan, de
xeito conxunto, o socio publico e o privado”. En tales mecanismos, se estan dotados
de personalidade xuridica, o socio publico pode exercer certo nivel de control mediante
a sUa presenza nos 6rganos de decisidn, mentres o socio privado pode desenvolver a
sUia capacidade de xestion, con apoio, se é o caso, do poder publico.

A problematica xuridica suscitada era, no que aqui interesa, a relativa aos requiri-
mentos da posta en marcha dunha operacion de colaboracion que implique a creacion
dunha entidade ad hoc na que participen, de xeito conxunto, os sectores publico e
privado. En tal asunto, afirmase que a creacién da entidade de capital mixto non estaba
regulada pola normativa dos contratos publicos, sen prexuizo da aplicacién dos principios
xerais do tratado ou determinadas disposicions das directivas. Non obstante, cando
unha operacion deste tipo “vai acompafiada dunha atribucién de misiéns a través dun
acto que pode cualificarse de contrato publico ou, mesmo, concesiéon”, debia terse en
conta que os principios do dereito en materia de contratacion publica e concesidns “se
aplican tamén cando a adxudicacién dunha misién se realiza mediante un acto unilate-
ral (por exemplo, un acto lexislativo ou regulamentario)”’. Por iso advirte: “A seleccion
dun socio privado para realizar as devanditas misiéns no marco do funcionamento dunha
entidade mixta non pode basearse exclusivamente na calidade da sua achega en capital ou
da sua experiencia, senén que compre ter en conta as caracteristicas da sua oferta (a mdis
vantaxosa economicamente) relativas ds prestacions especificas que debe realizar posto que
a operacion de capital, se non se dispon de criterios claros e obxectivos que lle permitan ao
poder adxudicador seleccionar a oferta mdis vantaxosa economicamente, poderia constituir
unha violacién do dereito en materia de contratacion publica e concesions”.

En loxica consecuencia, a Comunicacién interpretativa da Comisién relativa 4
aplicacién do dereito comunitario en materia de contratacién publica e concesiéns a
colaboracion publico-privada institucionalizada (CPPI)? estableceu que a simple achega
de fondos por un investidor privado a unha empresa publica non constitie unha CPPI.
Pola contra, “independentemente de como se crease unha CPPI, as disposicions da
lexislacion comunitaria en materia de contratos publicos e concesidns impoiienlle &
entidade adxudicadora a observancia dun procedemento equitativo e transparente a
hora de seleccionar o socio privado que, no marco da sua participacion na entidade
de capital mixto, realiza subministracions, obras ou servizos”.

A este propésito a Comision, constatando que en moitos casos a realizacion dunha
dobre licitacion, a primeira para a seleccién do socio privado na CPPI e a segunda para
a adxudicacion do contrato publico ou a concesion, non resultaba practica, acaba indi-
cando a posibilidade de acudir a figura do “didlogo competitivo” da Directiva 2004/18.
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3 ACPP NO ACTUAL DEREITO ESPANOL. REFERENCIA
AS MENCIONS DO REAL DECRETO-LEI 36/2020

31 A CPP contractual: a LCSP

Se se examina o dereito espanol da CPP seguindo o esquema do Raport Besson citado
e, a0 mesmo tempo, se toman en conta as exixencias da contabilidade publica®, parece
claro que as formulas contractuais de CPP (cuxo réxime debe buscarse substancialmen-
te na LCSP) inclien agora as seguintes figuras: por unha parte, suprimese o contrato
de colaboracion publico-privado (coa afirmacion de que o obxecto deste contrato se
pode realizar a través doutras modalidades contractuais, fundamentalmente o contrato
de concesidn) e debulixanse as concesions de obra como contrato caracterizado pola
peculiar retribucion do contratista (dereito a explotar a obra, que agora comprende un
amplo conxunto de facultades, art. 14.2 LCSP) e a transferencia do risco operacional
ao contratista (art. 14.4).

Na medida en que o contrato leva consigo a construcion da obra a custa do con-
tratista, implica tamén un financiamento privado, unha CPP inequivoca, tal como era
tradicional®*. Iguais consideracions valen para a concesion de servizos (art. 15 LCSP:
Retribucién do contratista a través do dereito a explotar os servizos obxecto do con-
trato e transferencia ao concesionario do risco operacional). O Real decreto-lei 36/2020
introduce normas singulares nos contratos de concesion de obras e de concesién de
servizos que se financien con cargo a fondos do Plan de Recuperacién, Transformacion
e Resiliencia no relativo ao periodo de recuperacién do investimento privado (art. 56),
precepto este que afecta 4s normas do artigo 29.6 da LCSP no que se refire & duracion
maxima do contrato de concesién'?.

Contémplase tamén no noso dereito actual a iniciativa privada en eventuais con-
cesions de obra (art. 247.5 LCSP) e a problematica peculiar de adxudicacién directa
dunha concesion de obra ou servizo a unha sociedade de economia mixta (disposicion
adicional vixésimo segunda), cuxa legalidade se condiciona a que “a eleccién do so-
cio privado se efectuase de conformidade coas normas establecidas nesta lei para a
adxudicacion do contrato cuxa execucion constitiia o seu obxecto”, seguindo a xuris-
prudencia do TXUE (Asunto 196/08 Acoset). Compre lembrar aqui que a eleccién do
socio privado nesta peculiar CPP institucional pode realizarse, nos casos do artigo 167
LCSP, a través do didlogo competitivo, que constitie unha das formas de adxudicaciéon
dos contratos publicos.

Particular interese ten examinar se o novo procedemento de asociacién para a
innovacion (Al) debe incluirse, tal como pensamos, nas formas de CPP. Recérdese que
o obxecto exclusivo deste mecanismo é a necesidade administrativa dun produto, ser-
vizo ou obra innovadores que non pode ser satisfeita mediante a adquisicién de produtos,
servizos ou obras xa dispofiibles no mercado. Sendo iso asi, a “adquisicion” futura perde
o interese “causal” do contrato, ata o punto de que a Administracién pode resolver
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non adquirir as obras, servizos ou produtos resultantes da propia Al (art. 181 LCSP).
A retribucion do ou dos socios seleccionados depende do grao de consecucion dos
obxectivos intermedios (art. 180.1) e non dun produto, servizo ou obra realizada.

Todos estes trazos (e alglin outro; por exemplo, a posibilidade de concertar a asocia-
cion con varios contratistas e de “eliminar” en fases posteriores algun deles, asi como a
de concluir completamente a asociacion con varios dos contratistas iniciais) Ilévannos a
pensar que se trata dunha peculiar forma de CPP contractual na que non é o financiamento
privado, sendn a necesidade non satisfactoriamente cuberta polo mercado (a causa do
contrato) o que impulsa a apelacién ao sector privado. Certamente, este colabora coa
Administracion proporcionando servizos (investigacion e desenvolvemento) e, final-
mente, bens, servizos e produtos innovadores, pero non é a adquisicién destes, sendén
o seu desenvolvemento polo sector privado a que funcionou como causa do contrato®®.

En moitas ocasions a CPP non se articulara conforme esquemas estritamente con-
tractuais, e a aplicacion da regra do artigo 6.2 LCSP (“estaran tamén excluidos do ambito
desta lei os convenios que celebren as entidades do sector publico con persoas fisicas ou
xuridicas suxeitas ao dereito privado, sempre que o seu contido non estea comprendido
no dos contratos regulados nesta lei ou en normas administrativas especiais”) non
parece doada, por mais que o artigo 47 da Lei 40/2015 (réxime xuridico do sector
publico) insista en que os convenios non poderdn ter por obxecto prestacions propias dos
contratos. E agora, polo tanto, o criterio de se a Administracion adquire ou recibe algo
constitutivo dun ben, unha obra ou un servizo a cambio dunha contraprestacién o que
determina a aplicacién dos esquemas contractuais.

3.2 ACPP institucional

A CPP de matiz institucional ten ddas formas substanciais no dereito espaiol actual:
a sociedade de economia mixta e o consorcio. Respecto das primeiras, sé interesa
destacar aqui o previsto con caracter xeral no artigo 28.3 da LCSP, conforme o cal,
“de acordo cos principios de necesidade, idoneidade e eficiencia establecidos neste
artigo, as entidades do sector publico poderdn, tras cumpriren os requisitos legalmente
establecidos, asinar contratos derivados de proxectos promovidos pola iniciativa privada,
en particular con respecto aos contratos de concesién de obras e concesiéon de servizos,
incluidos na stia modalidade de sociedade de economia mixta”, ademais do previsto
na xa citada DA vixésimo segunda da LCSP.

Con relacién aos consorcios, recordese que os artigos 118 e seguintes da Lei 40/2015
os regula como “entidades de dereito publico, con personalidade xuridica propia e di-
ferenciada, creadas por varias administraciéns publicas ou entidades integrantes do
sector publico institucional, entre si ou con participacién de entidades privadas, para o
desenvolvemento de actividades de interese comun a todas elas dentro do ambito das
stias competencias”, tipificando, como se ve, os consorcios publico-privados.

A posibilidade de crear este tipo de entes mediante convenio, se é o caso logo de
autorizacion legal (art. 123), a stia necesaria adscricion a unha Administracion (art. 9),
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a sUa caracterizacién para os efectos da Lei 47/2003 como parte do sector publico
administrativo ou empresarial, e mais a regra final de que, “cando as administracions
publicas ou calquera dos seus organismos publicos ou entidades vinculados ou depen-
dentes sexan membros dun consorcio, non estardn obrigados a efectuar a achega ao fondo
patrimonial ou o financiamento ao que se comprometeron para o exercicio corrente se algun
dos demais membros do consorcio non tivese realizado a totalidade das suas achegas en
dineiro correspondentes a exercicios anteriores ds cales estean obrigados” (DA décima de la
Lei 40/2015) constitien normas suficientes para utilizar esta figura como canle habitual
de la CPP institucionalizada. No obstante, como se vera a continuacion, a necesidade
de axilizar a execuciéon dos fondos europeos do plan motivou un tratamento peculiar.

3.3 Aampliacion da nocion de CPP: a participacion
privada na tarefa publica

A pesar de que tradicionalmente a CPP podia adscribirse a algiin dos dous grandes
campos, CPP institucional e CPP contractual (substancialmente, a figura concesional en
todas as suas variantes), o certo é que hoxe debe ampliarse a figura para incluir outras
formas en que o fenédmeno se reproduce, ainda que con algunhas matizaciéns. Durante
moito tempo, a CPP implicaba ou ben que o poder publico era titular e entregaba a
xestion dunha actividade ou execucion dunha tarefa mediante contrato, ou ben que o
operador privado participaba na execucién dalgunha tarefa publica.

Agora o fendmeno é notablemente diferente: retirado o poder publico mesmo da
mera “titularidade” de certas actividades (os vellos servizos publicos transformados en
servizos econdmicos de interese xeral), os axentes privados octipanse xa con normali-
dade de tarefas que convencionalmente identificamos como “publicas”: contriblen &
creacion mesma da “norma” de certas clases de procesos (normas técnicas), implicanse
na determinacion da legalidade da actividade privada (cumprimento normativo), acre-
ditan o cumprimento de normas xuridicas (certificacion de actividades ou produtos...)
ou exercen privadamente “funcions publicas”. Por outra parte, a necesidade publica
4 cal contribUe a colaboracién privada non radica xa no financiamento, a axilidade da
xestion, o cofflecemento, experiencia e risco empresarial que achega o sector privado
en relacion cunha prestacion ou conxunto de prestacidns e servizos, senén noutras
finalidades (a recuperacion e transformacion da economia) que ten que ver coa estra-
texia, a longo prazo, do Estado.

A participacion privada na tarefa publica transformase en habitual. Por iso poden
agora mencionarse tamén como formas de colaboracién publico-privada: a participacion
dos suxeitos privados nas consultas previas ao mercado ou nos procesos de observaciéon
e vixilancia tecnoléxica do mercado e a innovacion e a sta contribucion & definicién
final mesma do obxecto do contrato (que se materializa nunha prestacién en boa parte
definida ou desenvolvida polo operador) nos procedementos de didlogo competitivo, e na
asociacién para a innovacion. Igualmente pode engadirse ao fendmeno a participaciéon

| A&C | ISSN-L: 1887-0279 | Vol. 16_n. 2_2021 (xullo — decembro 2021) | a%_t_21



Marcos M. Fernando Pablo

nas solicitudes de “manifestacions de interese” que se implantaron entre nds, para definir
o marco do apoio financeiro publico a uns ou outros proxectos, dentro dunha accién
previamente programada polo poder publico.

Son outras tantas vias en que a simple participacién competitiva do sector privado
nas tarefas publicas se dilie e outras tantas formas en que o tradicional “fomento”
perde os seus perfis tradicionais. Expresién moi acabada de todo iso é o tratamento
do topico colaboracién publico-privada no Real decreto-lei 36/2020.

3.4 O Real decreto-lei 36/2020": PERTE, subvencions,
consorcios, convenios e contratos

A norma, especificamente ditada para xestionar a execucion en Espafia do Instrumento
Europeo de Recuperacion®>, menciona reiteradamente a CPP desde a exposicion de
motivos: “A colaboracion publico-privada serd clave para a execucion dos distintos proxec-
tos tractores considerados no Plan de Recuperacion, Transformacion e Resiliencia, sendo
necesario adaptar o marco normativo dos instrumentos da colaboracién publico-privada
a formulas que, mantendo os controis e exixencias comunitarias, permitan férmulas mdis
flexibles e adaptativas aos requirimentos dos proxectos financiables co Instrumento Europeo
de Recuperacion”.

Ademais doutras medidas, como é xa cofiecido, introdlicese unha nova nomencla-
tura, que quere ser un novo instrumento de CPP: “Recdllese unha nova figura de colabo-
racién publico-privada: os Proxectos Estratéxicos para a Recuperacion e Transformacion
Econémica (PERTE) (...) Esta nova figura créase con vocacion de permanencia, para incluir
no noso ordenamento novos instrumentos de colaboracion publico-privada que permitan
unha xestion dxil, ben que resulta especialmente interesante a sta aplicacién no dmbito
do Plan de Recuperacion, Transformacion e Resiliencia, xa que con ela se pretende reforzar
aqueles proxectos incluidos neste que contribtian claramente ao crecemento econémico,
ao emprego e d competitividade do noso pais, corrixindo o fallo de mercado de infrainves-
timento cando as iniciativas privadas non se materializan debido aos riscos significativos e
d necesaria colaboracion publico-privada que entraiian este tipo de proxectos...”.

Que é un PERTE?* En primeiro lugar, malia a declaracién da exposicién de motivos
do Real decreto-lei 36/2020", tratase dunha figura limitada & execucion daqueles
proxectos ou accions incluidos no Plan de Recuperacion, Transformacion e Resiliencia®.
Asi resulta do artigo 8.3 do citado real decreto-lei, pois un dos criterios para valorar un
proxecto como PERTE é que “contriblia de forma concreta, clara e identificable a un ou
mais obxectivos do Plan de Recuperacién, Transformacion e Resiliencia da economia
espanola, en particular no que se refire aos obxectivos marcados a nivel europeo en
relacion co Instrumento Europeo de Recuperacion”.

En segundo lugar, é tamén conecido!’ que non calquera accion ou proxecto pode
ser cualificado de PERTE, sendn que debe tratarse dun proxecto (Unico ou conxunto
de accions integradas) de caracter estratéxico?°, con gran capacidade de arrastre para
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o crecemento econdmico, o emprego e a competitividade da economia espafiola e no
que coincidan os requisitos identificados nese mesmo artigo 8.3: que supofa unha
importante contribucién ao crecemento econdémico, implique un cardcter innovador ou
achegue un importante valor engadido en termos de I1+D+i, que implique un tamario
ou un alcance particularmente grandes, ou que supoiia un nivel de risco tecnoléxico ou
financeiro moi elevado.

Mais importante que esta caracterizacién é o complexo mecanismo que permite
outorgar esa categoria ou cualificacidon ao proxecto. Para tal efecto, é necesario un
acordo do Consello de Ministros, acompanado dunha memoria explicativa (ficha), coa
planificacion de medidas de apoio e os instrumentos de colaboracién publico-privada
proxectados, e cos requisitos para a identificacién dos posibles interesados. A regula-
cion de cada PERTE debera recoller claramente a definicion e o seu alcance, asi como
0s requisitos cuantitativos e cualitativos que deberan acreditarse e os criterios de
valoracién destes.

A condicién de participe nun PERTE instrumentalizase en duas fases: inscricion
xenérica no Rexistro Estatal de Entidades interesadas e acreditacion (na seccion co-
rrespondente a cada un) que lle permite a4 entidade constatar que realiza actividades
vinculadas co interese publico que encarna cada un dos PERTE: a condicién de entidade
acreditada debera realizarse para cada un dos PERTE).

De conformidade co artigo 11 da norma comentada, tal inscricién no rexistro podera
ser considerada como requisito necesario para ser beneficiario de axudas, se asi consta
nas bases reguladoras, ou na convocatoria, de acordo coa planificacion de medidas de
apoio e colaboracién publico-privada proxectadas.

Finalmente, a norma na stia exposiciéon de motivos di que a formalizaciéon e instru-
mentacion xuridica dos PERTE se realizara de conformidade coa lexislacion aplicable,
respectando en calquera caso os principios de concorrencia, non discriminacién e
competencia dos mercados, e o artigo 8.4 conclte dicindo: “a execucion dos PERTE
levarase a cabo a través de cantos mecanismos estean previstos no ordenamento xu-
ridico, salvo as especialidades contidas nos artigos seguintes”. Do texto despréndense,
en efecto, normas peculiares en diferentes materias (titulo 1V) das cales agora interesan
as previstas no capitulo VII, “Instrumentos de colaboracion publico-privada”, que inclie
normas particulares en materias de CPP a través de subvenciéns, por unha parte, e,
por outra, consorcios e sociedades de economia mixta (CPPI).

Con relacién as primeiras (e recordemos que o acordo do Consello de Ministros
que declare un proxecto como PERTE debe conter unha referencia aos instrumentos
de colaboracion publico-privada previstos), a novidade reside na aplicacion peculiar
do artigo 11.3 da Lei 38/2003, xeral de subvenciéns (agrupacion de entidades publi-
cas ou privadas ou entidades sen personalidade), exixindose un acordo interno que
regule o seu funcionamento co contido minimo indicado no artigo 67.2 (orzamento,
compromisos de execucion, representante ou apoderado Unico, organizacion da agru-
pacion, acordos sobre responsabilidade, propiedade e proteccion dos resultados). Por
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outra banda (art. 67.4), “todos os membros da agrupacién teran a consideracion de
beneficiarios da subvencion, e seran responsables solidariamente respecto do conxunto
de actividades subvencionadas a desenvolver pola agrupacion, incluindo a obriga de
xustificar, o deber de reintegro ou de reembolso de cotas de préstamos e as respon-
sabilidades por infraccions”.

A todo isto hai que sumarlle a urxencia por razén de interese publico, con prazos
reducidos, e a inaplicacion practica da valoracién comparativa con outros proxectos
(art. 62, subvencidns en concorrencia non competitiva), e mais a simplificacién da
documentacién e os requisitos exixidos, con desembolsos previos & execucioén.

O primeiro dos PERTE xa aprobado optou por este conxunto de férmulas subven-
cionais, con remisién aos citados artigos da LXS e o RDL 36/20202*. A débil capa de
legalidade con que foi dotado obrigard a fortalecer os controis a posteriori, pero este
aspecto parece que se apartou de momento.

Coa mesma finalidade de execucién, recdllese un réxime especial dos consorcios
para a execucion do Plan de Recuperacién, Transformacién e Resiliencia da economia
espafnola, podéndose crear logo de informe favorable do comité técnico respecto a
creacion de cada consorcio e con relacién a cada proxecto, sen necesidade da autori-
zacion legal que exixe o artigo 132.2 da Lei 40/2015%,

Se se prescinde agora do tratamento singular das sociedades de economia mixta,
para os efectos practicos, a CPP queda, polo tanto, limitada ao réxime peculiar dos
PERTE, aos consorcios (publico-privados)?, ao tratamento peculiar que se lles poida
dar aos convenios, as subvencions (e as agrupacions de solicitantes) e a determinados
contratos. E, entre estes Ultimos, ademais das concesiéns, debe incluirse a asociacién
para a innovacion, da cal a norma coa que de momento contamos nin di nada nin
engade nada respecto do escaso réxime contido na LCSP.

Grave omisidn se se pensa que unha das lifas ou politicas panca das incluidas no
Plan Espafol de Recuperacion (IV. Unha Administracidon para o século XXI)?* e moitos
dos seus componentes (Compofiente 11: Modernizacion da Administraciéon publica)
supofien a “dixitalizacién das administracions publicas, particularmente con proxectos
tractores en ambitos clave como o emprego, a seguridade social e as politicas de inclusidn,
a xustiza, simplificando a relacion coa cidadania e (...) o reforzo da ciberseguridade”®.

Tratase, polo tanto, doutras tantas prestacions, outros tantos servizos que as ad-
ministracions publicas deben adquirir a través do esquema contractual?. Prescindir do
procedemento especificamente desefiado no dereito europeo para a innovacién para
adquirir prestaciéns que o mercado non ofrece no momento presente, coa flexibilida-
de e o longo prazo que ofrece o procedemento Al, é tamén esquecer o compoiiente
estratéxico da contratacién publica recentemente adquirido entre nés.

En calquera caso, a consecuencia da aplicacién das normas especiais mencionadas a
todos os procedementos contractuais, o réxime resultante, tamén para o procedemento
de asociacion para a innovacion, é o seguinte: supresion da autorizacién para contratar
respecto dos contratos do Estado (art. 49 RDL 36/2020), tramitacion urxente e preferente
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do expediente. Pero, en calquera caso, a falta de desenvolvemento regulamentario de
certos aspectos da Al fai dificil o recurso a este instrumento contractual, xustamente
cando mais innovacion parece demandar a Administracion publica do século XXI.

4 CONCLUSIONS: A SUPERACION DA TRADICIONAL
CPP. AS ALIANZAS INDUSTRIAIS ESTRATEXICAS

Nacida no dmbito do financiamento privado de infraestruturas publicas ou na prestacién
de servizos en lugar da Administracién, hai tempo xa que a colaboracién publico-pri-
vada desbordou ese estrito ambito e faise presente non sé no eido da prestacion de
servizos as persoas, sendn tamén na esfera da politica de investigacion, innovacion e
desenvolvemento, estendéndose ata a politica industrial.

Coémpre lembrar, en primeiro lugar, o importante papel das asociaciéns publico-pri-
vadas no contexto do programa Horizonte 2020, cuxo mais acabado exemplo foron
as Iniciativas Tecnoldxicas Conxuntas?’, nas cales a Unidn e a industria financiaron
iniciativas emblematicas en aerondutica, a investigacion farmacéutica, as pilas de
combustible, o hidroxeno (FCH) e a nanoelectrénica.

A xustificacién desta colaboracién publico-privada, lonxe do dambito histérico, ra-
dicaba en que “a importancia dos sectores, a complexidade dos retos e as tecnoloxias,
a duracién dos prazos e a magnitude dos investimentos necesarios son tales que a
axuda publica a proxectos concretos non é eficaz. Resultan entén necesarias unhas aso-
ciaciéns estruturadas entre os sectores publico e privado para desenvolver, financiar
e executar conxuntamente ambiciosos programas de investigacion e innovacion”. As
Axendas de Innovacién Estratéxica acordadas cos Estados membros e a industria, no
marco daquelas Asociacions?® de Investigacién e Innovacion, e as misions de investi-
gacion e innovacioén (que implican non sé a industria, senén tamén os cidadans e as
stias organizacions) apuntan a novas formas de colaboracion, polo menos no Espazo
Europeo de Investigacion.

Recentemente, ainda que con raices no século pasado, a tematica xenérica da
colaboraciéon publico-privada parece terse desprazado, na UE, ainda un pouco mais,
como consecuencia xenérica da globalizacion, por unha parte, e da recente crise sani-
taria, por outra. A este contexto non é alleo o Mecanismo Europeo de Recuperacién e
Resiliencia, ainda que o plan espanol non pareza prestarlle suficiente atencion. A toma
de conciencia das dependencias da UE motivou a busca dun novo modelo de industria
para Europa? recentemente actualizado®, no que se insiste nas alianzas industriais
en esferas estratéxicas que deberian complementar &s asociaciéns publico-privadas.
Tratase dunha nova perspectiva en que as alianzas privadas da industria europea con-
verxen con asociacions de participacién publica-privada e cos proxectos importantes
de interese comun europeo (PIICE). Agora a finalidade parece ser, directamente, facer
posible unha politica de independencia econdmica fronte aos riscos da globalizacién. Os
exemplos son neste momento expresién dun desexo europeo de seguir desempefando
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un papel protagonista na evolucién industrial: alianza sobre tecnoloxias de procesadores,
semicondutores e computacion periférica e na nube; alianza de lanzadores espaciais;
alianza para a aviacién de emisién cero e configuracions disruptivas de aeronaves (por
exemplo, con hidréxeno ou electricidade).

E a todo este contexto ao que quizais intentou referirse o Real decreto-lei 36/2020 na
stia apelacion & transcendencia da colaboracion publico-privada, mais que & tradicional
CPP, que, tal como se expuxo, ainda que estea chamada a desempeniar certo papel na
execucion do Plan Nacional de Reconstrucion e Resiliencia, non responde xa as novas
sinerxias da industria europea e ao papel que os poderes publicos lle queren asignar.
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NOTAS

1 Pascual Esteve, 2017: 158. Este é o fenomeno de fondo que se observa na idea dos “PERTE” ou Proxectos Estratéxicos para a Recuperacion
e Transformacion Econdmica, aos que se lles pide que, a través da colaboracion piblico-privada, sexan capaces de producir un efecto
arrastre de crecemento e innovacion cualitativa e cuantitativamente importante na economia nacional.

2 Veéxase, o Libro verde sobre a colaboracion publico-privada e o dereito comunitario en materia de contratacién publica e concesions
(COM(2004) 327) p. 13: “A Comisidon poderia considerar propor unha accion lexislativa destinada a coordinar os procedementos de
adxudicacion de concesions na Union Europea; esta nova lexislacion sumariase aos textos vixentes en materia de adxudicacion de
contratos publicos...".

3 Ibidem, p. 9. Exemplificase esta modalidade coa referencia as peaxes sombra do Reino Unido, Finlandia e Portugal.

4 |bidem, p. 10.

5 Un estudo comparado das diferentes funcionalidades e figuras da CPP foi realizado en 2008 por E. Besson para o primeiro ministro
francés baixo o titulo Mieux acheter pour un meilleur service public: des marchés publics complexes aux partenariats publics-prives,
con atencion as multiples modalidades nos dereitos aleman, britanico, espafiol, italiano e francés.

6 Mencionabanse como exemplos de CPP asociativas ou institucionalizadas o Kooperationsmodell, as CPP asociativas ou as joint-ventures.

7 O citado Libro verde engadia, na p. 20, nota 51: “O caracter mixto dunha entidade que participa nun procedemento de licitacion non
implica ningunha excepcion as normas aplicables no marco da adxudicacién dun contrato piblico ou unha concesion. Unicamente os
casos en que a entidade en cuestion responda as caracteristicas de entidade in house, no sentido recollido na xurisprudencia Teckal
do Tribunal de Xustiza, permitiran que o poder adxudicador non aplique as normas habituais”.

8 Ibidem, p. 20.

9 2008/CE 91/02, DOUE C 91 do 12/04/2008.

10 Véxase AECA, 9.

11 O Tribunal de Contas Europeo, no Informe especial 09/2018: Asociaciéns publico-privadas na UE: Deficiencias xeneralizadas e beneficios
limitados, apreciou importantes deficiencias no xeito en que se desenvolvera a CPP no eido das infraestruturas pablicas.
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0 periodo de recuperacion dos investimentos que se debera considerar para a duracion maxima das concesions vén determinado,

entre outros parametros, pola aplicacion do previsto na Lei 2/2015 de desindexacion da economia. Para estes efectos, a taxa de des-

conto a aplicar nestes casos sera “o rendemento medio no mercado secundario da débeda do Estado a trinta anos incrementado nun

diferencial de ata 300 puntos basicos”. Unha nota sobre esta cuestion, en Esteban Rios, 2021.

Sobre o imperdoable esquecemento da asociacion para a innovacion como formula de execucion dos novos fondos europeos, vid.

Tomé Dominguez, 2022: 214.

Anorma contén diferentes habilitacions de desenvolvemento regulamentario que non son contempladas aqui. Por exemplo, o Rexistro

Estatal de Entidades interesadas nos PERTE, que debe ser obxecto de desenvolvemento regulamentario por parte do Ministerio de

Facenda (disposicion adicional primeira) ou a habilitacion a cada un dos ministros competentes por razon da materia para desenvolver

cada unha das seccions adicionais diferenciadas para cada un dos PERTE. Igualmente importante é a habilitacion implicita para o

desenvolvemento regulamentario do Fondo de Restauracion e Resiliencia (disposicion derradeira sexta).

Regulamento (UE) 2020/2094 do Consello, do 14 de decembro de 2020, polo que se establece un Instrumento de Recuperacion da Unidn

Europea para apoiar a recuperacion tras a crise da COVID-19 (DO L 433 do 22/12/2020, p. 23).

Confesa a exposicion de motivos da norma que, con esta figura, “se trata de reflectir a nivel nacional os proxectos importantes de

interese comiin europeo”. Tratase, en todo caso, dun moi palido reflexo, que non obstante copiou parte da terminoloxia propia da

figura. Os PIICE, de conformidade coa vixente comunicacion (Comunicacion interpretativa para a andlise da compatibilidade co mer-

cado interior das axudas para fomentar a realizacién de proxectos importantes de interese comin europeo 2014/C 188/02, DOUE 188

do 20/06/2004), “estan pensados para reunir sectores piblicos e privados co fin de realizar proxectos a grande escala que acheguen

importantes beneficios a Union e os seus cidadans”, implican un efecto de certa magnitude de innovacion e arrastre e integran grandes
iniciativas empresariais disruptivas.

Véxase un primeiro exame en Rivero Ortega, 2021.

Debe sinalarse que, de conformidade co artigo 19-3 do Regulamento (UE) 2021/241 e o anexo 5 deste, a hora de avaliar cada un dos

plans nacionais, un dos criterios que debe manexar a Comision é o seguinte: “o conxunto de disposicions propostas polos Estados

membros no que se refire & organizacion da execucion das reformas e investimentos (incluidas as disposicions para garantir unha
dotacion de persoal suficiente) son fiables”.

A exixencia e dos plans nacionais de recuperacion e o seu réxime deriva singularmente do capitulo Il do Regulamento (UE) 2021/241

do Parlamento Europeo e do Consello do 12 de febreiro de 2021 (DOUE L, n. 57 de 18/02/2021) polo que se establece o Mecanismo de

Recuperacion e Resiliencia.

19 As mais de 15 solicitudes de “manifestacions de interese” que se lazaron ata 0 momento, no ambito industrial, da transicion verde, da
dixitalizacion, do reto demografico e loita contra a despoboacion, tefien como finalidade principal identificar os proxectos mais maduros
e de maior impacto para o despregamento do plan e identificar un primeiro grupo de PERTE, afirma o Plan Espafol de Recuperacion
e Resiliencia no texto que se cofece.

20 O primeiro dos PERTE foi aprobado polo Consello de Ministros do 13 de xullo de 2021 (BOE do 17), o denominado “vehiculo eléctrico e
conectado”, que recibiu a autorizacion da Comision Europea o 9 de decembro de 2021. O apartado 13 da memoria do denominado PERTE
VEC destinase a xustificar o cumprimento das exixencias do real decreto-lei comentado. Tamén se define un sistema de gobernanza
nestes termos: “requirese dunha gobernanza que integre a colaboracion publico-privada, para contar coa participacion de todos os
actores relevantes e garantir un dialogo permanente, para o que se crea a Alianza para o vehiculo eléctrico e conectado. Esta alianza,
presidida pola persoa titular do Ministerio de Industria, Comercio e Turismo, integrara o Grupo de Traballo interministerial e a Mesa
da Automocion, definida no Plan Estratéxico de Apoio Integral ao Sector de Automocion 2019-2025, na cal xa participan os sindicatos
e asociacions empresariais mais representativas, asi como as comunidades autonomas”.

0 acordo do Consello de Ministros crea os organismos aludidos ao abeiro do artigo 22.3 da Lei 40/2015 e estima a contribucion do
sector publico en 4.295 millons mais un investimento privado de 19.714 millons de euros. A publicacion no BOE non incliie os anexos
a que se refire o propio acordo do Consello de Ministros, que deben localizarse na memoria (non incluida).
21 Di asi a memoria descritiva do PERTE VEC (dispofiible en: https://acortar.link/Qze51d, p. 79): “As entidades interesadas en presentar
unha proposta para desenvolver un proxecto no marco da lifia de actuacion integral para o desenvolvemento e a fabricacion do VEC
deberanse constituir como unha agrupacién de empresas sen personalidade xuridica e subscribir con caracter previo a formalizacion
da solicitude un acordo interno que debe incluir, polo menos, o disposto no artigo 67.2 do Real decreto-lei 36/2020. Este acordo de
agrupacion podera condicionarse a ser declarada a entidade beneficiaria da axuda por resolucion de concesion definitiva tal como
prevé o citado Real decreto-lei 36/2020. As agrupacions asi definidas son as beneficiarias dos apoios que se dean no marco desta lifa
do PERTE VEC, de conformidade co artigo 67 do Real decreto-lei 36/2020 e o artigo 11.3 da Lei 38/2003, do 17 de novembro, xeral de

subvencions (en diante, LXS). Non podera disolverse a agrupacion ata que transcorrese o prazo de prescricion previsto nos artigos 39

e 65 da LXS, e, nos casos en que o apoio sexa en forma de préstamo, ata que se amortizase por completo. Ademais, as agrupacions

deberan reunir os seguintes requisitos: a) Estar organizadas arredor do sector industrial de automocion cunha composicion, como

minimo, de cinco empresas. b) A entidade debe estar integrada, polo menos, por un 40% de pemes participantes. c) Deberan contar

coa colaboracion de, polo menos, unha entidade que sexa provedora de cofiecemento e que como tal tefia a capacidade técnica e

organizativa suficiente para a realizacion das actividades de I+D+i que incorpore o proxecto tractor. Esta entidade provedora de cofie-

cemento pode ser unha das empresas. d) Ter implantacion nun ambito xeografico que abranga polo menos dias CC.AA".

Quizais o proximo PERTE que se anuncia como inminente, o ligado ao idioma espafiol como recurso, especialmente no ambito da

intelixencia artificial, se acolla & formula consorcial, que parece mais axeitada dado o caracter de “ben comin” do obxecto que se

quere utilizar como recurso econémico.

0 exemplo mais proximo a estes novos consorcios son os ben cofiecidos consorcios CIEN do CDTI (Centro de Desenvolvemento Tecno-

loxico Industrial, entidade piblica empresarial que se rexe nas sias relacions con terceiros polo dereito privado). Tratase de proxectos

de investigacion industrial e de desenvolvemento experimental desenvolvidos en colaboracion efectiva por agrupacions empresariais
nos cales, non obstante, a colaboracion piblico-privada non aparece inicialmente, senon pola obrigatoria subcontratacion de parte
da sta execucion en favor de organismos publicos de investigacion.

24 Goberno de Espaiia: Plan de Recuperacion, Transformacion e Resiliencia, 27 de abril de 2021, p. 26, “formula por iso unha moderniza-
cion da Administracion para responder as necesidades da cidadania e a economia en todo o territorio. Baséase na dixitalizacion dos
servizos e do funcionamento da Administracion, e a transicion enerxética da infraestrutura e parque publico”.

25 Ibidem, p. 66.

26 Pénsese, simplemente, se non sera necesario un esquema contractual de colaboracion publico-privada, articulado baixo a formula
asociacion para a innovacion, se o sistema de seguridade social demanda un sistema de intelixencia artificial co fin de detectar a
fraude na percepcion das slas prestacions.

27 Véxanse a Comunicacién COM(2011) 572 final As asociaciéns na investigacion e a innovacién e a Comunicacion COM(2013) 0494 As
asociacions publico-privadas en Horizonte 2020: unha potente ferramenta para a innovacion e o crecemento en Europa.

28 COM(2020) 628 Un novo EEI para a investigacién e a innovacién do 30/09/2020.
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29 COM(2020) 102, 10/03/2020.
30 COM(2021) 350 Actualizacion do novo modelo de industria de 2020: Creacién dun mercado dnico mais sélido para a recuperacion de
Europa, 5/05/2021.
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