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Este trabajo expone los rasgos bdasicos del Programa Nacional de Reformas que, desde
2005, sirve como marco para las politicas macroeconomicas y de oferta que se aplican
en Espania en el contexto de la nueva Estrategia de Lisboa. Ademds, este trabajo hace
un balance del primer anio de aplicacion del programa, a la luz de los datos econdomicos
publicados, y de los informes emitidos por el Gobierno y por la Comision Europea al

respecto.
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1. Introduccion

La Estrategia de Lisboa se puso en marcha en el Con-
sejo Europeo celebrado en la capital portuguesa en el
afo 2000. El propésito de la misma era coordinar las po-
liticas de reformas estructurales de la Unién Europea
(UE) y de los Estados Miembros para incrementar el po-
tencial de crecimiento de la economia europea a medio
plazo. La Estrategia se concibié sobre la base de tres pi-
lares (uno econémico, otro social y otro medioambien-
tal); y el objetivo ultimo de la misma quedd recogido en
la declaracion final de aquella cumbre con la pretension
de hacer convertir a la economia europea «en la econo-
mia, basada en el conocimiento, mas competitiva del
mundo».

* Universidad Complutense de Madrid.

Durante los cinco afios siguientes se desarrollaron mul-
tiples iniciativas a nivel nacional y a nivel comunitario para
tratar de cumplir una serie de objetivos establecidos para
2010, todos relacionados con la expansion de las econo-
mias por el lado de la oferta, mediante la mejora de las do-
taciones de capital fisico, tecnolégico y humano.

Sin embargo, en la revision intermedia que se realizo
en 2005, el Consejo Europeo reconocié que los avances
habian sido muy escasos y planteé la necesidad de reo-
rientar la Estrategia de Lisboa. Para ello, decidié con-
centrar sus objetivos en el pilar econdmico, y renombré
la iniciativa como la Estrategia para el Crecimiento y el
Empleo!. Asimismo, el Consejo acordd que cada Esta-

' Esta decision se baso en las conclusiones de dos informes previos
sobre las causas de la débil aplicaciéon de la Estrategia de Lisboa
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do miembro presentara su respectivo Programa Nacio-
nal de Reformas (PNR), estructurado en torno a Veinti-
cuatro Directrices Integradas para el Crecimiento y el
Empleo 2005-2008, y se aprobd la posibilidad de que
cada pais nombrara un Mr./Mrs. Lisboa para coordinar
la elaboracion de los Programas y para aumentar la visi-
bilidad de la Estrategia a nivel nacional.

Nada mas terminar aquel Consejo Europeo, Espana
quiso escenificar su compromiso con el relanzamiento
de Lisboa, y fue el primer pais de la UE en nombrar al
Coordinador Nacional Lisboa, cargo que recaeria, en
adelante, en quién ocupase la Direccién de la Oficina
Econdémica del Presidente del Gobierno.

A partir de ahi, se inicié un proceso sin precedentes
en la historia de la elaboracién de las politicas econémi-
cas por el lado de la oferta en nuestro pais, consistente
en fijar objetivos globales a medio plazo, disefar ejes de
actuacion e implantar un sistema de seguimiento y ac-
tualizacion permanentes.

Este estudio pretende explicar el origen y las caracte-
risticas de este nuevo marco para la elaboracién de po-
liticas econdmicas, asi como evaluar sus dos primeros
afios de aplicacion. Para ello, el trabajo se estructura de
la siguiente manera: en primer lugar detalla las caracte-
risticas del Programa Nacional de Reformas presentado
en 2005, haciendo un repaso del diagndstico sobre la si-
tuacion de la economia espanola que realizaba, las me-
didas que proponiay la evaluacién que obtuvo por parte
de las autoridades comunitarias. A continuacion, el ar-
ticulo analiza la experiencia del primer afio de aplicacion
del Programa, basandose en el informe de actualizacion
remitido por Espafia a la Comision Europea, y la res-
puesta generada por la misma. Finalmente, el articulo
realiza una reflexion sobre los problemas de visibilidad
de este proceso y propone algunas soluciones de mejo-
ra; y concluye que el mantenimiento de un sistema de

durante el periodo 2000-2005: el Informe Kok (noviembre de 2004) y el
Informe de Sintesis de la Comisién Europea de enero de 2005 (CE,
2005). Ampliese informacion con todos los documentos relacionados
con Lisboa en la pagina: http://ec.europa.eu/growthandjobs/index.htm.
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elaboracion de politicas de oferta como el iniciado por el
PNR es crucial para garantizar el crecimiento sostenido
a largo plazo; pero dicha continuidad depende, asimis-
mo, del grado de visibilidad del proceso, asi como del
grado de apropiacién de este sistema por parte de todos
los actores implicados.

2. EIPNR de Espaia presentado en 2005

La elaboracién de un Programa Nacional de Refor-
mas, con un horizonte de un minimo de tres afios y con
actualizaciones anuales, se acordé como vehiculo para
mejorar la coordinacion entre las diferentes areas que
componen, desde el afio 2000, la Estrategia de Lisboa y
para reforzar el compromiso politico de los gobiernos
con la misma.

De hecho, esto suponia el fin de los documentos de
reformas estructurales (Informes Cardiff) y los Planes
Nacionales de Accion para el Empleo, asi como el resto
de documentos que los distintos departamentos minis-
teriales venian emitiendo anualmente por separado
desde 2000. La idea era que el PNR se convirtiera en un
documento breve, de alto contenido politico, con objeti-
vos claros, medidas concretas, implicaciones presu-
puestarias, y fuertemente coordinado entre los ministe-
rios de cada pais. Sdélo asi se pensaba forzar a integrar
previamente lo que hasta el momento habian sido inicia-
tivas dispersas y sin horizonte de medio plazo para apli-
car la Agenda de Lisboa.

En el caso de Espafia, el gobierno decidié organizar
todo el trabajo de elaboracion del PNR en torno a la Uni-
dad Permanente de Lisboa (UPL), formada por los Mi-
nisterios de Economia, Trabajo, Industria, Medio
Ambiente y la Oficina Econdmica del Presidente, que
llevaba el liderazgo de los trabajos. La UPL organizo,
asimismo, una red de interlocutores para asuntos rela-
cionados con el PNR en el resto de ministerios partici-
pantes en la Comision Delegada de Asuntos Econdémi-
cos del Gobierno, que es en ultima instancia la encarga-
da de aprobar el PNR y hacer el seguimiento de su
implementacién y de su actualizacion.



Tal y como recomendaban los acuerdos del Consejo
Europeo, los Estados miembros debian compartir el
proceso de elaboracion con el maximo de agentes eco-
nomicos y sociales, por lo que el gobierno invité a parti-
cipar en el PNR a los sindicatos, los empresarios, los re-
presentantes de las Comunidades Auténomas, las Ca-
maras de Comercio, y los representantes del Congreso
y el Senado. Con todos ellos, se mantuvieron varios en-
cuentros, invitandoles a hacer contribuciones sobre un
esquema de trabajo inicial y a ofrecer comentarios a los
diversos borradores del programa.

Al final de ese proceso, el Programa Nacional de Refor-
mas presentado por Espaia a la Comisién Europea a me-
diados de octubre de 2005 quedd estructurado en seis ca-
pitulos. En primer lugar, realizaba un amplio diagnéstico
de la economia espafiola a partir de la nueva base esta-
distica de la Contabilidad Nacional, que recogia un impor-
tante aumento de la poblacion vy, por tanto, una realidad
econdmica distinta de la que habia en 2000, cuando se
abordo por primera vez la Estrategia de Lisboa. En segun-
do lugar, el PNR sefialé como sus principales objetivos al-
canzar la plena convergencia en renta per capita con la
Unién Europea en 2010, y alcanzar una tasa de empleo
del 66 por 100 (muy cerca del objetivo del 70 por 100 esta-
blecido en Lisboa). Y para conseguir esos objetivos, el
PNR desarrollaba, en tercer lugar, siete ejes de actuacion
con objetivos especificos por eje hasta 2010.

Diagnéstico de la economia espaiiola y objetivos
establecidos por el PNR

El PNR comenzaba afirmando que la economia espa-
fola venia mostrando desde hacia una década un elevado
ritmo de crecimiento del PIB, promediando un diferencial
de crecimiento cercano a los 1,4 puntos porcentuales
cada afo. Sin embargo, habia dos novedades, interrela-
cionadas, en la economia espanola que no pudieron ser
consideradas cuando se aborddé por primera vez la estra-
tegia de Lisboa en 2000 y que hacian necesario un nuevo
diagndstico de la economia sobre el que basar los objeti-
vos y las medidas que debia contener el PNR.

Una de esas novedades era la sustancial revision al
alza del PIB, como consecuencia del cambio de la Conta-
bilidad Nacional, de base 1995 a base 2000. Dicho cam-
bio de base supuso una elevacion del nivel de renta en
un 4 por 100 en términos reales. Y la otra novedad tenia
que ver con unas tasas de crecimiento de la poblacion
desconocidas en la historia. Segun los datos del INE,
desde 1900 a 2000, el maximo crecimiento entre dos
censos se habia alcanzado en el periodo 1960-1970, con
un crecimiento interanual promedio del 1 por 100. Sin
embargo, a partir de 2000 todos los afios la tasa de au-
mento de la poblacién habia superado ese 1 por 100, al-
canzando en el afio 2003 un maximo de 2,1 por 1002

En lo que se refiere a la convergencia real, el creci-
miento de la poblacion asociado al fenédmeno inmigrato-
rio tuvo dos efectos de sentido contrario sobre la renta
per capita. Por un lado, elevé el PIB y la renta nacional,
el numerador. Pero, por otro, elevé el denominador, lo
que disminuyé el ratio de renta nacional dividida por la
poblacién y el ritmo de convergencia con la media co-
munitaria (véase Grafico 1).

El informe del gobierno reconocia que el grueso de la
convergencia se habia basado en un incremento de la
tasa de empleo relativa (como consecuencia tanto del
aumento de la tasa de actividad, como de la reduccion
de la tasa de desempleo), mientras que se habia produ-
cido una divergencia en términos de productividad3.

Este bajo crecimiento de la productividad, acompafa-
do del diferencial positivo de inflacién con respecto a la
zona euro, y del crecimiento de los costes laborales uni-
tarios, se constituian en los tres factores que segun el

2 Ademas, el PNR afirma que ese aumento de la poblacion habia sido
inesperado, como refleja que las proyecciones de poblacion de
Naciones Unidas realizadas en 1996 y las realizadas por el INE en 2001
tuvieran un desfase en la poblacién espafola esperada para 2050 de 24
millones de habitantes.

3 El PNR afirmaba incluso lo siguiente (pagina 18): «de haber crecido
la productividad a un ritmo similar al de la UE-25, en 2004, Espafia
hubiera superado la renta per capita europea en mas de tres puntos. La
pérdida de renta asociada a este bajo crecimiento de la productividad en
la ultima década equivale al 10 por 100 del PIB, aproximadamente la
renta de la Comunidad Valenciana».
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GRAFICO 1

RENTA PER CAPITA RELATIVA
(UE-25 = 100)
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FUENTE: PNR (2005, pagina 17).

GRAFICO 2

BALANZA
POR CUENTA CORRIENTE
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FUENTE: PNR (2005, pagina 27).

PNR habia hecho descender la competitividad de los pro-
ductos espafioles, y explicaban en parte el fuerte déficit
comercial de la economia espariola (véase Gréfico 2)%.

El bajo crecimiento de la productividad se relacionaba
con el empeoramiento que habia sufrido la relacion ca-
pital trabajo y la escasa inversion en bienes de equipo,
capital fisico, tecnolégico y humano. Estas carencias
habian terminado por acrecentar la brecha tecnoldgica
de Espafia con el resto de economia europeas, y el cie-
rre de esa brecha se convertia en un asunto crucial para
cambiar el patron de crecimiento espanol (véanse Grafi-
cos 3y 4).

Por tanto, y segun el diagnéstico de la economia es-
pafiola planteado por el PNR en su segundo capitulo,

4 De hecho, el PNR sostenia que esta desfavorable evolucion de los
costes laborales unitarios en Espafia se explicaba mas por el
insuficiente avance de la productividad aparente del trabajo que por un
crecimiento de los salarios superior al de los principales socios
comerciales de Esparia. En total se atribuia un 54 por 100 de la pérdida
de competitividad al diferencial de productividad y un 46 por 100 al
diferencial de los salarios nominales.
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la politica econdmica que debia explicitarse en los ca-
pitulos siguientes debia orientarse hacia el aumento de
la productividad. Pero la productividad no era sino un
objetivo instrumental para conseguir los dos objetivos
finales que se proponia el PNR para 2010: 1) conseguir
la plena convergencia en renta per capita con la Unién
Europea (UE-25) en 2010; y 2) alcanzar la tasa de em-
pleo del 66 por 100 en ese mismo afio (véanse Grafi-
cos 5y 6).

El PNR terminaba esta parte de su analisis afirmando
que la forma de aumentar la productividad y conseguir al-
canzar esos dos objetivos explicitos de renta per capita y
empleo, consistia en concentrar las politicas por el lado de
la oferta: «no solo hacia el fomento de la inversion privada,
sino también hacia la mejora del stock de infraestructuras,
la calidad del capital humano, la inversion en 1+D+i, el gra-
do de competencia existente en los mercados de los pro-
ductos de bienes y servicios, las instituciones del mercado
de trabajo y la dinamizacion empresarial, ya que todas
ellas son variables que influyen directamente en la produc-
tividad» (PNR, 2005, pagina 35).



LA ESTRATEGIA DE LISBOA, EL PROGRAMA NACIONAL DE REFORMAS ...

GRAFICO 3
I+D COMO PORCENTAJE DEL PIB
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GRAFICO 4
BRECHA TECNOLOGICA CON EUROPA
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FUENTE: PNR (2005, paginas 39-40).
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GRAFICO 5 GRAFICO 6
OBJETIVO PNR-RENTA PER CAPITA OBJETIVO PNR-TASA DE EMPLEO
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Los ejes de actuaciéon del PNR .
GRAFICO 7

Con esas premisas, el PNR concentrdé sus areas de
actuacion en el lado de la oferta de la economia, y las
agrupo en tres ambitos (véase Grafico 7).

Sobre esa base, definié 7 ejes de actuacion, con los
siguientes titulos: eje 1: el refuerzo de la estabilidad
macroeconomica y presupuestaria; eje 2: el Plan Estra-
tégico de Infraestructuras y Transporte (PEIT) y el Pro-
grama AGUA; eje 3: el aumento y mejora del capital hu-
mano; eje 4: la estrategia de I+D+i (INGENIO 2010);
eje 5: mas competencia, mejor regulacion, eficiencia y
competitividad; eje 6: mercado de trabajo y dialogo so-
cial; eje 7: el Plan de Fomento Empresarial (véase Gra-
fico 8).

Y en cada uno de esos ejes el PNR presentaba un
diagnostico concreto para cada area, definia una serie
de objetivos cualitativos y cuantitativos para 2010 (véa-
se Grafico 8) y desarrollaba las medidas dirigidas a su
cumplimiento. La abundancia de objetivos y compromi-
sos pretendia orientar las politicas que debian ponerse
en marcha y facilitar el seguimiento y la adaptacion pro-
gresiva en cada area de decision.
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AREAS DE ACTUACION DEL PNR

ENTORNO
(Macroeconémico,
presupuestario
y empresarial)

v

Productividad FACTORES
MERCADOS roduc "I" a PRODUCTIVOS
(de trabajo y y empleo (Capital fisico,

de bienes y servicios) tecnolégico y humano)

FUENTE: PNR (2005, pagina 54).

Finalmente, el PNR dedicaba su quinto capitulo a de-
tallar el mecanismo de rendicién de cuentas, con una
propuesta de medidas de evaluacion y seguimiento
para mantener vivo el PNR a lo largo del tiempo. Y todo
el documento terminaba en el sexto capitulo, en el que
se recogia la correspondencia entre las 24 lineas direc-
trices integradas aprobadas en el Consejo Europeo de



GRAFICO 8
LOS SIETE EJES DEL PNR-OBJETIVOS ESPECIFICOS
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junio de 2005, y todas y cada una de las medidas conte-
nidas en el PNR.

Una nueva politica de I+D+i
a través del Programa Ingenio 2010

Si hay algun eje en el que gobierno decididé poner mas
énfasis como instrumento fundamental para el aumento
de la productividad a medio plazo, ese es el eje 4 dedi-
cado al disefo y desarrollo de una nueva estrategia de
I+D+i, a través del programa Ingenio 2010.

El programa Ingenio 2010 se fijé los siguientes objeti-
VOS:

— Aumentar la ratio de inversion en |1+D sobre el PIB:
pasando del 1,05 por 100, en 2003, al 1,6 por 100, en
2008 y al 2 por 100, en 2010.

— Incrementar la contribucion del sector privado en la
inversion en 1+D: pasando del 48 por 100, en 2003, al
52,5 por 100, en 2008, y al 55 por 100, en 2010.

— Alcanzar la media de la UE-15 en el porcentaje del
PIB destinado a TIC®, pasando del 4,8 por 100, en 2004,
al 6,4 por 100, en 2008 y al 7 por 100, en 2010.

Para alcanzar los objetivos sefalados en Ingenio
2010 se disefiaron y comenzaron a aplicarse los si-
guientes instrumentos®:

— Mas recursos destinados a la [+D+i (con incremen-
tos anuales de la I+D+i civil del 27 por 100, en 2005, y
30 por 100, en 2006) (véase Grafico 9).

5 Tecnologias de la Informacion y la Comunicacion.
8 Para un detalle del Programa y su seguimiento, véase
www.ingenio2010.es.
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GRAFICO 9
EL IMPULSO A LA I+D+i A TRAVES DE INGENIO 2010
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— Recursos incrementales focalizados en nuevas ac-
tuaciones que responden a los principales retos del Sis-
tema Espanol de |1+D+i. Estas actuaciones se articula-
rian en torno a los siguientes programas:

a) Programa CENIT (Consorcios Estratégicos Nacio-
nales de Investigacion Tecnoldgica) para estimular la
colaboracion en I+D+i entre las empresas, las universi-
dades, los organismos y centros publicos de investiga-
cion, los parques cientificos y tecnoldgicos y los centros
tecnologicos. El programa CENIT se divide en las si-
guientes actuaciones: Proyectos CENIT, Fondo de Fon-
dos y Programa Torres Quevedo.

b) Programa CONSOLIDER para incrementar la
masa critica y la excelencia investigadora, a través de
los Proyectos Consolider, los Proyectos CIBER, el Pro-
grama 13 y el Fondo Estratégico de Infraestructuras
Cientificas y Tecnoldgicas.
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c) Programa AVANZA para converger con Europa en
los principales indicadores de Sociedad de la Informa-
cion en los hogares, las empresas y las Administracio-
nes publicas.

— Reformas normativas para favorecer las activida-
des de I+D+i, reducir las trabas burocraticas y fomentar
la transferencia de tecnologia y la cooperacion entre los
Centros Publicos de Investigacion y las empresas.

— Y un nuevo sistema de seguimiento y evaluacién
de las politicas de I+D+i, a través del nuevo Sistema
Integral de Seguimiento y Evaluacion (SISE).

La valoraciéon de la Comision Europea
Como respuesta a los programas presentados por los

25 Estados miembros de la UE, en octubre de 2005, la
Comision Europea publico, en enero de 2006, su Primer



Informe de Progreso (CE, 2006), donde califico al PNR
espafol como un «programa ambicioso, coherente y
comprensivo (...) que se centra en los retos mas urgen-
tes de la economia espafola (...) y establece una estra-
tegia global para responder a los retos econémicos y de
empleo que se plantea».

La Comision valord positivamente el establecimiento
de objetivos cuantitativos globales de renta per capita
(aunque valoré como facilmente alcanzable el objetivo
de renta per capita y mas adecuado el de empleo). Tam-
bién destaco el establecimiento de objetivos explicitos
para cada uno de los siete ejes de accién, aunque critico
que no se estableciera un orden de prioridad entre ellos,
que no hubiera un calendario claro para todas las medi-
das y la ausencia de compromisos presupuestarios aso-
ciados a las mismas.

En el area macroecondmica, la Comisién considerd
que todas las politicas del PNR espafiol eran adecua-
das, valorando especialmente el objetivo de reducir la
deuda publica hasta el 34 por 100 del PIB, objetivo califi-
cado como creible dados los logros de nuestro pais en
términos de consolidacion presupuestaria. No obstante,
la Comisidon reclamé mayor claridad en las medidas en
las dreas de sanidad y de pensiones, al tiempo que in-
sistié en que el envejecimiento de la sociedad europea
requiere gobiernos que acometan reformas para garan-
tizar la sostenibilidad futura de los sistemas publicos de
pensiones.

En el area macroeconémica, la Comision Europea fue
mas critica con el Programa espafiol. Si bien realizé una
valoracién muy positiva de las politicas de [+D e infraes-
tructuras, califico de insuficientes las medidas para au-
mentar la competencia y para fomentar la actividad em-
presarial (en particular, para atender las necesidades de
las pequefnas y medianas empresas).

Finalmente, en el area de empleo y formacion, la
Comision Europea considerd apropiados los objetivos
cuantitativos establecidos por el PNR en este area, y
apoyo el énfasis en el empleo femenino y juvenil. Con
respecto a la reforma del mercado de trabajo, la Comi-
sién estimo que los acuerdos alcanzados sobre nego-

ciacién colectiva y para promover el autoempleo se-
Aalaban avances en la buena direccién, pero quedaba
a la espera de los resultados del dialogo social para
valorar las futuras medidas encaminadas a reducir la
temporalidad. Y en cuanto a las politicas de educa-
cion y formacion continua, la Comisién di6 la bienveni-
da a la LOE y al nuevo sistema conjunto de formacion
profesional y ocupacional. Considero realista el objeti-
vo del PNR de reducir a la mitad la tasa de abandono
educativo temprano, pero puso en duda la posibilidad
de alcanzar los objetivos relativos a la educacion se-
cundaria y la formacion continua, establecidos en el
Eje 3 del PNR.

En definitiva, la Comision destacd entre los puntos
fuertes del PNR espafiol los siguientes:

e El esfuerzo continuado para mantener la estabili-
dad presupuestaria a lo largo del ciclo econdémico.

e La puesta en marcha de un Plan global para promo-
ver la [+D+i (Ingenio 2010).

e Y el establecimiento de una bateria completa de
objetivos para las carreteras y el ferrocarril en el marco
del PEIT.

Pero solicité al gobierno que dedicara mayor atencion
en la actualizaciéon del PNR en 2006, a:

¢ La relacion entre las medidas propuestas, el presu-
puesto nacional y la utilizacién de los fondos europeos.

e Los asuntos relacionados con la competencia, en
particular en el sector minorista y en el sector eléctrico,
por ejemplo a través de la mejora de las interconexiones
transfronterizas con paises vecinos.

¢ Y la segmentacién en el mercado de trabajo y la ne-
cesidad de aumentar el empleo femenino.

3. La actualizacion del PNR en 2006

Pasado un afo desde la elaboracion del primer docu-
mento, Espafia presentd la actualizacién de su PNR en
octubre de 2006, en el que se hacia un repaso a las me-
didas adoptadas durante el primer afio de aplicacién del
PNR, y se actualizaba para dar respuesta a las peticio-
nes de la Comision Europea.
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CUADRO 1

CONCRECION NORMATIVA DEL PNR
EN SU PRIMER ANO

Numero o

de medidas °
Aprobadas .. ..... 160 51,6
En proceso. . ... .. 121 39,0
En estudio ....... 29 9,4

Total ........... 310 100

FUENTE: PNR (2006, pagina 51).

CUADRO 2
COMPONENTES i
DE LA CONVERGENCIA ECONOMICA
(UE-25=100)
Renta Productividad Tasa Factor
per capita  del trabajo  de empleo demografico
2004 98,1 98,4 97,5 102,3
2005 98,8 97,4 99,3 102,1
2006 99,4 97,1 100,1 102,2
FUENTE: Elaboracion propia con datos de PNR (2005b) e Informe
Econémico del Presidente (2007).

Segun este balance del primer afio, el PNR incluyé en
2005, 310 medidas de politica econémica, social y me-
dioambiental, de las que 160 habian sido ya aprobadas
durante el primer afo de aplicacién del plan (un 52 por
100), otras 121 medidas (39 por 100) estan en proceso
de desarrollo legislativo y el resto (9 por 100) en estudio
(véase Cuadro 1).

Avance en los principales objetivos del PNR

El avance en los dos grandes objetivos fue significati-
vo entre 2004 y 2006. La convergencia plena en renta
per capita avanzoé desde el 98,8, en 2005, hasta el 99,4,
en 2006. Y la tasa de empleo se coloco en solo un afio
en el 64,8 por 100, muy cerca del 66 por 100 establecido
como objetivo y ya por encima de la media comunitaria
sobre un indice 100. Sin embargo, a pesar de que la
tasa de crecimiento de la productividad fue positiva, el
diferencial con la media de la UE se incrementd en el
primer afio de aplicacion del PNR (véase Cuadro 2).

Por otro lado, Espafa experimenté avances en todos
los 14 indicadores estructurales con los que la Comision
Europea realiza su labor de seguimiento de la Estrate-
gia de Lisboa (véase Cuadro 3).

Los logros en los objetivos parciales de cada eje del
PNR también fueron importantes. Por ejemplo, en el Eje 1
dedicado a la estabilidad presupuestaria, se afirmaba que
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el objetivo de reducir la deuda al 34 por 100 del PIB se
conseguiria en la mitad del tiempo previsto. Los dos pro-
gramas principales del Eje 2, el PEIT y el Programa Agua,
se ejecutaron en un 13 por 100 y un 29 por 100, respecti-
vamente durante el primer afo. Los datos del Eje 3 mos-
traron avances en la escolarizacion de 0-3 afos, en la tasa
de abandono escolar y en la formacién continua.

En el balance del primer afno del Eje 4 dedicado al
I+D+i, se actualizaron los programas de Ingenio 2010
(Cénit, Consolider y Avanza) y se destacaron los logros
alcanzados en la produccién cientifica (con un incre-
mento del 21 por 100), la produccién tecnoldgica (con
un aumento del 40 por 100), y la sociedad de la informa-
cion en los hogares y las empresas (con aumentos del
50 por 100).

Respecto del Eje 5, el Plan de Dinamizacion de la
economia fue ejecutado en un 85 por 100 en su primer
afio, avanzando significativamente en la liberalizacion
de los mercados de telecomunicaciones, gas y electrici-
dad (con aumentos de consumo en los mercados libera-
lizados de gas y electricidad del 83 por 100 y el 40 por
100, respectivamente). Los logros del Eje 6, fueron evi-
dentes, a raiz de los multiples acuerdos del didlogo so-
cial para la reforma del mercado de trabajo, la Ley de
Dependencia y la reforma de las pensiones, entre otros.
Y finalmente, el Plan de Fomento Empresarial se puso
en marcha en 2006 con la medida estrella de rebajar



CUADRO 3

EVOLUCION DE ESPANA EN LOS INDICADORES ESTRUCTURALES
DE LA ESTRATEGIA DE LISBOA

FUENTE: Elaboracion propia con datos de EUROSTAT.

Espafia UE-25

Indicadores estructurales

2005 2006 2005 2006
PIB per cépita (PPA) (UE-25=100) . . ... ... ... i 98,80 99,40 100,00 100,00
Productividad del trabajo (UE-25=100) . .......... ... ..., 97,40 97,90 100,00 100,00
Tasade empleo (15-64). . . . . . 63,30 64,80 63,80 64,70
Tasa de empleo mayores (65-64) . . . . ... ... . .. 43,10 44,10 42,50 43,60
Joévenes (20-24) con educacion secundaria. . . ... ... 61,10 61,60 76,90 77,70
Gasto publicoen [+D como % delPIB .. ....... ... ... ... ....... 1,10 1,15 1,90 1,85
Nivel relativo de precios . . . . .. ... . 90,20 91,90 100,00 100,00
Inversion privada . . . ... ... 25,80 26,40 17,10 17,50
Tasa de riesgo de pobreza tras transferencias. . . .. ................. 20,00 nd 16,00 nd
Tasa de desempleo largaduracion . .. ........ ... ... ... ... 2,20 1,90 3,90 2,60
Dispersion regional de la tasa de desempleo. . .. ........ ... ... .... 8,70 8,30 12,20 11,90
Emisiones de CO2 (indice 1990=100). . ............ ..o ... 152,00 nd 92,00 92,70
Intensidad energética de la economia (kg/1.000 euros) . .............. 236,00 nd 204,90 nd
Intensidad transporte mercancias (ton-km/PIB, indice 1995=100) . .. ... .. 151,70 nd 104,70 nd

cinco puntos el impuesto de sociedades, a partir de
2007, aunque los primeros resultados en términos de
creacién de empresas estuvieron muy lejos del objetivo
establecido para el primer ano.

Nuevas areas de aplicacion del PNR

Ademas de este repaso del grado de cumplimiento de
los objetivos de cada eje, la actualizacion del PNR dedica-
ba apartados especificos a responder a las principales de-
bilidades identificadas por la Comision Europea en su va-
loracion del PNR espariol (competencia en el sector eléc-
trico y en el sector del comercio minorista, segmentacion
del mercado de trabajo y falta de informacion sobre el uso
de los Fondos Estructurales). Y, asimismo, desarrollé en
mayor profundidad aquellos ejes relacionados con las
nuevas prioridades establecidas por el Consejo Europeo
de marzo de 2006 (fomento empresarial, empleo, I1+D+iy
politica energética europea).

En este sentido, es importante destacar el esfuerzo
que realizé el PNR actualizado en su capitulo cuarto,
donde relacionaba la utilizacion de los fondos europeos
que percibira Espafa en el periodo 2007-2013 con las
politicas del PNR relacionadas con la Estrategia de Lis-
boa (véase Cuadro 4). Este capitulo ofrece informacién
exhaustiva, eje a eje, de las medidas del PNR que iran
financiadas por los distintos instrumentos financieros de
los fondos europeos.

Y llega a la siguiente conclusion: «del dinero gestio-
nado por la Administracion General del Estado aproxi-
madamente el 85 por 100 ira destinado al cumplimiento
de los objetivos de Lisboa, superando los objetivos del
60 por 100 y del 75 por 100 establecidos en el Acuerdo
del Consejo Europeo de diciembre de 2005» (PNR,
2006:49), a lo que ademas habria que afadir todos los
que las Comunidades Autdbnomas decidan reorientar en
los proximos afos hacia gastos relacionados con los ob-
jetivos y las politicas de Lisboa.
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CUADRO 4
ASIGNACION DE FONDOS EUROPEOS A POLITICAS DE LA ESTRATEGIA DE LISBOA

Distribucion del FEDER en las regiones convergencia, phasing-out y phasing-in
por parte de la Administracion General del Estado 2007-2013

Millones euros % 200(;)2006
Eje 1: Desarrollo de la economia del conocimiento (I+D y Sociedad de la informacion) . 3.089 26,2 12,5
Eje 2: Desarrollo e innovacion empresarial ... .......... ... . ... .. 1.534 13,0 12,5
Eje 3: Medio ambiente, entorno natural, recursos hidricos y prevencién de riesgos . . . . 2.350 19,9 21,2
Eje 4: Transporte y energia . . . ... ... 3.599 30,5 44,5
Eje 5: Desarrollo sostenible local yurbano ... ....... ... ... ... ... .......... 1.180 10,0 8,9
Eje 6: Infraestructuras sociales . . . ... ... .. 0 0,0 0,0
Eje 7: Asistencia técnica. . . . . ... . 47 0,4 0,1
Total. . .. 11.799 100,0 100,0

Distribucion del FEDER en las regiones competitividad por parte de la Administraciéon General del Estado 2007-2013

lla-Ledn).
FUENTE: PNR (2006, pagina 49).

Millones euros % 200(;)2006
Eje 1: Economia del conocimiento, innovacion y desarrollo empresarial ... ......... 488 84,4 99,0
Eje 2: Medio ambiente y prevencién de riesgos . . . . ... ... ... 0 0,0 0,4
Eje 3: Redes y servicios de transporte y telecomunicaciones . . .................. 0 0,0 0,0
Eje 4: Desarrollo sostenible local yurbano . ........... .. .. ... ... . ... .. ... 80 13,8 0,6
Eje 5: Asistencia técnica. . . .. ... ... L 10 1,7 0,1
Total. . .. 578 100,0 100,0

NOTA: Regiones phasing-out son aquéllas que salian del objetivo-1 de los Fondos Estructurales por superar su renta per capita el 75 por 100 de la media comu-
nitaria, debido al efecto estadistico de la ampliacion (Murcia, Asturias, Ceuta y Melilla). Las regiones phasing-in son aquellas que abandonan el objetivo-1 por cre-
cimiento natural, y entran en un mecanismo de financiacion transitoria dentro de los fondos estructurales del objetivo-2 (Comunidad Valenciana, Canarias y Casti-

La nueva evaluaciéon de la Comisién Europea
y el PNR en 2007

La evaluacion que realizé la Comision Europea de las
actualizaciones de los PNR fueron mucho menos preci-
sas que el afo anterior, en gran medida porque se trata-
ba de valorar solo los elementos novedosos, y también
porque se habia incrementado el niumero de contactos
con las autoridades nacionales a lo largo del afo.

En el caso de Espafia, la Comisién considerd que
«Espafia esta progresando adecuadamente en la pues-
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ta en marcha de su Programa Nacional de Reformas».
Como en el informe anterior, volvioé a identificar como
puntos fuertes la reduccién de la deuda publica y la nue-
va estrategia de |+D+i, a lo que afiadié su satisfaccion
por haber incluido la formacion empresarial en los pla-
nes de estudio de educacién secundaria, y por el nota-
ble aumento del empleo femenino.

Por el lado de las recomendaciones, la Comision vol-
vio a insistir en la necesidad de generar mercados com-
petitivos, y en los problemas de segmentacion en el
mercado laboral. Pero introdujo como novedad una re-



comendacioén para avanzar en la reforma educativa y la
formacion permanente a nivel regional. También advirtié
de los peligros de la inflacion y de los riesgos existentes
sobre el mercado inmobiliario, que hacian mas urgentes
aun las politicas de oferta contenidas en el PNR.

4. Los problemas de visibilidad de la Estrategia de
Lisboa en Espaina

Llegados a este punto, es posible afirmar que el PNR
ha implicado desde su redaccion y aplicacion un ejerci-
cio de andlisis y programacion econémica sin preceden-
tes en la historia de la politica econémica espafiola.
Hasta ahora ningun gobierno ha corrido el riego de ex-
plicitar sus objetivos y de avanzar sus medidas de forma
tan clara. Y cuando lo ha hecho ha sido de forma parcial
y sin un seguimiento objetivo.

Sin embargo, el PNR tiene dos objetivos globales y al
menos uno mas por cada eje de actuacion. Todos ellos,
no solo se hacian explicitos en el documento de 2005,
sino que en la actualizacion de 2006 cobran relevancia,
a pesar de que no en todos se haya avanzado de forma
positiva. De hecho, el PNR de 2006 (y posiblemente
también el de 2007) admite incluso que Espafia esta
creciendo y creando empleo, pero todavia no esta mejo-
rando como deberia en términos de productividad, algo
que esta en el centro del cambio de modelo econémico
que pretende inducir este conjunto de medidas por el
lado de la oferta.

La insistencia del Gobierno por hacer de todo este
proceso un ejercicio de transparencia, quedo ratificada
a lo largo de 2006 con la aprobacion de un primer
Acuerdo de Gobierno integrado por 121 compromisos
concretos de mejora de la informacién econémica (de
los que se ha cumplido el 80 por 100) y un nuevo Acuer-
do con otras 22 medidas. Ademas, la creacion de la
Agencia de Evaluacion de las Politicas Publicas y la Ca-
lidad de los Servicios ha permitido a la Unidad Perma-
nente de Lisboa recibir una primera evaluacién indepen-
diente del primer afo de vigencia del PNR. Esta evalua-
cion independiente, que ya fue destacada como best

practice por el Comité de Politica Econémica de la UE el
pasado afo, ha sido realizada por la Direccién General
del Ministerio de Administraciones publicas que integra-
ra al nacleo de esta Agencia cuando entre en funciona-
miento en enero de 2007.

A pesar de todos estos esfuerzos por poner «luz y ta-
quigrafos» a la elaboracion y al seguimiento del PNR, el
impacto mediatico del mismo ha sido practicamente
nulo. Hay varias razones que lo explican, aunque la mas
importante es que el Gobierno nunca presento este Pro-
grama publicamente a los medios de comunicacion,
sino que prefirié ir presentando los diferentes ejes por
separado a lo largo del afio 2005. De hecho, las medi-
das fiscales del Eje 1 se presentaron en enero de 2005,
el PEIT del Eje 2 en febrero, el Plan de Dinamizacion del
Eje 5 en marzo, y el programa Ingenio 2010 con todas
las nuevas iniciativas para el [+D+i en julio. Sélo queda-
ron por presentar los acuerdos del dialogo social del Eje
6 y el Plan de Fomento Empresarial del Eje 7. El primero
tuvo su propia presentacién en abril de este afio, y el se-
gundo quedo vaciado de contenido por contener medi-
das procedentes de otros ejes ya anunciados.

Tratandose de un Programa «paraguas», orientador
de toda la politica econdémica y social de Espafia, cuan-
do se hubieron presentado las varillas (los diferentes
ejes) y tocaba presentar el PNR, en octubre de 2005, ya
no habia mucho mas que vender. Esta secuencia de los
hechos quiza logré mantener en los medios las diferen-
tes medidas del PNR durante casi un afo, pero sin que
nadie se percatara de que pertenecian a un programa
integrado. Desde entonces ha sido imposible transmitir
al publico que el PNR era el hilo conductor de todas
esas iniciativas porque establecia una loégica que conec-
taba los multiples programas ministeriales con una es-
trategia de medio plazo, en la direccion de la Estrategia
de Lisboa establecida en Europa e impulsada con fuer-
za desde Espana.

Si ha resultado mas facil transmitir ese mensaje a los
interlocutores sociales que han participado activamente
en el proceso. De hecho, uno de los logros del PNR en
2006 fue el de fijar un calendario de reuniones para las
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diferentes fases de elaboracion del documento cada
afo. También se logré mantener el interés de las comu-
nidades autdbnomas en este ejercicio anual, aunque en
este sentido los avances han sido mas escasos, ya que
no se ha logrado aun que las comunidades auténomas
realicen Programas Regionales de Reformas, como al-
gunas se comprometieron.

Para avanzar en la visibilidad y en la «apropiacion»
de la Estrategia de Lisboa en Espafia es necesario que
la involucracion del Parlamento sea mucho mayor de lo
que ha sido hasta ahora. El Coordinador Nacional para
la Estrategia de Lisboa ha ido al Parlamento en dos oca-
siones a informar del PNR, pero el documento no ha
sido discutido por los grupos en Comision Parlamenta-
ria, ni ha sido objeto de debate en los plenos que se rea-
lizan tras los Consejos Europeos en el Congreso. De
hecho, a pesar de las disposiciones del acuerdo adopta-
do en Bruselas, la involucraciéon de los representantes
nombrados por el Parlamento en la nueva Estrategia de
Lisboa ha sido muy escasa, y la relacion con los Parla-
mentos regionales nula (donde ni siquiera se han nom-
brado representantes para esta cuestion).

Asimismo, es crucial que se involucre a la sociedad
civil. Segun el indice de «apropiacion-ownership» de la
Estrategia de Lisboa en cada pais, elaborado especifi-
camente por uno de los mas reputados centros de estu-
dios de economia europea e internacional, Bruegel, tras
la presentacion de todos los PNR, Espafia saco la maxi-
ma nota en el sistema de seguimiento y en el grado de
involucracién de los interlocutores sociales, pero saco
una nota media en participacion parlamentaria y un cero
en implicacién de la sociedad civil. Para corregir esta si-
tuacion, Espana deberia abrir el debate en los medios
de comunicacion e implicar a la comunidad académica.

Algunos paises han impulsado la presencia de sus
coordinadores nacionales en los medios de comunica-
cion y en los foros universitarios (Portugal, Italia, Letonia
0 Suecia). La mayoria han creado espacios de discu-
sion en Internet, abriendo las paginas de sus PNR (en el
caso de Espafa: www.pnr.es) a las contribuciones de
los expertos. Los hay que también han incluido a los
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creadores de opinién en el proceso de elaboracion del
PNR como si fueran interlocutores sociales o parlamen-
tarios (Dinamarca, Republica Checa), y alguno mas ha
visto crecer en sus diarios econdémicos una seccion de-
dicada a intercambiar articulos de opinidn relacionados
con temas econémicos europeos y la Estrategia de Lis-
boa (Irlanda, Polonia y Malta).

Espafia tiene varias opciones en este sentido. Una
imprescindible es la presentacién publica de las actuali-
zaciones anuales del PNR, algo en lo que se ha avanza-
do en 2006 y que deberia consolidarse en 2007. Otra
iniciativa muy interesante para 2007 seria convocar una
reunion de todos los Coordinadores Nacionales Lisboa
en Espana, con el apoyo de la propia Comision.

Relacionado o no con esa iniciativa, también tendria
bastante relevancia convocar unas Jornadas de exper-
tos europeos sobre las mejores practicas en los PNR de
los 25 Estados miembros para aumentar la productivi-
dad. Y, finalmente, una cuestion absolutamente funda-
mental seria la de incorporar a la Conferencia de Presi-
dentes Autondmicos la discusion del PNR y su articula-
cién y seguimiento a través de Programas Regionales
de Reformas, en linea con los ejes aprobados a nivel
nacional cada tres anos.

5. Conclusiones

En definitiva, la aplicacion de la Estrategia de Lisboa
a través de los Programas Nacionales de Reformas ha
inducido a los Estados miembros de la UE a cambiar su
patron de elaboracion de politicas de oferta.

En el caso de Espafia esta apuesta ha sido una
apuesta decidida y ambiciosa, toda vez que a diferen-
cia de otros paises el PNR se bas6 en un exhaustivo
diagnostico econdmico y abarco todas las areas posi-
bles para aumentar el potencial de crecimiento a medio
plazo.

Se ftrata, sin duda, de un ejercicio novedoso (quiza
arriesgado) pero en todo caso positivo y que deberia ca-
lar en el debate politico y medidtico. Es también un ejer-
cicio mejorable, en el que el Gobierno lleva el liderazgo,



pero en el que debe ser acompanado por la oposicion
(para criticarlo) y por los interlocutores sociales y la so-
ciedad civil —sobre todo los economistas— (para discu-
tirlo y evaluarlo).

Este articulo ha pretendido colaborar en esa direccion a
través del analisis y la difusion de este nuevo modo de
coordinar y elaborar las politicas econémicas. Y lo ha he-
cho desde la conviccion de que el futuro de nuestra eco-
nomia depende de la consolidacion de esta manera de di-
sefiar y acompasar las politicas de medio y largo plazo.
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La revista Economistas es la publicacion del
Colegio de Economistas de Madrid especializada
en economia, de periodicidad trimestral (tres
ndmeros ordinarios y uno extraordinario), que se
edita desde abril de 1983.

Los nimeros ordinarios, todos ellos monogrdficos,
constan de las siguientes secciones: “"En Portada”,
que es la que da titulo a cada nimero y a la que hace
referencia el editorial y consta de diez o doce
articulos; "Tribuna" se compone de entre uno y tres
articulos sobre temas que no se corresponden con
la seccidn anterior. "Libros” recoge las recensiones
de publicaciones de reciente aparicién, asi como la
relacién de las novedades editoriales recibidas en
el Colegio; y “Crénicas” que relata ampliamente los
actos de relevancia organizados por el Colegio.

El nimero extraordinario estd dedicado al andlisis
de lo acontecido en la economia espafiola durante el
afo anterior y sus perspectivas para el afio en
curso. No sélo se presenta como el primer Balance
del afio, sino también como la mds plural de sus
valoraciones, realizadas por ochenta especialistas
que abordan las siguientes dreas: Panorama general;
Entorno internacional; Sectores productivos;
Sistema financiero; Sector plblico; Capital humano
y empleo; La empresa; Infraestructuras y medio
ambiente; Innovacién y tecnologias de la
informacion; Economia de Madrid; y Panorama
bibliografico. Finalmente incluye las secciones de
Noticias econdmicas, con las mds relevantes del afio
y Premio Nobel de Economia, en la que se realiza
una semblanza del dltimo galardonado, con una
completa referencia bibliogrdfica de su obra.
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