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1. PRESENTACION

La cuarta edicion del Congreso Internacional Compra Publica Verde y Cambio
Climatico (CICPVCC) ha tenido lugar en la Universidad de Alcala, los dfas 2 y 3
de octubre de 2024, consolidandose como el encuentro de referencia en materia de
contrataciéon publica sostenible. CICPVCC es un espacio de debate especializado
entre la academia, los operadores econémicos, el tercer sector y, por supuesto, la

Administracion Publica y el sector publico en general. Conocer el estado del arte,
actualizar conocimientos, compartir buenas practicas y explorar las perspectivas de
tuturo del Green Public Procurement son los objetivos de esta iniciativa.

En el IV CICPVCC se ha analizado con una mirada interdisciplinar los avances de
la compra publica ecoldgica a la luz de la reciente y muy prolifica legislacion sobre
cambio climatico y transicioén energética. El evento, como es tradicional, ha prestado
singular atencién a los sectores de la alimentacién y de la edificacion ya que ambos
tienen una enorme incidencia en el consumo energético y en las emisiones de gases
de efecto invernadero. En esta IV edicion, por primera vez se ha incluido una mesa
especifica del sector Defensa, la cual ha contado con una nutrida participacion
nacional y extranjera. El Congreso también ha contado con un panel dedicado al
sector de los residuos donde se han revisado las principales novedades legislativas,
se ha abordado la colaboracién puiblico-privada en esta materia y se ha abordado la
experiencia singular de las Islas Canarias. E1 Congreso también ha prestado atencion
a otros temas de relevancia como es la huella de carbono, la nueva legislacién sobre
economia circular de la Comunidad de Madrid o los contratos reservados en relacion
con la novedad relativa a los residuos textiles.

En esta la cuarta edicion ha cristalizado una alianza entre la Universidad de Alcala
y la Fundacion Biodiversidad (MITECO) mediante la creacién de una Catedra de
Investigacion sobre “Contratacién Publica Ecoldgica” (octubre 2024), que permitira
intensificar la investigacion y la transferencia de conocimientos.

El Congreso es una iniciativa del Grupo de Investigacion “Compra Publica Verde”

en alianza con otros investigadores y expertos en contratacion publica y forma parte
del Proyecto de Investigacion «Compra Publica Verde: Una herramienta estratégica
Contra el Cambio Climatico. Analisis Sectorial: Alimentacion, Edificacion, Movilidad

y Despoblacién, Referencia: PID2021-1221310B-100, financiado por el Ministerio
de Ciencia e Innovacion.

Desde la Universidad de Alcala y del Grupo de Investigacién Compra Publica Verde
agradecemos enormemente el apoyo recibido por parte del Centro Internacional
de Estudios de Derecho Ambiental (CIEDA-CIEMAT). Ello ha permitido que
las Actas de este IV CICPVCC vean la luz en este suplemento especial de la muy
prestigiosa revista Actualidad Juridica Ambiental, asegurando una difusién de calidad
de los resultados y principales reflexiones de este encuentro anual y reforzando la

colaboracién que ambas instituciones han venido desarrollando.



https://congresocompraverde.web.uah.es/
https://congresocompraverde.web.uah.es/
https://www.uah.es/es/
https://www.linkedin.com/in/gicpvuah

Agradecemos también la participacién de todos los autores y estamos seguros de que

las aportaciones que aqui se recogen serviran para comprender mejor esta materia y
tavorecer su aplicacion practica.

Ximena Lazo Vitoria







“EL DE§AFio REGULATORIO DE LA CONTRATACION PUBLICA
ECOLOGICA EN EL MARCO DEL “EUROPA CHOICE” Y EN UN

CONTEXTO INTERNACIONAL CAMBIANTE".

“THE REGULATORY CHALLENGE OF GREEN PUBLIC PROCUREMENT
IN THE CONTEXT OF ‘EUROPE CHOICE” AND IN A CHANGING
INTERNATIONAL CONTEXT”

Autora: Ximena lLazo Vitoria, Profesora Titular de Derecho Administrativo,
Coordinadora Grupo Investigacion Compra Publica Verde, Universidad de Alcala
(Espafia). ORCID: https://orcid.org/0000-0003-2661-0627

Resumen:

Este trabajo tiene por objeto analizar los recientes desarrollos normativos en el
ambito de la contratacion publica ecolégica en el marco de “La decisién de Europa”
(julio 2024) y en un contexto internacional cambiante. Se aporta una caracterizacion
panoramica del desafio regulatorio mediante la identificacién de sus principales
rasgos, desafios y tendencias.

Abstract:

This paper aims to analyse recent regulatory developments in the field of green
public procurement in the context of Europe Choice (July 2024) and in a changing
international context. It provides an overview of the regulatory challenge by
identifying its main features, challenges and trends.

Palabras clave: Descarbonizacién, compra publica verde, Europa choice,

biodiversidad.

Keywords: Decarbonisation, green public procurement, Europe choice, biodiversity.

1 Este trabajo recoge la ponencia que presenté en el IV Congreso Internacional de Compra Publica
Verde y Cambio Climatico, celebrado en la Universidad de Alcala los dias 2 y 3 de octubre de 2024.
El trabajo se presentd en la mesa denominada “Desafios de la contratacion publica ecolégica”.
Esta ponencia se inserta en el Proyecto nacional de investigaciéon denominado “Compra Publica

Verde: una herramienta estratégica Contra el Cambio Climatico. Analisis Sectorial: Alimentacion,
Edificacion, Movilidad y Despoblacion™ Referencia: P1D2021-1221310B-100. Financiado por el
Ministerio de Ciencia e Innovacion y cofinanciado por la Uniéon Europea.
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1. CONTEXTUALIZACION: UN TSUNAMI NORMATIVO Y UN CAMBIO DE
PARADIGMA

En Espafia, la aprobacién de la Ley 9/2017, de 8 de noviembre, de Contratos del Sector

Piblico” supuso un punto de inflexion enla consecucién de objetivos estratégicos a través de
la contratacién publica’. Desde entonces, a nivel europeo se ha acelerado la transformacion
hacia un modelo econémico sostenible y justo basado enlalucha contra el cambio climatico.
La sostenibilidad se convierte en la columna vertebral de esta transformacion, con un
claro caracter transversal (no sectorial) y, por tanto, con significativo impacto en todas las
politicas y lineas estratégicas de la Unién Europea (en adelante, UE).

El estado actual del marco juridico aplicable a la contratacién publica bien puede

7% Con ello se

describirse acudiendo a la grafica expresion de “tsunami regulatorio
quiere subrayar un aspecto cuantitativo, es decir, el altisimo nimero de normas que
se vienen aprobando en un muy breve lapso de tiempo, pero también la profundidad
y envergadura del cambio. Hay que decir que este acelerado cambio normativo se
produce en un contexto de profunda transformacién econémica y social para alcanzar
los objetivos fijados por el Acuerdo de Paris y que tiene como hito de relevancia
estratégica el Pacto Verde Europeo (en adelante PVE) de 2019 y mas recientemente la

estrategia de la nueva Comisiéon Europea recogida en Europe’s Choice 2024.

Solo para dar una idea de las dimensiones de este “tsunami normativo”, cabe subrayar
que, en los anos 2023 y 2024, la UE ha avanzado en aspectos claves orientados
principalmente a la lucha contra el cambio climatico yla transiciéon hacia una economia

2 Véase GIMENO FELIU, José Marfa (dir.). Estudio sistematico de la ley de contratos del sector
publico. Navarra: Aranzadi Thomson Reuters, 2018.

Este enfoque fue asumido también por la legislacion de urgencia (Real Decreto Ley 3/2020, de 4
de febrero) de transposicion de la Directiva 2014/25 del Patlamento Europeo y del Consejo, de 26
de febrero de 2014, relativa a la contratacion por entidades que operan en los sectores del agua, la
energia, los transportes y los servicios postales.

3 Véase, entre otros, los siguientes estudios colectivos: RAZQUIN LIZARRAGA, Martin Maria.
Nueva contratacion publica: Mercado y medio ambiente. Aranzadi Thomson Reuters, 2017;
LAZO VITORIA, Ximena. Compra publica verde. Atelier, 2018; GALAN VIOQUE, Roberto.
Las clausulas ambientales en la contratacion publica. Universidad de Sevilla, 2018; MORENO
MOLINA, José Antonio. Hacia una compra publica responsable y sostenible. Novedades principales
de la Ley de Contratos del sector ptblico 9/2017. Tirant lo Blanch, 2018; QUINTANA LOPEZ,
Tomas. La contratacion publica estratégica. Tirant lo Blanch, 2020; AGUADO 1 CUDOLA, Vicenc.
La contratacion publica responsable. Funciones, limites y régimen juridico. Aranzadi Thomson
Reuters, 2021; LAZO VITORIA, Ximena. Compra publica verde y cambio climatico. Atelier, 2022.
4 La utilizacién del término tsunami ha hecho fortuna en los trabajos doctrinales y en los
seminarios de la especialidad véase por ejemplo el trabajo de PERNAS GARCIA, Juan José.

El “Tsunami” regulatorio derivado de las politicas econémicas de transicion ecoldgica: hacia un
derecho sustantivo de la contratacién publica para la “sostenibilidad” y la “resiliencia” en la UE,
Boletin del Observatorio de Contratacion Priblica, 7, 2023. Disponible en: https://dialnet.unirioja.es/servlet/
articulo?codigo=9327666 (Fecha de ultimo acceso 28/01/2025). Véase también mi trabajo: LAZO
VITORIA, Ximena. El Tsunami del “producto local” llega a la contrataciéon publica en Espafia.

Revista General de Derecho Administrativo, 64, 2023. Disponible en: https://laadministracionaldia.inap.es/
noticia.asp?id=1514637 (Fecha de ultimo acceso 28/01/2025).



https://dialnet.unirioja.es/servlet/editor?codigo=2840
https://dialnet.unirioja.es/servlet/articulo?codigo=9327666
https://dialnet.unirioja.es/servlet/articulo?codigo=9327666
https://laadministracionaldia.inap.es/noticia.asp?id=1514637
https://laadministracionaldia.inap.es/noticia.asp?id=1514637

mas sostenible. Asi, a modo de ejemplo, en 2023, la UE adopt6 el Reglamento de
Carbono Neutro 2050, que refuerza los objetivos del PVE, acelerando las medidas
para lograr la neutralidad climatica para 2050, con un enfoque en la descarbonizacion

de los sectores mas dificiles de reducir, como el transporte y la industria. También
se dieron pasos significativos hacia la implementacion de la Taxonomia Verde’,
que amplia la definiciéon de actividades econdémicas sostenibles, promoviendo las
inversiones en proyectos ecolégicos. En 2024, la Estrategia de Biodiversidad 2030
se actualizé para incluir objetivos mas ambiciosos de restauracion de ecosistemas y
proteccioén de especies, en tespuesta a la creciente crisis de la biodiversidad®. Hace
escasos meses se han aprobado varios Reglamento europeos en aspectos claves como
son el de ecosistema europeo de fabricacién de tecnologias cero emisiones, el que se
instaura un marco para el establecimiento de requisitos de disefio ecolégico aplicables
a los productos sostenibles o el de materias primas fundamentales’.

Para el periodo 2024-2029 la Comision Europea ha definido una nueva hoja de
ruta recogida en la “La decisiéon de Europa. Orientaciones politicas para la proxima
Comision Europea 2024-2029”. En buena parte, dichas orientaciones se encaminan
a reconfigurar las misiones estratégicas de la UE y su propio funcionamiento ante un
contexto internacional cambiante y extremadamente complejo (pandemia, guerras,

creciente preponderancia economia asiatica). En palabras de LETTA, (2024), se trata

de fijar un compromiso politico firme que “potencie un nuevo Mercado Unico™®

especialmente desde la 6ptica de la sostenibilidad y la innovacion. En “La eleccion de
Europa” se subraya la necesidad de hacer un mejor uso de la contrataciéon publica
ya que “constituye una de las mejores bazas disponibles para desarrollar bienes y
servicios innovadores y crear mercados lideres en tecnologias limpias y estratégicas”.
Para ello, se incluye un anuncio de una proxima revision de las Directivas de

contratacién’ y como aspecto de fondo, se expresa la intencién de incluir en las

5 Como es sabido la legislaciéon sobre taxonomia es un sistema de clasificaciéon que define qué
actividades econémicas pueden considerarse ambientalmente sostenibles. Esta regulacion tiene por
finalidad fiar reglas claras para que las empresas puedan identificar iniciativas sostenibles.

6 En junio del afio pasado se aprobé el Reglamento (UE) 2024/1991 del Parlamento Europeo y
del Consejo, relativo a la restauracion de la naturaleza y por el que se modifica el Reglamento (UE)
2022/869.

7 Reglamento (UE) 2024/1252 del Patlamento Europeo y del Consejo, de 11 de abril de 2024, por
el que se establece un marco para garantizar un suministro seguro y sostenible de materias primas
fundamentales y por el que se modifican los Reglamentos (UE) n.° 168/2013, (UE) 2018/858,
(UE) 2018/1724 y (UE) 2019/1020.

8 LETTA, Enrico. Mucho mas que un mercado. Le Grand Continent, 2024. Disponible en: https://
legrandcontinent.cu/es/2024/04/18/mucho-mas-que-un-mercado/ (Fecha de dltimo acceso 17-01-2025).
9 Este proceso ya se ha puesto en marcha, tras el anuncio de la Comisién Europea con el que da inicio
un periodo de consulta para la evaluacion de las Directivas de Contratacion Publica, con la finalidad de
mejorar la competencia, agilizar procesos y alcanzar objetivos estratégicos. A este respecto, en la nota
informativa se explica que: “‘como se anuncié en las Orientaciones politicas para la proxima legislatura
2024-2029, la Comisién Europea se dispone a lanzar una evaluacion exhaustiva de las Directivas
sobre contratacion publica. Esto esta en consonancia con las solicitudes del Tribunal de Cuentas
Europeo (en adelante, TCE) y del Consejo de llevar a cabo un andlisis en profundidad del marco
juridico de la contratacion publica”, véase https://ec.curopa.cu/info/law/better-regulation/have-your-say/
initiatives/14427-Public-procurement-directives-evaluation_en (Fecha de ultimo acceso 28/01/2025).
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mismas una preferencia por los productos europeos'’.

En el ambito interno espafiol los cambios regulatorios han sido igualmente intensos
y vertiginosos. Ello se debe en buena parte a la necesaria adaptaciéon y cumplimiento
de los nuevos mandatos del Derecho de la UE. Pero también a que como he

estudiado en un trabajo anterior'' la regulacién sobre contratacién estratégica ha
desbordado su ambito natural (ILCSP) para abrirse paso en otros sectores, y plantear
nuevos desarrollos'”. Es el caso, por ejemplo, de la legislacién especifica sobre
cambio climatico que incluye una regulaciéon cada vez mas amplia para favorecer
la ambientalizaciéon de la contratacién puablica™. Asi, por ejemplo, Ley 7/2021, de
20 de mayo, de cambio climatico y transicion energética (en adelante, LCCTE)

incorpora en su texto significativas previsiones de compra publica ecologica. Es el
caso de la inclusién obligatoria en los contratos publicos que licite la Administracion
General del Estado de criterios de reduccion de emisiones y de huella de carbono
dirigidos especificamente a la lucha contra el cambio climatico, bajo la forma de
prescripciones técnicas. Para facilitar el cumplimiento de esta obligacion, la ley prevé
la elaboracion de un Catalogo de prestaciones en cuya contratacion se tendran en
cuenta los criterios de lucha contra el cambio climatico, debiendo identificarse los
de reduccion de emisiones y huella de carbono, incluidos los relacionados con una
alimentacién sostenible y saludable. También es resefiable la inclusion obligatoria
de criterios de adjudicaciéon ecoldgicos especificamente en contratos de redaccion
de proyectos, contratos de obras y concesion de obras. La LCCTE otorga un papel
muy relevante a la huella de carbono en cuanto indicador ambiental de emisiones

10 Habra que esperar a conocer algin borrador de las nuevas Directivas para saber cémo se
materializa esta idea y su extension.

11 LAZO VITORIA, Ximena. Spain: Transitioning Towards Sustainable Public Procurement
Mandatory Requirements en JANSSEN, Willem y CARANTA, Roberto. Mandatory Sustanability
Reguirements in EU Public Procurement Law. Reflections on a Paradigm Shift, Hart Publishing, Bloomsbury
Publishing, 2023.

12 Como es, por ejemplo, el que atafie al enfoque de mercado y la tendencia a favor del producto
local. Sobre esta tendencia puede verse el trabajo colectivo LAZO VITORIA, Ximena (coord.)
Seccion monografica Producto local y contratacion priblica, n° 64, 2023. Véase también ANDHOV,
Marta; KANIA, Michal y MIKULIC, Sven. How to Procure Sustainable Food and Include Farmers in Public
Procurement?-1_egal Constraints and Opportunities. SSRN, 2024.

13 Varias Comunidades Auténomas han aprobado leyes de cambio climatico. A la fecha de
cierre de este trabajo dichas normas son las siguientes: Ley 16/2017, de 1 de agosto, del cambio
climatico de Catalufia; Ley 8/2018, de 8 de octubre, de medidas frente al cambio climatico y pata
la transicién hacia un nuevo modelo energético en Andalucia; Ley 10/2019, de 22 de febrero, de
cambio climatico y transicién energética de las Illes Balears; Ley Foral 4/2022, de 22 de marzo,
de Cambio Climatico y Transicién Energética de Navarra; Ley 6/2022, de 5 de diciembre, de la
Generalitat, del cambio climatico y la transicién ecolégica de la Comunitat Valenciana; Ley 6/2022,
de 27 de diciembre, de cambio climatico y transicion energética de Canatrias y la Ley 1/2024, de 8
de febrero, de Transicién Energética y Cambio Climatico del Pais Vasco. Por otro lado, actualmente

se encuentra pendiente de aprobacion el Anteproyecto de Ley del clima de Galicia, el cual se prevé
aprobar en 2025. Por su parte el Estado ha aprobado el afio 2021, la Ley 7/2021, de 20 de mayo,
de cambio climatico y transicion energética.
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de Gases de Efecto Invernadero (en adelante, GEI). Asi, se generaliza su uso como
especificacion técnica, también como criterio de adjudicacién para determinados

contratos y en el sector de edificacion se fomenta el uso de materiales con la menor
huella de carbono posible.

Y lo mismo puede decirse de leyes autondmicas generales de segunda o tercera
generacion que de forma novedosa han incorporado mandatos generales y especificos
sobre contratacion publica ecologica. Por ejemplo, la Ley 10/2021, de 9 de diciembre,
de Administracion Ambiental de Fuskadi (en adelante, Ley 10/2021) que en su
Exposicion de Motivos ya declara que “la compra publica verde se configura en la ley

como un mecanismo basico para el cumplimiento de sus objetivos, encomendando
a las administraciones publicas su promocion y puesta en valor” Y contiene dichas
previsiones principalmente en su articulo 84 “Compra Publica Verde”, debiendo
destacarse también el contenido de los arts. 82 (fomento de la utilizacion de la
etiqueta ecoldgica de la Union Europea), 83 (huella ambiental) y 85 (eco innovacion).
El legislador vasco establece la obligaciéon general que recae sobre los organos
de contrataciéon de incorporar en los pliegos de clausulas administrativas y de
prescripciones técnicas particulares, criterios de adjudicacion, condiciones especiales
de ejecucion y clausulas o condiciones que contribuyan a alcanzar los objetivos que
se establecen en la Ley 10/2021. Y seguidamente prescribe que:

“En particular, se podrin incluir, entre otras, consideraciones que persigan la reduccion
de emisiones de gases de efecto invernadero; el mantenimiento o mejora de los valores
medioambientales que puedan verse afectados por la ejecucion del contrato; una gestion nids
sostenible del agna y del origen de la maderay el fomento del uso de las energias renovables;
la promocion del reciclado de productos y el uso de envases rentilizables; o el inmpulso de la
entrega de productos a granel, productos locales y la produccion ecoldgica, siempre que estén
vinenladas con el objeto del contrato y sean compatibles con el Derecho comunitario” (art.

84.2. segundo pirrafo).

Port su parte, la Ley del Principado de Asturias 1/2023, de 15 de marzo, de Calidad
Ambiental (en adelante, Ley 1/2023) también ha abierto espacio para reglas sobre
compra publica ecoldgica dentro de su Titulo II “Instrumentos para la mejora de

la calidad ambiental”, con la finalidad de impulsar la economia baja en carbono, la
eco innovacién y la economia circular y facilitar que las Administraciones publicas
promuevan cambios en el mercado beneficiosos para la proteccién del medio
ambiente y la lucha contra el cambio climatico (art. 20.1). Con ese horizonte, el
legislador asturiano establece la obligacién de ambientalizar las licitaciones publicas
“se incluiran clausulas medioambientales en los pliegos de clausulas administrativas
y prescripciones técnicas particulares...”; destacando una serie de aspectos como es
la reducciéon y compensacion de emisiones de GEI, uso de energia renovable, el
impulso del suministro de productos locales y de los provenientes de produccion
ecoldgica, siempre que exista vinculacién con el objeto del contrato y compatibilidad

con el derecho comunitario (art. 20.2 in fine).
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En fin, esta tendencia renovadora de la legislaciéon medio ambiental y que otorga un

papel protagénico ala contratacion publica también se aprecia en otros ordenamientos
juridicos, pudiendo hablarse de una tendencia global. Por ejemplo, varios paises de
Latinoamérica han aprobado recientemente normas que incluyen explicitamente
un avanzando enfoque de contrataciéon sostenible. Es el caso, de Chile tras la
aprobacion de la Ley N.” 21.634 por la que se moderniza la Ley N.? 19.880 y otras
leyes para mejorar la calidad del gasto publico, aumentar los estandares de probidad y

transparencia e introducir principios de economia circular en las compras del Estado

(publicada el 11 de diciembre de 2023 en el Diario Oficial)"’. También puede citarse
el caso de Republica Dominicana con la aprobacién del Decreto n® 617-22 de 24 de

octubre de 2022 que declara de interés nacional la promocion de las compras publicas

sostenibles e inclusivas, debiendo las instituciones gubernamentales adquirir obras,

bienes y servicios de menor impacto medioambiental y mayor obtencién de valor por
dinero. Asimismo, se crea el Gabinete de Compras Puablicas Sostenibles e Inclusivas,
encargado de incorporar progresivamente nuevas y mejores practicas, herramientas
de gestion y el fomento de las compras publicas sostenibles, aplicables a aquellas

instituciones publicas sefialadas enla Ley N.” 340-06 sobre Compras y Contrataciones
de Bienes, Servicios, Obras y Concesiones. Y, finalmente, en febrero de 2023 se presenta
una Politica de Compras Publicas Verdes emitida por el Ministerio de Medio Ambiente
y la Direccion General de Contrataciones Publicas (en adelante, DGCP) estableciendo
acciones para fomentar el sistema nacional. Por ultimo, puede citarse el caso de Paraguay,
que aprueba en 2022 la Ley N.” 7.021/de suministro v contrataciones publicas. Ahf se
establece que los procedimientos de contratacion que realicen las instituciones publicas

deberan ajustarse, entre otros, a criterios que respondan a politicas de compras publicas
sostenibles.

Este desarrollo tan acelerado del marco regulatorio trae inevitablemente a la mente
la idea de complejidad. Hay sin duda una enorme tarea que supone traducir, educat,
simplificar, alfabetizar y transferir el conocimiento necesario para que las empresas,
los operadores econémicos, la propia Administracion y el sector publico en general

puedan avanzar hacia una transicién exitosa'”. La contratacién publica es identificada
comouninstrumento clave enlacitada transicion dado suenorme poder transformador
del mercado. Sin embargo, también es cierto que recientes informes han identificado
obstaculos no menores para que este marco regulatorio logre efectivamente los

14 Veéase LAZO VITORIA, Ximena y CASTRO FUENTES, Camila Antonieta. Contratacion
Puablica Sostenible en la Ley N® 21.634 que moderniza la Ley de compras publicas. En LAZO
VITORIA, Ximena; OBANCO CAMINO, Ivan (Edits.) y CASTRO FUENTES, Camila Antonieta
(Coord.). Nueva Ley de compras publicas-Estudio sistematico y practico de la reforma a la Ley N°
19.886. Thomson Reuters, 2024.

15 De ahi la importancia de contar con herramientas afinadas de apoyo técnico que favorezcan
los procesos de ambientalizacion de las licitaciones publicas. En este sentido cabe destacar que por
primera vez la Administraciéon General del Estado ha publicado un manual dirigido a simplificar
la integracion de la sostenibilidad en los contratos publicos. Véase LAZO VITORIA, Ximena
(Coord.). Manual para la contratacion piriblica ecoldgica de la Administracion General del Estado, Ministerio

para la Transicion Ecoldgica y el Reto Demografico, 2024.
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resultados previstos. En este sentido, puede citarse el Informe Especial N.° 28 /2023
del Tribunal de Cuentas Europeo “Contratacion Publica en la Unién Europea” muy

ctitico con la efectiva puesta en marcha del enfoque estratégico'®. Y en el ambito
interno, la Oficina Independiente de Regulacién y Supervision de la Contratacion

Pablica (en adelante, OIReScon) ha venido realizando analisis y formulando

. . . , . 1
recomendaciones en sucesivos informes especificos sobre esta materia 7,

2. TENDENCIAS DE LA CONTRATACION PUBLICA ECOLOGICA

Del conjunto de las normas aprobadas o en vias de serlo podemos extraer algunas
orientaciones generales que nos permitan entender de mejor forma la evolucion
de la regulacién en esta materia y el rol que se le asigna a la contratacion publica.
Seguidamente, destaco los principales rasgos.

2.1. Obligatoriedad de la compra publica ecolégica, el recurso a los estandares
minimos obligatorios

La incorporaciéon de consideraciones ambientales a la contratacion publica ha tenido
tradicionalmente un enfoque voluntario en el Derecho europeo. Sin embargo, una
mirada a las normas aprobadas en los ultimos afios revela un decidido cambio de
modelo basado en la aprobacién de estandares ecologicos minimos obligatorios. Ello
ha tenido lugar fundamentalmente a través del Plan de Inversiones para una Europa Sos-
tenible (en adelante, PIES) y del Plan de Accion para una Economia Circular (en adelante,
PAEC). Asi como mediante otras regulaciones e instrumentos de desarrollo del PVE
como son, por ejemplo, la Estrategia de la Granja a la Mesa y la Estrategia de Biodiversi-

16 Enelinforme se sefiala que “La mayoria de los poderes adjudicadores de los Estados miembros
aplican la contratacion publica estratégica de manera muy limitada” (cursiva nuestra). En este sentido
el Tribunal de Cuentas Europeo recuerda que uno los objetivos clave de la reforma de las Directivas
en 2014 fue precisamente fomentar una mayor consideracion de los aspectos medioambientales,
sociales e innovadores en la contratacion publica de obras, bienes y servicios, es decir, de lo que
se denomina generalmente contrataciéon publica estratégica. Aclara el Tribunal que el enfoque
estratégico significa que los poderes adjudicadores pueden ir mas alla del criterio del precio mas
bajo y buscar «la oferta econémicamente mas ventajosa». Sin embargo, el analisis de datos efectuado
por el Tribunal demuestra, sin embargo, “que la proporcién de contratos adjudicados en favor de
la oferta mas baja todavia representa la gran mayoria de las adjudicaciones en todos los Estados
miembros. En 2021 habia ocho Estados miembros en los cuales el nivel de adjudicaciones en favor
de la oferta mas baja superaba el 80 %, lo cual representa una sefial de alarma...” (puntos 59 y 60).
17 En concreto, la OIReScon ha elaborado un total de 4 Informes especiales sobre contratacion
estratégica y son los siguientes: el Informe Especial de Supervision relativo a la Contratacion
Estratégica en el 2020. Contratos reservados y criterios medioambientales, sociales y de innovacion.
Marzo 2022; el Informe Especial de Supervision relativo a la Contratacion Estratégica en 2021.
Abril 2023; el Informe Especial de Supervision relativo a la Contratacién Estratégica en 2022,
Diciembre 2023 y el Informe Especial de Supervision relativo a la Contratacion Estratégica en
2023. Noviembre 2024 y pueden consultarse en el siguiente enlace https://www.hacienda.gob.es/es-
ES/Oitescon/Paginas/ies.aspx (fecha de ultimo acceso 19/02/2025).
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dad de la Union Europea para 2030'8. Un ejemplo extraido del reciente Reglamento (UE)
2024/1781 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 13 de junio de 2024, por el que se instaura
un marco para el establecimiento de requisitos de disefio ecoldgico aplicables a los productos
sostenibles, se modifican la Directiva (UE) 2020/1828 y el Reglamento (UE) 2023/1542 y se
deroga la Directiva 2009/125/CE (en adelante, Reglamento 2024/1781) nos servira para

ilustrar el cambio que aqui se subraya. Dicho reglamento establece lo siguiente:

Articnlo 65 Contratacion priblica ecoldgica

1. Los poderes adjudicadores y las entidades adjudicadoras, de conformidad con la
Directiva 2014/24/UE o 2014/25/UE, adjudicarin contratos pitblicos que
cumplan los requisitos minimos establecidos en virtud del apartado 2 del presente articulo
para la compra de productos regulados por actos delegados adoptados en virtud del
articulo 4, 0 para obras o servicios cuando dichos productos se utilicen para actividades
que constituyan el objeto de dichos contratos (en lo sucesivo, «requisitos mininios»).

En sus considerandos, el legislador europeo justifica esta medida sefialando que
“comparados con un enfoque voluntario los requisitos obligatorios de contratacion
publica ecoldgica garantizaran que se maximice la utilizacion de gasto publico para
impulsar la demanda de los productos que presenten mejor rendimiento...” afladiendo
mas adelante que: “estos requisitos de contratacion publica ecolégica deben ser requisitos
minimos, es decit, los poderes adjudicadores y las entidades adjudicadoras podran
establecer requisitos adicionales y mas exigentes...”. (Considerando 100). Los requisitos
minimos obligatorios permiten pues orientan los recursos publicos tnicamente hacia
a aquel grupo de productos que cumplan con los estandares fijados por la UE, a partir
de los cuales sera posible anadir niveles adicionales de proteccion ambiental. De este
modo, se fija obligatoriamente un suelo (estandar minimo) que excluye, por tanto, la
compra publica, desprovista del enfoque ambiental.

Ahora bien, es importante indicar que la fijacién de dichos requisitos minimos se
realiza mediante “actos delegados”, siendo la propia Comision Europea la encargada
de su determinacion. De acuerdo con el apartado tercero del art. 65:

3. La Comision estard facultada para establecer, mediante actos de ejecucion, los requisitos
minimos en forma de especificaciones técnicas, criterios de adjudicacion, condiciones de
¢fecucion del contrato u objetivos.

No obstante, el legislador europeo proporciona algunas pautas para la aprobacion de los
actos delegados. Asi, por ejemplo, sefiala el legislador que la Comision Europea podtia
establecer especificaciones técnicas que exijan que los productos “cumplan los mejores
niveles de rendimiento posibles...incluso con las dos clases mas altas de rendimiento

18 Sobre esta transicion véase el trabajo de JANSSEN, Willen y CARANTA, Roberto. Mandatory
Sustainability Requirements in EU Public Procurement Law. Reflections on a Paradigm Shift.
Bloomsbury Publishing, 2023. Véase también el trabajo de PERNAS GARCIA, José. Hacia
una compra publica verde “en serio” de la mano del principio DNSH: propuesta basica para su
necesaria articulacion juridica y técnica. Boletin del Observatorio de Contratacion Publica, 2022,

10-11. Disponible en: https://obcp.es/opiniones/hacia-una-compra-publica-verde-en-serio-de-la-mano-

del-principio-dnsh-propuesta-basica (fecha de dltimo acceso 19/02/2025).
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posibles”19 (Considerando 100). Por lo que se refiere a los criterios de adjudicacion el
legislador ha incluido un rango de ponderacion minimo con el fin de garantizar que

puedan influir significativamente en la elecciéon de los productos en favor de los mas
sostenibles desde el punto de vista medioambiental. El citado art. 65 establece lo siguiente:

“Los criterios de adjudicacion incluiran, cuando proceda, una ponderacion minima, entre el
15 %y el 30 %o, en el proceso de adjudicacion, que les permita influir significativamente en
el resultado del procedimiento de licitacion y que favorezea la seleccion de los productos mids
sostenibles desde el punto de vista medioambiental”

En fin, por lo que se refiere a las obligaciones de ejecucion contractual el legislador sefiala que:

“la Comision también podria establecer condiciones y objetivos en lo que se refiere a la
grecucion de los contratos segrin los cuales, por ejemplo, los poderes adjudicadores y las
entidades adjndicadoras deberian adjudicar como minimo el 50 % de su contratacion
priblica annal de determinados productos a aqguellos con un contenido de material
reciclable superior al 70 %. Como consecuencia de ello, los Estados miembros podrian
seguir fijando objetivos mds ambiciosos para la adquisicion de dichos productos. Al
elaborar actos de ejecucion y, en particular, al considerar la viabilidad econdmica para
los poderes adjudicadores y las entidades adjudicadoras, la Comision debe tener en cuenta
los mejores productos y soluciones desde el punto de vista medioambiental disponibles en
el mercado, los efectos de los requisitos en la competencia y el hecho de que los poderes
adjudicadores y las entidades adiudicadoras de cada Estado miembro puedan tener
diferentes capacidades presupuestarias u otras limitaciones, como las relativas a las
condiciones climaticas o las infraestructuras de redes”.

En el ambito interno espanol, el legislador también avanza en este enfoque obligatorio
especialmente via regulacion sectorial (v.gr. LCCTE). Vamos a dar un ejemplo extraido
de la Ley 1/2023 que junto con introducir la obligacién general de ambientalizar las
licitaciones convocadas en el Principado de Asturias, afiade la siguiente prevision
especifica en su art. 20.3:

“B. En los pliegos de clausulas administrativas y prescripciones técnicas particulares

para la ejecucion de contratos de obras y suministros de las Administraciones priblicas
se indicardn los porcentajes de subproductos, materias primas secundarias, materiales
reciclados o provenientes de procesos de preparacion para la rentilizacion que se tengan
que utilizar para cada uno de ellos. El porcentaje minimo de utilizacion de dichos
materiales sera del 40 por ciento, salvo que, por motivos técnicos justificados, este
porcentaje deba ser reducido. Asimismo, deberan establecerse los mecanismos de control
adecuados y, en su caso, las clausulas de penalizacion oportunas para garantizar el
debido cumplimiento de las condiciones de ejecucion previstas en los contratos”.

Como puede apreciarse, el legislador autonémico establece directamente un porcentaje
minimo de utilizacién de materiales (subproductos, materiales reciclados, etc.) que se

19 La funcién del acto delegado en este caso consiste en indicar cuales son esos niveles de

rendimiento.




deben incluir en los contratos de obras y de suministros licitados en el Principado

de Asturias. Y de forma muy acertada exige la inclusiéon de clausulas de penalizacion
para garantizar el cumplimiento de las condiciones de ejecucion contractuales. Cabe
destacar también que la Administracién esta obligada a justificar, en su caso, el por
qué no resulta posible alcanzar dicho porcentaje. Una justificaciéon que en todo caso
solo podra basarse en razones técnicas. Este ejemplo nos permite apreciar un avance

significativo en la obligatoriedad del enfoque ecolégico™.

2.2. Cambio en el sistema de fuentes: de la Directiva al Reglamento

Otro rasgo que se puede deducir de este cambio normativo en el ambito europeo es
un cambio, por asi decirlo, en el uso del sistema de fuentes del Derecho. Se advierte un
enorme protagonismo del Reglamento europeo, el cual, a diferencia de la Directiva,
no requiere de un proceso de incorporacion a Derecho interno, siendo obligatorio
tras su publicacién en el Diario Oficial de la Unién Europea (en adelante DOUE).
Como ejemplo de lo anterior podemos traer a colacién nuevamente el Reglamento
2024/1781 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 13 de junio, por el que se
instala un marco para el establecimiento de requisitos de disefio ecolégico aplicables
a los productos sostenibles y que “sucede” a la Directiva europea 2009/125/CE
sobre disefio ecolégico, ampliando su ambito de aplicaciéon. Del mismo modo, el
Reglamento 2023/1804 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 13 de septiembre,
relativo a la implantacion de una infraestructura para los combustibles alternativos
y por el que se deroga la Directiva 2014/94/UE; o el Reglamento 2025/40 del
Parlamento Europeo y del Consejo, de 19 de diciembre de 2024, sobre los envases y
residuos de envases, por el que se deroga la Directiva 94/62/CE.

La utilizacién de Reglamentos (en lugar de Directivas) tiene por finalidad reducir
los tiempos de aplicacién de las normas y asegurar una aplicacion mas uniforme del
nuevo marco juridico.

20 Sin embargo, hay que advertir de algunos problemas aplicativos. Poco tiempo después se
decidi6 suspender la aplicacion del apartado tercero del articulo 20 de la Ley del Principado de
Asturias 1/2023, de 15 de marzo, de Calidad Ambiental, durante un plazo de dos afios, transcurrido
el cual se prevé que el porcentaje minimo de subproductos, materias primas secundarias, materiales
reciclados o provenientes de procesos de preparacion para la reutilizacién que deben utilizarse
para la ejecucion de contratos de obras y suministros quede fijado en el 20 por ciento durante un
afio, salvo en aquellos supuestos en los que este porcentaje deba ser reducido por motivos técnicos
justificados. La justificacion de esta medida es la siguiente ”La aplicaciéon en estos momentos
del apartado tercero del articulo 20 de la citada Ley dificulta la ejecucion presupuestaria porque
el mercado precisa de un periodo de adaptacion para ofrecer materiales reciclados y la propia
Administracion requiere un tiempo adicional para desarrollar las previsiones necesarias a fin de
alcanzar los objetivos de valorizacion establecidos en el citado precepto legal, en los casos en

que ello sea técnicamente posible®. (Véase la Disposicion Adicional Duodécima de la Ley del
Principado de Asturias 8/2024, de 27 de diciembre, de Presupuestos Generales para 2025).




2.3. Una legislacion finalista: vinculacion al objetivo de descarbonizacion y la
preservacion de la Biodiversidad

Vista en su conjunto y mas alld de los objetivos especificos perseguidos por la nueva
normativa que aqui se comenta, hay un s que orienta al conjunto de la regulacion
aprobada en los ultimos afios. En este sentido, podemos hablar de una regulacion
“finalista” ya que las normas estan orientadas a alcanzar la meta de descarbonizacion
y la preservacion de la biodiversidad. La crisis de la biodiversidad y la crisis climatica
estan intimamente relacionadas entre si, ya que el cambio climatico es uno de
los factores directos de la pérdida de biodiversidad, por lo que la restauracion y
preservacion de la naturaleza también tiene un papel esencial en la mitigacion del

cambio climatico. Podemos ver como esto se consagra en la Ley Furopea del Clima®,
que como es sabido, establece un objetivo vinculante de neutralidad climatica en la
UE de aqui a 2050, contribuyendo de manera significativa a mantener y mejorar la
biodiversidad y promoviendo también las soluciones basadas en la naturaleza.

Hay que recordar que desde hace décadas hay un esfuerzo continuado para detener
la pérdida de biodiversidad tal y como se aprecia por el elevado nimero de normas,

strategias y planes centrados en la materia”’. Ademas, en el afio 2010, durante la tercera
reunion especial a nivel intergubernamental y de multiples interesados directos en la
Republica de Corea, se acordd la creacion de una plataforma cientifico-normativa
sobre la diversidad biolégica y los servicios de los ecosistemas, bajo el amparo del

21 Reglamento (UE) 2021/1119 del Parlamento Europeo y del Consejo de 30 de junio de 2021 por el
que se establece el marco para lograr la neutralidad climatica y se modifican los Reglamentos (CE) n.°
401/2009 y (UE) 2018/1999.

22 Por recordar algunos hitos en esta materia, el afio 1992 supuso un importante avance, gracias
al Convenio de Berna, antecedente esencial para entender la creaciéon del espacio Red Natura 2000
en 1992; 1a “Cumbre de la Tierra”, celebrada en Rio de Janeiro, donde se reconocio la importancia

de la conservacion de la Biodiversidad incorporandolo como objetivo y llamando a la accién tanto
nacional como internacional, para la proteccion de los ecosistemas. Fue aqui donde se firmo el
Convenio sobre la Diversidad Bioldgica, el cual constituye un tratado internacional (con mas de 196

Partes Contratantes). Este convenio constituye un referente y una base esencial para el desarrollo
de las futuras normativas y la consecucion de los objetivos fijados. En esta linea, durante la décima
reunion de la Conferencia de las Partes del Convenio sobre Diversidad Bioldgica, celebrada
en Nagoya (Japon), en 2010, se aprobo el Plan Estratégico para la Biodiversidad durante el petiodo
2011-2020, este plan supuso un marco de accion para detener la pérdida de biodiversidad. Cabe
mencionar que en diciembre de 2022 durante la decimoquinta reunién de la Conferencia de las

Partes del Convenio sobre Diversidad Biologica se aprobd el Marco Mundial de Biodiversidad de
Kunming-Montreal, basado en el Plan Estratégico para la Biodiversidad 2011-2020. En esta misma

linea, en junio de 2022, l]a Comision Europea presenté una serie de objetivos vinculantes sobre
la restauracion de la naturaleza de aqui a 2050 a través de la Ley de Restauracion de la Naturaleza,

Reglamento (UE) 2022/869 del Patlamento Europeo y del Consejo de 30 de mayo de 2022 relativo
a las orientaciones sobre las infraestructuras energéticas transeuropeas y por el que se modifican los
Reglamentos (CE) n.° 715/2009, (UE) 2019/942 Y (UE) 2019/943 y las Directivas 2009/73/CE
y (UE) n.° 347/2013. Recientemente se ha visto modificado por el Reglamento (UE) 2024/1991
del Parlamento Europeo y del Consejo, de 24 de junio de 2024, relativo a la Restauracion de la
Naturaleza.
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Programa de Naciones Unidas para el Medio Ambiente (en adelante, PNUMA)™.

Por otro lado, tras la aprobacion de la Agenda 2030 y la adopcion de los Objetivos
de Desarrollo Sostenible en 2015, se hace hincapié en la necesidad de garantizar la

conservacion, el restablecimiento y el uso sostenible de los ecosistemas™. Sin embargo,
esapartir delaaprobacion del PVE cuando se intensificalalucha porla preservacion dela
biodiversidad, identificindose la contratacion publica ecolégica como una herramienta
de mercado para la implementacién de politicas publicas sostenibles. Como parte del

PVE se establece la strategia de la UL sobre la biodiversidad de aqui a 20307, la cual
favorece la inclusion de soluciones basadas en la naturaleza (ya anunciadas en el PVE),

como son la proteccion y recuperacion de humedales y ecosistemas costeros, o la gestion
sostenible de zonas marinas, pastizales y suelos agrarios o forestales. Especificamente
anuncia como a través de la agroecologia se puede aumentar la fertilidad de los suelos
y la biodiversidad, sefialando que:

“al menos el 25% de las tierras agricolas de la UE debe dedicarse a la agricultura
ecoldgica de aqui a 2030. Ademds de las medidas de la PAC, la Comision presentard
un plan de accion sobre agricultura ecoldgica que aynde a los Estados miembros a
estimular tanto la oferta como la demanda de productos ecoldgicos. También asegurard
la confianza de los consumidores a través de campanas de promocion y de la contratacion
priblica ecoldgica.”.

Ademas, establece que:
“Para aprovechar este potencial, al proponer nueva legislacion y orientaciones en materia
de contratacion priblica ecoldgica, la Comision integrara criterios y medidas de seguimiento

con vistas a impulsar la adopcion de soluciones basadas en la naturaleza.”

A su vez, la Comisién Europea en su comunicacion Forjar una FEuropa resiliente al

cambio climatico — La nueva estrategia de adaptacién al cambio climatico de la UE?

23 Dicha plataforma sera conocida como Plataforma Intergubernamental sobre Biodiversidad y
Servicios de los Ecosistemas (en adelante, IPBES) y tiene por objeto reforzar la conexion cientifico-
politica sobre biodiversidad, contribuir a la proteccion, la conservacion y el uso sostenible de la
diversidad biolégica. Algunas de sus principales funciones son: identificar informacion relevante
en la materia, realizar evaluaciones periddicas, servir de apoyo para la elaboracion o aplicacion de
las politicas o identificar instrumentos y metodologias de relevancia. Todos estos conocimientos
son plasmados en numerosos informes peridédicos que pueden ser globales, regionales, tematicos o
metodolégicos. Durante la undécima sesion del Plenario de la Plataforma, celebrada en Namibia en
diciembre de 2024, se public6 el Informe para la segunda evaluaciéon mundial de la biodiversidad y
los servicios ecosistémicos, el cual se encuentra disponible en: https://www.ipbes.net/events/ipbes-11
(Fecha de dltimo acceso 27/01/2025). Por otro lado, cabe mencionar que esta plataforma tiene un
equivalente en materia de cambio climatico y se trata del Grupo Intergubernamental de Expertos
sobre Cambio Climatico (en adelante, IPCC).

24 En particular los ODS 15 (Vida de ecosistemas terrestres) y 14 (Vida submarina).

25 Comunicacion de la Comision, de 20 de mayo de 2020, titulada «Estrategia de la UE sobre la
biodiversidad de aqui a 2030: Reintegrar la naturaleza en nuestras vidasy.

26 Comunicacion de la Comision, de 24 de febrero de 2021, titulada «Forjar una Europa resiliente

al cambio climatico — La nueva estrategia de adaptacion al cambio climatico de la UE».
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hace hincapié en el desarrollo de espacios verdes urbanos, la gestion sostenible de

bosques v las tierras agricolas’’. Esta Estratecia prevé en materia de contratacién
q y g gla p
publica ecologica que:

“La Comision explorari opciones para predecir mejor el estrés provocado por el clima
en los edificios e integrar las consideraciones sobre resiliencia frente al cambio climitico
en la construccion y la renovacion de edificios a través de criterios de contratacion piiblica
ecoldgica para edificios priblicos, el registro digital de edificios, y como parte del proceso de
revision de la Directiva relativa a la eficiencia energética de los edificios y del Reglamento
sobre productos de construccion”.

Asf mismo, hay otros sectores que son igualmente importantes para la preservacion
de la biodiversidad como es el caso de la alimentacion, tal y como sefialan distintos

documentos™ o incluso, tal y como reconoce la Politica Agricola Comin en su
objetivo especifico 6 (Conservar el paisaje y la Biodiversidad).

Ya en el Derecho interno, la preocupacion por la pérdida de biodiversidad impulséd

una regulacién para afrontar la crisis climatica y de la biodiversidad®”. Debemos
mencionar el Real Decreto 1057/2022, de 27 de diciembre, por el que se aprueba
el Plan Estratégico estatal del patrimonio natural y de la biodiversidad a 2030, en
aplicacién de la Ley 42/2007, de 13 de diciembre del Patrimonio natural y de la

Biodiversidad®.

Dentro del contenido del Plan y en lalinea del uso de la contratacion publica ecologica
como herramienta de preservacion de la biodiversidad, encontramos el epigrafe “3.7
Patrimonio natural y biodiversidad, y empresas y sector publico” en el cual entre sus
objetivos establece:

“Mejorar e impulsar la consideracion de la biodiversidad y el patrimonio natural en la
actividad ordinaria y en la toma de decisiones de las empresas y el sector priblico.”.

Para ello, sefiala una serie de medidas que se llevaran a cabo con el fin de alcanzar

27 Tanto los bosques como los suelos tienen una importante funcién para la aplicacion del Pacto
Verde Europeo y todos los objetivos mencionados anteriormente relacionados con la pérdida y
proteccion de la biodiversidad, es por eso que otros documentos como la Comunicacion de la
Comision, citada anteriormente o la Comunicacién titulada «Estrategia de la UE para la Proteccion

del Suelo para 2030: Aprovechar los beneficios de unos suelos sanos para las personas, los alimentos, la

naturaleza v el clima» son sumamente relevantes.

28 Como por ejemplo la Comunicacion de la Comision Europea, de 23 de marzo de 2022, titulada
«Garantizar la seguridad alimentaria y reforzar la resiliencia de los sistemas alimentariosy.

29 Véase por ejemplo el trabajo de ALVAREZ CARRENO, Santiago M.; SORO MATEOQO, Blanca
y SERRA PALAQO, Pablo. Estudios sobre la efectividad del Derecho de la Biodiversidad y del
cambio climatico, Tirant Lo Blanch, 2022.

30 Este Plan sigue los principios fundamentales del Convenio de las Naciones Unidas sobre
Diversidad Biol6gica. Conforme a la citada Ley 42/2007, mediante Real Decreto 1274/2011, de 16
de septiembre, se aprob¢ el Plan estratégico del patrimonio natural y la biodiversidad 2011-2017,

cuya aplicacion se ha ido prorrogando hasta la aprobacion del presente Plan que lo sustituye.



https://www.boe.es/buscar/act.php?id=BOE-A-2022-23751
https://www.boe.es/buscar/act.php?id=BOE-A-2022-23751
https://www.boe.es/buscar/act.php?id=BOE-A-2007-21490
https://www.boe.es/buscar/act.php?id=BOE-A-2007-21490
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/PDF/?uri=CELEX:52021DC0699
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/PDF/?uri=CELEX:52021DC0699
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/PDF/?uri=CELEX:52021DC0699
https://www.europarl.europa.eu/meetdocs/2014_2019/plmrep/AUTRES_INSTITUTIONS/COMM/COM/2022/03-31/COM_COM20220133_ES.pdf

dicho objetivo, indicando especificamente que:

“Se fomentard la difusion de buenas pricticas empresariales, en particular en el dnmbito
de la gobernanza empresarial sostenible, incluyendo los procesos de diligencia debida para
cadenas de valor y la elaboracion de reportes de informacion financiera y no financiera,
ast como la adopcion de soluciones basadas en la naturaleza como fuente de innovacion
Y de oportunidades comerciales y de enpleo”.

Ademas, sefiala que:

“Se regulardan los productos y servicios que obligatoriamente habrin de ser objeto
de contratacion piiblica ecoldgica y respetuosa con la biodiversidad por cualquier
Administracion Piiblica para garantizar que se abordan adecuadamente las causas
subyacentes de pérdida de patrimonio natural y biodiversidad en Espania’.

Con ese fin, regula los productos que se deben incluir en el Plan de Contratacion

Publica Fcoldgica (2018-2025)"" haciendo un inventario de estos y de los servicios

que consumen las Administraciones publicas, con el objetivo de identificar las
distintas alternativas que minimizarfan el impacto sobre el patrimonio natural y la
biodiversidad, priorizando los productos con etiquetado ecolégico o equivalente.

2.4. Nuevas formas de producir y consumir: el enfoque de la economia circular

La legislacion que venimos comentando esta vertebrada en torno a la idea de
economia circular. Ello quiere decir en primer lugar trasladar el foco al propio disefio
de los productos. Como ha subrayado el Parlamento Europeo al impulsar multiples
iniciativas en esta materia “crear productos mas eficientes y sostenibles desde el
principio ayudaria a reducir el consumo de energia y recursos, ya que se calcula que
mas del 80% del impacto ambiental de un producto se determina durante la fase

de disefio””*?. En este sentido cabe destacar el PAEC adoptado por la UE en 2020

como uno de los pilares del PVE que ha dado lugar a una cascada de medidas™®.

31 Otden de PCI/86/2019, de 31 de enero, por la que se publica el Acuerdo del Consejo de
Ministros de 7 de diciembre de 2018, por el que se aprueba el Plan de Contratacion Publica Ecolégica
de la Administraciéon General del Estado, sus organismos autonomos y las entidades gestoras de la
Seguridad Social (2018-2025). Este Plan recoge la lista de criterios y especificaciones desarrollada
por la Comisién Europea para los bienes, obras y servicios que se consideran prioritarios, con el
fin de ayudar a los 6rganos de contratacion de los Estados miembros. Entre esta serie de bienes,
obras y servicios prioritarios se encuentra el “Disefio, construcciéon y mantenimiento de carreteras®
para el que establece que se deben incorporar soluciones basadas en la naturaleza, definiendo
que son: soluciones que se adaptan a las condiciones locales, son eficientes en cuanto al uso de los recursos y son
intervenciones Sistemdticas inspiradas por la naturaleza o en armonia con esta, que son rentables y proporcionan
beneficios ambientales, sociales y economicos al tiempo que contribuyen a mejorar la resiliencia’.

32 Véase Plan de Accién para la economia circular, disponible en: https://environment.ec.europa.

eu/strategy/circular-economy-action-plan_en?preflang=es (fecha de ultimo acceso 17/02/2025).

33 Véase un resumen sintético de dichas medidas y una calendarizacion en https://environment.
ec.europa.cu/strategy/circular-economy-action-plan_enrpreflLang=cs&etrans=cs
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Como ejemplo de ello, puede citarse el Reglamento 2024/1781 supra citado sobre
disenio ecolégico, que instaura gradualmente un mercado interior de productos
sostenibles (requisitos de disefio ecolégico comunes a escala de la Uniéon Europea) o
la Directiva 2024 /1275 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 24 de abril, relativa
ala eficiencia energética de los edificios (requisitos minimos de eficiencia energética),
entre otras tantas regulaciones.

En el ambito interno, este enfoque ha dado lugar también ala adopcién de importantes
estrategias y disposiciones. Entre ellas, cabe destacar la Fstrategia Fspanola de
Fconomia Circular “Espana 20307 (en adelante, EEEC) aprobada por Acuerdo
del Consejo de Ministros el 2 de junio de 2020 y la planificacién derivada de dicha

Estrategia™, siendo la mas reciente la que se concreta en el II Plan de Accién de
Economia Circular (2024-2020).

La EEEC destaca el rol ejemplificante de las Administraciones Publicas actuando
como “cabezas tractoras para la conversion hacia un modelo econémico sostenible que
transciende a todo tipo de proveedores de la cadena de produccién”. La EEEC aborda
soluciones de economia circular atendiendo a sectores estratégicos, es decir, aquellos

que presentan una mayor incidencia en la produccién de GEIs™. En el caso de la
construccion, subraya la adecuada gestion de los residuos, especialmente el tratamiento,
destino y reutilizacién de los residuos provenientes de la demolicion. De ahi también el
que sea necesario, tal y como se menciona en la EEEC, que se fomente e implemente el
uso de la metodologia BIM (Building Information Modeling, por sus siglas en inglés) en
el analisis del ciclo de vida con el fin de poder calcular adecuadamente la sostenibilidad
de las edificaciones.

Por lo que se refiere al II PAEC se ha disefiado, en lineas generales, siguiendo el
esquema fijado por el I PAEC y segtn los criterios de la EEEC. En efecto, el nuevo
Plan se articula en torno a los mismos cinco ejes y lineas de actuacién establecidas en

la mencionada Estrategia®. F1 11 PAEC contiene un apartado especifico dedicado a la
contratacion publica con criterios de circularidad (apartado 2.4 pag. 29 y siguientes).
Ahfi se singularizan dos ambitos, esto es, la inclusion del enfoque circular en el ambito
de la contratacién centralizada y en el de las obras de construccién y conservacion

34 La Ley 7/2022, de residuos y suelos contaminados estableci6 la aprobacion obligatoria por
parte de la Administracion General del Estado de Planes de Accién de Economia circular, de
caracter trienal. El primer Plan en ser aprobado cubri6 el periodo 2021-2023 y puede consultarse

su contenido en https://www.miteco.gob.es/content/dam/miteco/es/calidad-y-evaluacion-ambiental /

temas/economia-circular/plan_accion_eco_circular_def_nipo_tcm30-529618.pdf (fecha de ultimo
acceso 17/02/2025).

35 Estos sectores son: construccion, agroalimentacion, industrial, de bienes de consumo, de

turismo y el textil.

36 Los 5 ejes de actuacion mencionados son: Produccion; consumo; gestion de residuos; materias
primas secundarias; reutilizaciéon y depuracion de agua. Por otro lado, las 3 lineas de actuacion
establecidas son: Investigacion, innovaciéon y competitividad; participacion y sensibilizacion;

empleo y formacion.
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de carreteras. Por lo que se refiere al primer ambito, el Plan establece la obligatoriedad
de incluir “criterios de adjudicaciéon cualitativos” en la contrataciéon centralizada
seflalando, en cambio, como potestativa la incorporacion de otras consideraciones con
contenido ambiental (solvencia, condiciones especiales de ejecucion y prescripciones
técnicas). En cuanto a la segunda, hay una remisiéon en bloque a la LCSP para la

ambientalizacion de los pliegos.

En el ambito autonémico, ya contamos con varias leyes que regulan la economia
circular, como es el caso de la Ley 1/2024, de 17 de abril, de Economia Circular de

la Comunidad de Madrid®’, la Ley 3/2023, de 30 de marzo, de Economia Circular de
Andalucia®® ylaLey7/2019,de 29 de noviembre, de Economia Circular de Castilla-1.a

Mancha™. Y en elaboracion, puede mencionarse el Anteproyecto de Ley Canaria de

Fconomia Circular. Estas normas aumentan significativamente la tasa de circularidad

en las licitaciones publicas y van abriendo el camino a penalizar el uso de materia
primera y favorecer el de la materia prima secundaria.

2.5. La universalizacion de las exigencias ambientales. En particular,
la Directiva sobre diligencia debida de las empresas en materia de
sostenibilidad (en adelante, CSDDD, por sus siglas en inglés) y su
implicacion en el ambito de la contratacion publica

El enfoque ecolégico en la contratacion tiene, por asi decirlo, una vocacién universal.
Con ello quiere decirse que se aspira a que toda la contratacion (publica y privada) v,
por tanto, los sistemas productivos se desarrollen en un marco de sostenibilidad. De
ahi que la Comision Europea al explicar conceptos claves de la contrataciéon publica
(por ejemplo, el coste del ciclo de vida ex art. 67 Directiva 2014/24) y al aprobar
instrumentos de apoyo técnico para favorecer su aplicacion subrayen la necesidad de
generalizar su utilizaciéon. Es decir, que se apliquen al sector publico, pero también
que estas técnicas vayan siendo asumidas por el sector privado.

37 Véase DURA ALEMAN, Carlos Javier. Ley 1/2024, de 17 de abril, de Economia Circular de
la Comunidad de Madrid. Actualidad Juridica Ambiental, N.° 147, 2024, pags. 116-117.

38 Véase SEDENO LOPEZ, José Francisco. ¢Hacia una economia circular en Andalucia?
Comentarios a la Ley 3/2023, de 30 de marzo de Economia Circular de Andalucia. Revista CETRA
de ciencias sociales: CETRA journal of Social Sciences, Vol. 2, N.° 1, 2023, pags. 45-62. Disponible
en: https://centracs.es/revista/issue/view/5 (fecha de ultimo acceso 17/02/2024). Véase también
GARCIA CARACUEL, Marfa. Capitulo 8. Ley de economia circular de Andalucia. L.a economia
circular en el sector de la construccién y edificacion, en SEDENO LOPEZ, José Francisco y
PATON GARCIA, Gemma. Fiscalidad y economia circular: Sectores estratégicos de vivienda y transporte,
2024, pags. 183-2006.

39 Para una breve sintesis de la norma véase BLASCO HEDO, Eva. Ley 7/2019, de 29 de
noviembre, de Economia Circular de Castilla-L.a Mancha. Actualidad Juridica Ambiental, N.” 97
(enero), 2020, pags. 90-91. Disponible en: https://www.actualidadjuridicaambiental.com/wp-content/
uploads/2012/01/2020_01_Recopilatorio_97_AJA_Enero.pdf (Fecha de ultimo acceso 17/02/2025).
Véase también GOMEZ, Mercedes. Castilla-La Mancha, region pionera en Espafa en implantar

actuaciones de economia circular. Refema: Revista técnica de medio ambiente, N.° 254, 2024, pags. 58-

61. Disponible en: https://www.retema.es/revista-digital/especial-reciclaje-10 (fecha de ultimo acceso

17/02/2025).
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Otro ejemplo de la extension de estandares ambientales y de la universalizacion de las

respectivas técnicas lo encontramos en la reciente aprobacion de dos textos normativos
europeos y que inciden en el comportamiento empresarial. Me refiero a la Directiva
(UE) 2022/2464 del Patlamento Europeo y del Consejo de 14 de diciembre de 2022
por la que se modifican el Reglamento (UE) n.° 537/2014, la Directiva 2004/109/
CE, la Directiva 2006/43/CE vy la Directiva 2013/34/UE, por lo que respeta a la
presentacion de informacion sobre sostenibilidad por parte de las empresas y a la
Directiva (EU) 2024/ 1760 del Parlamento Europeo y del Consejo de 13 de junio
de 2024 sobre diligencia debida de las empresas en materia de sostenibilidad y por
la que se modifica la Directiva (UE) 2019/1937 y el Reglamento (UE) 2023/2859 (en
adelante, CSDDD, por sus siglas en inglés)40. Esta ultima Directiva europea incluye
el comportamiento ambiental de las empresas como elemento de valoracién para la
adjudicacion de los contratos publicos y en su ejecucion.

La Directiva 2024/1760 del Parlamento Europeo y del Consejo, tiene potr objeto
establecer un nivel o estandar obligatorio de diligencia y responsabilidad empresarial

en la Unién Europea. La Directiva establece una obligacion de diligencia debida para
que las grandes empresas identifiquen y aborden los impactos adversos sobre los
derechos humanos y el medio ambiente en sus propias operaciones, la de sus filiales y
en sus “cadenas de actividades” (art. 3.1.g)"".

También establece la obligacion de que las grandes empresas adopten un plan de transicion
para mitigar el cambio climatico que tenga por objetivo que el modelo de negocio y la
estrategia de la empresa sean compatibles con la transicién a una economia sostenible y
con el limite del 1,5° (Acuerdo de Patfs).

Por lo que se refiere a la contratacion publica, la Directiva establece que las obligaciones
de “due diligence” pueden ser incorporadas en los contratos puiblicos bajo la forma de
criterio de adjudicacién o como obligacién en ejecucion contractual. Es asi como, el art.
31 titulado “Ayuda publica, contratacion publica y concesiones publicas™ establece que:

“Los Estados miiembros velardin porque el cumplimiento de las obligaciones derivadas
de las disposiciones de Derecho nacional por las que se transpone la presente Directiva, o
su aplicacion voluntaria, se considere un aspecto medioambiental o social que los poderes

adjudicadores pueden, de conformidad con las Directivas 2014/ 23/ UE, 2014/24/

40  Con la finalidad de favorecer su correcta aplicacion, la Comision Europea ha publicado una
Guia sobre la Directiva CSDDD, Comisiéon Europea, 25 julio 2024 (Fecha de ultimo acceso 07-
01-2025). Véase también la Guia publicada por la OECD sobre esta materia. OECD Business
and Finance Policy Papers, No. 71, 2024 (Fecha de ultimo acceso 07-01-2025). Véase también
el documento de trabajo realizado por TREVINO LOZANO, Laura. Due diligence a standard of
conduct for contracting authorities and business contractors, SAPIENS NETWORK, julio 2024.

41 La expresion “cadena de actividades” incluye la actividad de los socios comerciales que

intervienen en los eslabones anteriores de la cadena de una empresa y la actividad de los socios
comerciales de una empresa que intervienen en los eslabones posteriores de la cadena relacionadas
con la distribucion, el transporte y el almacenamiento del producto, cuando los socios comerciales
lleven a cabo dichas actividades para la empresa o en nombre de esta. Sin embargo, la Directiva no

se aplica a la eliminacién del producto (Considerando 25).
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UE y 2014/ 25/ UE, fener en cuenta como parte de los criterios de adjudicacion de los
contratos priblicos y los contratos de concesion, y como condicion medioambiental o social
que los poderes adjudicadores pueden, de conformidad con dichas Directivas, establecer
en relacion con la ejecucion de dichos contratos”.

Las consecuencias de esta regulaciéon son de calado porque suponen que se podran
considerar como criterios de adjudicacién o como obligacion en ejecucion contractual
aspectos de politica de empresa. Al fin y al cabo, la naturaleza de la “due diligence”
es la de una herramienta corporativa de gestion de riesgos e impactos que debe
integrarse en las politicas de las empresas.

La Directiva también abre la puerta a que la Comisiéon Europea revise las vigentes
Directivas europeas de contrataciéon publica para posibilitar la aplicacién de estas
disposiciones. Es lo que declara en su Considerando 92, dltima parte:

“Para garantizar la coberencia de la legislacion de la Unidn y apoyar su aplicacion, la
Comision debe estudiar si resulta pertinente actualizar cualquiera de estas Directivas, en
particular en lo gue respecta a los requisitos y medidas que los Estados miembros deben
adoptar para garantizar el cumpliniento de las obligaciones en materia de sostenibilidad y
diligencia debida en los procedimientos de contratacion y concesion”.

Finalmente, la UE ha intensificado su politica de proteccién medioambiental fuera de
suslimites territoriales. Es el caso por ejemplo del recientemente aprobado Reglamento

(UE) 2023/1115 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 31 de mayo de 2023,
relativo a la comercializacion en el mercado de la Unidn vy a la exportacion desde la

Unién de determinadas materias primas y productos asociados a la deforestacion y la

degradacion forestal, v por el que se deroga el Reglamento (UE) n® 995/2010.

2.6. La expansion de las prohibiciones de contratar como medio ordinario de
proteccion ambiental

Otra caracteristica que se puede extraer de las recientes normas europeas es la amplia
utilizacion de las prohibiciones de contratar como mecanismo para la proteccion
medioambiental. Una razén que respalda dicho uso es precisamente el de la eficacia de
este tipo de medidas. Por ejemplo, la Directiva (UE) 2024/1203 del Parlamento Europeo
y del Consejo, de 11 de abril de 2024, relativa a la proteccion del medio ambiente mediante
el Derecho penal y por la que se sustituyen las Directivas 2008/99/CE y 2009/123/CE
(en adelante, Directiva 2024,/1203) aclara en su considerando 31 lo siguiente:

“Las sanciones o medidas accesorias se consideran a menudo mais eficaces que las
sanciones pecuniarias, especialmente para las personas juridicas. Por lo tanto, deben
preverse sanciones o medidas accesorias en los procesos penales pertinentes. Entre esas
sanciones o medidas pueden fignrar la obligacion de restaurar el medio ambiente, la_
exclusion del acceso a financiacion priblica, incluidos los procedimientos de contratacion

priblica, las subvenciones y concesiones, y la retirada de permisos y antorizaciones. Esto
se entiende sin perjuicio de la facultad discrecional de los jueces n drganos jurisdiccionales
en los procesos penales para imponer sanciones adecuadas en cada caso concreto”.
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Dicho de otro modo, se considera en un cierto sentido mas eficaz una exclusion del

mercado de las licitaciones publicas que las propias sanciones penales. Y de ahi que
la Directiva 2024/1203 abogue porque junto con éstas se incluyan también otras
“sanciones o medidas, de caracter penal o no penal...como la exclusion del acceso a
financiacion publica, incluidos los procedimientos de contratacion, las subvenciones,
las concesiones y las licencias™ (art. 7.1.c).

Otro ejemplo lo encontramos en el Reglamento (UH) 2023/1115 del Parlamento

Europeo y del Consejo, de 31 de mayo de 2023, relativo a la comercializacién en el

mercado de la Unidén y a la exportacion desde la Union de determinadas materias

primas y productos asociados a la deforestacion y la degradacion forestal, y por el que
se deroga el Reglamento (UE) n° 995/2010 (en adelante, Reglamento 2023/1115).
Aunque en este caso, la prohibicién de contratar es una medida que obligatoriamente se

anuda al incumplimiento de las obligaciones que se establecen en el citado Reglamento
europeo. En efecto, el legislador europeo establece que los Estados miembros
estableceran un régimen de sanciones y que las mismas incluiran:

“d) la excclusion temporal, por un periodo mdaximo de doce meses, de los procedimientos
de contratacion priblica y del acceso a financiacion priblica, incluidos los procedimientos
de contratacion, las subvenciones y las concesiones.” (art. 25.2. d).

2.7. Energia: objetivos climaticos y los mecanismos de financiacion
singularizados por el PNIEC. actualizacion 2023-2030

A fines de septiembre de 2024, el Ministerio para la Transiciéon Ecologica y el Reto
Demografico MITECO), de Espafia hacia publica la actualizacion del Plan Nacional
Integrado de Fnergfa y Clima. Actualizacion 2023-2030 (PNIEC 2023-2030)*. Esta
actualizacion se enmarca en la reciente revision de la legislacion de la UE derivada
de la reformulaciéon de los objetivos climaticos y concretada en el paquete “Tit
for 557, asf como en las exigencias derivadas del Mecanismo de Recuperacion y

Resiliencia y del plan REPOwerEU. La descarbonizacion, la reactivaciéon econémica

y la seguridad del suministro energético emergen, asi como los pilares sobre los que

42 Téngase en cuenta que el Reglamento (UE) 2018/1999 sobre la gobernanza de la Unién de la
Energfa y de la Accion por el Clima, del 18 de diciembre (en adelante, Reglamento 2018/1999) fij6
una estrategia coordinada de energfa y clima exigiendo a los Estados miembros la elaboracion de
planes nacionales para el periodo 2021-2030. Estos planes establecen un marco de actuacioén que
establece objetivos relacionados con cinco dimensiones: descarbonizacion, eficiencia energética,
seguridad energética, mercado interior de la energfa e investigacion, innovacion y competitividad. El
primer Plan Nacional Integrado de Energia y Clima 2021-2030 se adopt6 en 2020 y la actualizacion
de la que aqui se da cuenta da cumplimiento al mandato del art. 14.2 del citado Reglamento
2018/1999. Dicha norma establece un calendario de actualizacién de los Planes pudiendo los
objetivos revisarse unicamente al alza. En Espafia, la Ley 7/2021, de mayo, de cambio climatico y
transicion energética establece la regulacion de los Planes Nacionales de Energfa y Clima (art. 4)
definiéndolos como “la herramienta de planificacion estratégica nacional que integra la politica de
energia y clima, y refleja la contribucién de Espana a la consecucion de los objetivos establecidos

en el seno de la Uniéon Europea”.
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disenan las medidas energéticas incluidas en la actualizaciéon del PNIEC 2023-2030.
El PNIEC 2023-2030 modifica la propia descripciéon de muchas de las medidas, de
manera que se atiende al cambio de contexto, como a los objetivos y mecanismos
de actuaciéon. Ademais, el PNIEC 2023 anade medidas innovadoras con el fin de

ampliar las acciones concretas que aceleren la transicion sostenible. Interesa destacar
que se han aumentado las exigencias de promover la contratacioén publica sostenible
como medio estratégico para alcanzar los objetivos previstos. Y en particular hay una
fuerte apuesta por potenciar modelos de colaboracion publico-privada para lograr la
consecucion de los objetivos climaticos. En efecto, el PNIEC 2023-2030 se refiere
singularmente a dos mecanismos de CPP, esto es, a los contratos de rendimiento
energético (en adelante, CRE) y a los certificados de ahorro energético (en adelante,
CEASs) ya en su propio resumen ejecutivo indicando que:

“El Plan propone, que las Administraciones Priblicas sean ¢jemplares en materia de
ahorro y eficiencia energética. ...Entre otros, los contratos de rendimiento energético
serdn uno de los mecanismos que pernmitirdn este tipo de actuaciones en el sector priblico”.

(Resumen ejecutivo p. 31).

“Se ha culminado el desarrollo de un sistema de Certificados de Aborro Energético
(CAE), que va a ser un elemento fundamental para impulsar la eficiencia energética,
permitiendo recuperar parte del coste de la inversion en actuaciones en este ambito”.
(Resumen ¢jecutivo p. 14).

Por lo que se refiere a los contratos de rendimiento energético la Directiva (UE) 2023/1791
del Parlamento Europeo y del Consejo de 13 de septiembre de 2023 relativa a la
eficiencia energética y por la que se modifica el Reglamento (UE) 2023/955 (version
refundida) y que incorpora el principio “primero, la eficiencia energética” subraya
que dichos contratos evitan costes de inversion utilizando parte del valor del ahorro
de energia para pagar total o parcialmente la inversién efectuada por un tercero. Y
que este rasgo de los CRE “puede ayudar a atraer capital privado, que es clave para
aumentar los indices de renovacién de edificios en la Union, introducir conocimientos
especializados en el mercado y crear modelos empresariales innovadores”.

En el ambito espafol, la primera regulacion de esta figura se produjo mediante Real
Decreto-Ley 6/2010, de 9 de abril, de medidas para el impulso de la recuperacion
econémica y el empleo. Siendo sus elementos caracterizadores que, por un lado,
las empresas de servicios energéticos (en adelante, ESEs) deben afrontar un certo
grado de riesgo economico al prestar sus servicios o, lo que es igual, que la retribucion
ha de depender, al menos en una parte significativa, de la obtenciéon de un ahorro
energético verificable y medible. Y, por otro, que entre las prestaciones objeto del
contrato deberan estar incluidas las inversiones de toda indole necesarias para

optimizar la calidad y la reduccién de costes energéticos. La regulacion actual se
establece en el Real Dectreto 56/2016, de 12 de febrero, por el que se transpone la

Directiva 2012/27/UE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 25 de octubre
de 2012, relativa a la eficiencia energética, en lo referente a auditorias energéticas,




acreditacion de proveedores de servicios y auditores energéticos y promocion de la

eficiencia del suministro de energfa.

Dentro de las medidas horizontales relacionadas con la eficiencia energética el PNIEC
2023-2030 incluye la Medida 2.16: promociéon de los contratos de rendimiento
energético. Ahf nuevamente se sefiala el rol de los CRE como mecanismo de CPP y
de asuncion de riesgos por parte de las empresas privadas:

“cumplen una doble funcion ahorro y eficiencia energética, contribuyen a reducir la
presion inversora...descargandola en las empresas de servicios energéticos, quienes
recuperardn la inversion mediante el valor economico del ahorro energético generado, es
dectr, monetizan la eficiencia energética”.

No obstante, al mismo tiempo se advierte que hay una serie de barreras que impiden
una mayor aplicaciéon de los CRE tales como el desconocimiento y las dudas en
aplicacion de la Ley 9/2017 de contratos del sector publico para este tipo de

contratos ™.

Por su parte, los CAEs son una herramienta que permiten monetizar los ahorros
energéticos y estan también claramente orientados a lograr las metas energéticas y de
descarbonizacion. La regulacion de estos certificados se encuentra principalmente
en Ley 18/2014, de 15 de octubre, de aprobacién de medidas urgentes para el
crecimiento, la competitividad y la eficiencia y en el reciente desarrollo reglamentario
mediante Real Decreto 36/2023, de 24 de enero, por el que se establece un sistema
de Certificados de Ahorro Energético.

La aplicacion de esta herramienta al sector publico abre unas enormes posibilidades
de acelerar el proceso de renovacion y rehabilitaciéon de buena parte de los edificios
pubicos e instalaciones. No obstante, su aplicaciéon en el ambito de la contratacion
publica permanece practicamente inédita.

43 Es probable que buena parte de los problemas aplicativos que refiere el PNIEC 2023-2030 se refiera a la adecuada

seleccion del tipo contractual. En este sentido, véanse las siguientes resoluciones de tribunales administrativos de
recursos contractuales acerca de la transferencia o no de riesgo operacional cuando se ha optado por el contrato de
concesion: Resolucion n.° 285/2015, del Tribunal Administrativo Central de Recursos Contractuales, de 30 de marzo
de 2015; resolucion n.° 240/2022, del Tribunal Administrativo de Contratacién Publica de la Comunidad de Madrid, de
22 de junio de 2022; Resolucion n.® 125/2020, del Tribunal Catalan de Contratos del Sector Publico, de 25 de marzo;
tesolucion 174/2024, del Tribunal Administrativo de Recursos Contractuales de la Junta de Andalucia, de 26 de abril
de 2024; y resolucion 356/2024, del Tribunal Administrativo de Recursos Contractuales de la Junta de Andalucia, de
2 de septiembre de 2024. También resulta de interés el Informe de la Oficina Nacional de Evaluacién “Contrato de
concesion de servicios energéticos para la gestion integral del servicio del alumbrado publico exterior del término

municipal de Castro del Rio”, de diciembre de 2022.
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Econémico y Evaluacion de los Contratos Concesion de la Oficina Independiente de
Regulacion y Supervision de la Contratacion (OIReScon). Vicepresidente del Pleno
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Resumen:

El presente trabajo tiene por objeto, tras una primera introduccion de las caracteristicas,
finalidad y funciones legalmente atribuidas a la OIReScon y de la ONE, el estudio de
las principales elementos y conclusiones de los proyectos de concesion de gestion de
residuos analizados por la Oficina Nacional de Evaluacién desde su constitucion a
comienzos del afio 2022. A partir de las conclusiones que se alcanzan en los informes
elaborados por la ONE, el autor propone reconocer el sistema de retribucion al
concesionario como un instrumento que puede resultar idoneo para introducir el
criterio estratégico medioambiental en los contratos de concesion de gestion de
residuos. El documento se concluye con una pincelada general a los retos de futuro
para la mejora de los proyectos concesionales con los que pueda profundizarse el
sesgo medioambiental en la contratacion publica.

Abstract:

The purpose of this work, after a first introduction of the characteristics, purpose
and functions legally attributed to the OIReScon and the ONE, is to study the main
elements and conclusions of the waste management concession projects analyzed
by the National Office of Evaluation since its constitution at the beginning of 2022.
Based on the conclusions reached in the reports prepared by the ONE, the author
proposes recognizing the concessionaire remuneration system as an instrument
that may be ideal for introducing the strategic environmental criterion in waste
management concession contracts. The document concludes with a general overview
of the future challenges for the improvement of concession projects with which the
environmental bias in public procurement can be deepened.

Palabras Clave: gestion de residuos, colaboraciéon publico-privada, contrato de
concesion, transferencia de riesgo operacional, Oficina Nacional de Evaluacion.

Keysword: waste management, public-private partnership, concession contract,
operational risk transfer, National Evaluation Office.
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1. LA OFICINA INDEPENDIENTE DE REGULACION Y SUPERVISION
DE LA CONTRATACION (OIReScon) Y LA OFICINA NACIONAL DE
EVALUACION (ONE)

La Ley 9/2017, de 8 de noviembre, de Contratos del Sector Publico, por la que se
transponen al ordenamiento juridico espafiol las Directivas del Parlamento Europeo y del
Consejo 2014/23/UE y 2014/24/UE, de 26 de febrero de 2014 (LCSP), mediante su
articulo 332, cre6 la Oficina Independiente de Regulacion y Supervision de la Contratacion
(OIReScon), con el fin de velar por la correcta aplicacion de la legislacion y, en particular,
promover la concurrencia y combatir las ilegalidades en relacién con la contratacién
publica. Con ello se daba respuesta al nuevo esquema de gobernanza de la contratacién
publica que tiene su origen en la proyeccién del articulo 83 de la Directiva 2014/24/UE.

A su vez, el articulo 333 de la LCSP, configura la Oficina Nacional de Evaluacién
(ONE) como un 6rgano colegiado integrado en la OIReScon, que tiene como
finalidad principal analizar, con caracter previo a la licitacion la sostenibilidad
financiera de los contratos de concesion a celebrar por las entidades adjudicadoras
dependientes de la Administraciéon del Estado y de la Corporaciones Locales, asi
como de la Comunidades autébnomas que decidan adherirse a esta Oficina, en los
supuestos establecidos en el apartado 3 del propio articulo 333 de la LCSP.

Se trata, por tanto, de dos Oficinas que responden a un fin distinto, bajo el principio
fundamental de la independencia de sus miembros, los cuales no podran solicitar ni
aceptar instrucciones de ninguna entidad publica o privada. Esta distinta finalidad, en
el caso de los contratos de concesion, se puede entender complementaria. Mientras
que la ONE analiza la sostenibilidad financiera de los contratos de concesion
entendida individualizadamente, la OIReScon en su obligacién de velar porla correcta
aplicacion de la legislacion de contratos, puede centrar su actividad de supervision en
los contratos de concesion, como de hecho asi sucedié con la publicaciéon en 2023
del Informe Especial de Supervision (IES) relativo a los contratos de concesion.

En el citado Informe se analiza la situaciéon de las concesiones en Espafia desde
diversas perspectivas. Desde las cifras, que muestran una importancia muy reducida
de la contrataciéon, una concurrencia escasa y una preocupante evolucion al alza de
las licitaciones que quedan desiertas. Pasando por unas carencias muy relevantes en la
planificacion, preparacion y documentacion del expediente concesional, muy visible
particularmente en las deficiencias detectadas en las distintas areas que se abordan enlos
estudios de viabilidad de estos contratos. Detectandose amplios grados de inseguridad
juridica provocados por la definiciéon de la transferencia de riesgo operacional y de
la rentabilidad razonable de los proyectos, que fueron puestos de manifiesto por un
grupo de trabajo creado por la OIReScon para el estudio de esta doble problematica.
Abordandose un analisis de derecho comparado de otros paises de la Uniéon Europea,
que cuentan con una regulaciéon mas flexible de estos parametros.

De forma muy sintética, a la vista de las conclusiones del citado Informe Especial de
Supervision, desde la OIReScon se recomienda impulsar la mejorar la calidad de los
proyectos concesionales, la profesionalizacion para hacetlo posible, el desarrollo de un



https://www.hacienda.gob.es/RSC/OIReScon/informes-especiales-supervision/ies-concesiones2022.pdf

mayor control, transparencia y seguimiento de la ejecucién concesional, asf como facultar

un analisis adecuado de la transferencia de riesgo operacional y del calculo de recuperacion
de las inversiones y, fundamentalmente, con el objetivo de despejar estos dos puntos
criticos, cabria proceder a una revision de la normativa que aleje las ambigtiedades en
el caso de la identificacion de la transferencia de riesgos y que permita una definicion
de rentabilidad mas flexible y adecuada a las caracteristicas propias de cada tipologia de
proyecto.

2. LOS INFORMES DE LA OFICINA NACIONAL DE EVALUACION (ONE)

Conforme a lo establecido en el articulo 333.3 de la LCSP, la solicitud de informe a la
ONE resulta obligatoria, con caracter previo a la licitacién de los contratos de concesion,
en los siguientes supuestos:

a) Cuando el valor estimado del contrato sea superior a un millén de euros
y se realicen aportaciones publicas a la construcciéon o a la explotacion de
la concesion, asi como cualquier medida de apoyo a la financiaciéon del
concesionario.

b) Las concesiones de obras y concesiones de servicios en las que la tarifa sea
asumida total o parcialmente por el poder adjudicador concedente, cuando el
importe de las obras o los gastos de primer establecimiento superen un millén
de euros.

Asimismo, debera recabarse informe en acuerdos de restablecimiento del equilibrio
de los contratos de concesion que hayan sido objeto de informe previo de la Oficina
o que supongan la incorporacién de alguno de los elementos previstos en las dos
letras anteriores, siempre y cuando el valor estimado del contrato sea superior a un
millén de euros.

La solicitud de informe a la ONE tendra, como ya se ha advertido, caracter preceptivo, pero no
vinculante, puesto que la Administracion contratante se podra apartar de sus recomendaciones,
siempre y cuando motive las razones evacuando un informe que se incorporara al expediente
del contrato y que debera ser publicado.

El analisis de sostenibilidad financiera que debe abordar la ONE evaluara si la rentabilidad
del proyecto, obtenida en funcién del valor de la inversion, las ayudas otorgadas, los flujos
de caja esperados y la tasa de descuento establecida, es razonable en atencion al riesgo de
demanda que asuma el concesionario.

El ambito subjetivo de los informes abarca los contratos concesionales de la Administracién
General del Estado, de las Corporaciones Locales y de las Comunidades Auténomas que se
adhieran voluntariamente a la Oficina.

En el caso de los proyectos concesionales de gestion de residuos, hay que sefialar
dos particularidades. La competencia de este servicio publico es esencialmente de
las Corporaciones Locales, siendo las tarifas asumidas en su mayor parte por la entidad




adjudicadora concedente, sin perjuicio de que ésta pueda repercutitla a los usuarios del

servicio mediante el establecimiento de una tasa o contraprestacion semejante.

Los problemas principales alos que se tiene que enfrentar la ONE a la hora de elaborar
sus informes son dos. Por una parte, la determinacion de la existencia de transferencia
de riesgo operacional que no tenga caracter meramente nominal o desdefiable. Y por
otra,lavaloracién delarazonabilidad dela rentabilidad delos proyectos, indirectamente
a través de la determinacion de la duraciéon maxima del contrato de concesion. A este
respecto, ha de tenerse en cuenta que en general se cumple que, a mayor duracion del
contrato, el concesionario alcanza una mayor rentabilidad.

2.1. La transferencia del riesgo operacional

La principal novedad introducida para los contratos de concesion en la LCSP, siguiendo
lo previsto la Directiva 2014/23/UE, es la incorporacion del concepto de «iesgo
operacional» como algo necesario e inherente a la naturaleza juridica de estos contratos,
cuyo origen y definicion pertenecen a la jurisprudencia del Tribunal de Justicia de la Union
Europea (TJUE).

Tanto en la Directiva europea como en nuestra LCSP se exige que la explotacion de las
concesiones de obras o servicios implique, en todo caso, la transferencia al concesionatio
de un riesgo operacional en la explotacion de dichas obras o servicios, abarcando el riesgo

de demanda o el de suministro, o ambos'.

La interpretacion y aplicacion de la existencia de la transferencia de riesgo operacional
no ha sido pacifica en los distintos paises de la Unién Europea. No en vano, el 28 de
julio de 2023 se publicé el Informe de la Comision al Parlamento Europeo y al Consejo
sobre el funcionamiento de la Directiva 2014/23/UE, relativa a la adjudicacién
de contratos de concesion y sobre las repercusiones en el mercado interior de las

exclusiones establecidas en el articulo 12% en el que se afirma sin ambages que:
«Las diferentes interpretaciones del riesgo operacional podrian conducir a que
la contratacion publica para el mismo tipo de obras o prestacion de servicios
recibiera un trato diferente en los distintos Estados miembros, o incluso a que no
estuviera sujeta a las disposiciones de transposicion de la Directivay.

La dificultad para definir la existencia de transferencia de riesgo operacional por parte

1 El segundo parrafo del articulo 14.4 de la LCSP, de forma similar al tltimo parrafo del articulo
5.1 de la Directiva, establece que: Se considerari que el concesionario asume un riesgo operacional cuando no
esté garantizado que, en condiciones normales de funcionamiento, el mismo vaya a recuperar las inversiones realizadas
ni a cubrir los costes en que hubiera incurrido como consecuencia de la explotacion de las obras que sean objeto de la
concesion. La parte de los riesgos transferidos al concesionario debe suponer una exposicion real a las incertidumbres
del mercado que implique que cualguier pérdida potencial estimada en que incurra el concesionario no es meramente
nominal o desdenable.

2 Comision Europea. «Informe de la Comision Enropea al Parlamento Europeo y al Consejo sobre el funcionamiento
de la Directiva 2014/ 23/ UE, relativa a la adjudicacion de los contratos de concesion y sobre las repercusiones en

el mercado interior de las exclusiones establecidas en el articulo 12». Publicado el 28 julio de 2023 https:/ /eur-lex.
europa.eu/legal-content/ES/TXT/PDF /?uri=CELEX:52023DC0460
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de los poderes y entidades adjudicatarias, han dado lugar a importantes diferencias

interpretativas y de aplicacion de la norma, sin que exista una metodologia objetiva
que pueda resolver dicha divergencia, lo que hace desemboca en la exigencia de llevar
a cabo un analisis de riesgos caso a caso.

En el supuesto de la evaluacion del riesgo de demanda, para alcanzar la mayor objetividad
posible, la ONE ha intentado evaluar la transterencia de riesgo operacional con distintos
instrumentos. El que mas se viene utilizando es aquel que permite partir del escenario
base que se considera mas probable que se produzca, conforme a los analisis reflejados
en el estudio de viabilidad y en los pliegos de contratacion. A partir de dicho escenatio se
calcula el grado de reduccion que debe experimentar el nivel de la demanda del servicio
de que se trate para alcanzar el denominado “punto muerto” (break even point) o umbral

de rentabilidad, por debajo del cual el contrato entraria en pérdidas. Si la posibilidad de

que ese punto se alcance se considera que no es meramente residual’, a la vista de la serie
historica o de las caracteristicas de la demanda (ej. demanda cautiva), o de que el sistema
de retribucion al contratista este configurado de tal modo que neutralice o compense
sustantivamente las posibles pérdidas.

Otro riesgo que se evalua en los informes de la ONE es el riesgo de construccion, es
decir, la posibilidad de que la construccion, que se encuentre exigida en los pliegos
para la explotacion del contrato, se demore mas del tiempo previsto o que se pueda
producir una desviacién de los costes planificados en que deba incurrirse para llevar
a cabo la obra.

En ocasiones resulta oportuno valorar también el riesgo tecnoldgico que debe asumir
el concesionario, derivado del avance que los pliegos obligan a subsumir dentro de
las obligaciones del contratista (ej. un incremento del porcentaje de reciclado de
residuos).

También es necesario tomar en consideracion el posible riesgo de suministro (también
denominado de oferta o de disponibilidad), que segun el articulo 14.4 de la LCSP
es el relativo al suministro de las obras o servicios objeto del contrato, en particular
el riesgo de que la prestacion de los servicios no se ajuste a la demanda. Este riesgo
en ocasiones se proyecta en el contrato mediante la definiciéon de distintos niveles
de calidad en la prestacion del servicio, que cuando no se alcanzan conllevan una
reduccion en el nivel de retribucién al contratista.

En suma, la transferencia del riesgo operacional conlleva la posibilidad cierta de que
el concesionario incurra en pérdidas que no sean marginales.

2.2. Rentabilidad razonable en los contratos de concesion.

Otra de las novedades introducidas en la nueva regulacion de los contratos de concesion

3 “No es meramente nominal o desdefiable”, en los términos reflejados la Directiva Europea y

de la LCSP),




fue que cuando se plantea una duracion del contrato de concesion superior al plazo de

cinco afios, éste debe establecerse en base al periodo de recuperacion de la inversion, tal
y como establece el articulo 29.6 de la LCSP, en equivalencia a lo previsto en el articulo
18 de la Directiva 2014/23/UE, en su virtud:

«Los contratos de concesion de obras y de concesion de servicios tendran un plazgo
de duracion limitado, el cual se calculard en funcion de las obras y de los servicios
que constituyan su objeto y se hard constar en el pliego de clansulas administrativas
particulares. Si la concesion de obras o de servicios sobrepasara el plazo de cinco asos,
la duracidn mdxima de la misma no podrd exceder del tiempo que se calcule razonable
para que el concesionario recupere las inversiones realizadas para la explotacion de las
obras o servicios, junto con un rendimiento sobre el capital invertido, teniendo en cuenta
las inversiones necesarias para aleanzar los objetivos contractuales especificosy”,

La singularidad recogida en el derecho espafiol es que, al margen de la Directiva
2014/23/UE, la LCSP afiade en el apartado 9 de ese mismo articulo 29, que: «el petiodo
de recuperacion de la inversién a que se refieren los apartados 4 y 6 de este articulo
sera calculado de acuerdo con lo establecido en el Real Decreto al que se refieren los
articulos 4 y 5 de la Ley 2/2015, de 30 de marzo, de desindexacion de la economia
espafiola». El desarrollo de esta Ley se recoge en el Real Decreto 55/2017, de 3 de
tebrero, estableciendo su articulo 10 que el periodo de recuperacion de la inversion del
contrato sera el nimero de aflos necesarios para que el sumatorio de los flujos de caja
esperados, descontados con la tasa de descuento definida en el mismo articulo, sea igual
0 mayor que cero’.

El hecho de equiparar la duracién del contrato al periodo de recuperacion de la
inversion, calculado a través de una tasa de descuento dada, tiene como efecto la
limitaciéon de la rentabilidad de los proyectos concesionales en términos de tasa
interna de rentabilidad o retorno (TIR) con un valor que en general se aproxima a
esa misma tasa de descuento.

En suma, los proyectos concesionales se deben desarrollar en las coordenadas de la
existencia de transferencia de riesgo operacional contrastable, con el contrapeso de una
rentabilidad cuya razonabilidad se establece a partir de la tasa de descuento con la que
debe determinarse el periodo de recuperacion de la inversion en el caso de que estos
contratos tengan una duracion superior a cinco anos.

4 El articulo continda sefialando plazos maximos de 40, 25 o 15 afios, dependiendo del tipo de
concesion.

5 Dicha tasa de descuento se calcula como resultado del rendimiento medio de la deuda del Estado
a diez anos, registrada en los ultimos seis meses, incrementado en un diferencial de 200 puntos
basicos. Luego un rendimiento medio de la deuda del Estado a 10 afos del 3,10%, determinara
una tasa de descuento del 5,10%. En el caso de contratos de concesion financiados con cargo a
fondos del Plan de Recuperacion, Transformacion y Resiliencia, el articulo 56 del Real Decreto-
ley 36/2020, de 30 de diciembre, establece una tasa de descuento que se calculara partiendo de
la rentabilidad de la deuda del Estado a 30 afios, incrementado en un diferencial de 300 puntos
basicos. En este caso, un valor medio de la deuda del Estado a 30 afios del 3,60% determinaria una
tasa de descuento a aplicar del 6,60%.



SIDO ANALIZADOS POR LA ONE

3. PROYECTOS CONCESIONALES DE GESTION DE RESIDUOS QUE HAN

Desde que fue constituida en 2022, 1a ONE ha emitido siete informes sobre proyectos
concesionales de gestion de residuos, tal y como se recoge en la siguiente tabla, en la

que se refleja muy simplificadamente las conclusiones principales de los informes

6.

Transferencia Plazo I Plazo Recup.
Informe Objeto del contrato Riesgo Proyecto “5d Invers. (ONE)
: N Dezscuento -
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ST (De
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Construccién Planta eCInl(;lcilcfi de 20 ’ 15
tratamiento y gestion alida
22020 rf:sidu}(f)sg Eﬁciencl}:; 4,58%
General)
Contrato para la
Gestion Desecherfa
22011 sus instalaciones (mds NO 8+2 3,57% 7
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Publica Fija)
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Necesidad
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L a recogida
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FEcondémico edr}erz}l fr?
24006 del Contrato las sre de
Contenerizacion c;n dll;giil ¢
Tte. RSU (Informado A dins /s o
Contrato inicial) conforme
estaba previsto
en el contrato.

De los informes evacuados por la ONE, el ultimo que se recoge en la tabla anterior
se refiere al restablecimiento del equilibrio econémico del contrato del contrato de

6 Todos los Informes emitidos por la ONE se publican y pueden consultarse en su pagina web:

https:/ /www.hacienda.gob.es/es-ES/Oirescon/Paginas/one-informes.aspx

7 Con el signo “+” se indica la duracién adicional de las posibles prorrogas de los proyectos

concesionales analizados.
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contenerizacion y transporte de residuos solidos urbanos, debido a la necesidad de

mantener la recogida en domicilio de la “fraccién general” en seis dfas a la semana, en
lugar de reducitlo a cuatro dias semanales como estaba previsto en el contrato inicial.
Los estudios efectuados por el Ayuntamiento contratante aconsejaban mantener dicha
frecuencia al persistir en tasas elevadas la generacion de la fraccion “resto no reciclable”,
para evitar una potencial aparicién de residuos en el exterior de los contenedores.

En cuanto a los seis informes restantes, en cuatro de ellos se aprecié por la Oficina la
existencia de transferencia de riesgo operacional, al concurrir riesgo de construccion
o férmulas correctoras de la retribucion del concesionario en funciéon de la calidad o
eficiencia de reciclado alcanzados. En todos los casos en los que el plazo de duracion
de los contratos estaba previsto en un nivel superior a cinco afios, la ONE determiné
que dicho plazo se debia de ajustar, reduciéndose segin el calculo del periodo de
recuperacion de la inversion de los proyectos, efectuado por esta Oficina.

La tasa de descuento para evaluar los proyectos ha sido creciente, en funcién de la
evolucion de la rentabilidad de la deuda publica espafiola a diez afios. Solamente en
el caso del contrato de la Mancomunidad Noroeste de Madrid, se contemplaba el uso
de los fondos europeos Next Generation, lo que posibilit6 la utilizacién de una tasa
de descuento superior para realizar su evaluacion.

4. LAINTRODUCCION EN EL CONTRATO DE CONCESION DE
CRITERIOS ESTRATEGICOS MEDIOAMBIENTALES

La OIReScon ha venido analizando la contratacién estratégica a través de la
elaboracion de Informes Especiales de Supervision en este ambito, respecto a los

afios 2020, 2021 y 2022°,

En los citados informes esta Oficina analiza pormenorizadamente si se ha dado
un cumplimiento correcto a las obligaciones de reservar contratos para centros
especiales de empleo de iniciativa social y a empresas de insercién reguladas, si el
nivel de penetracién de las pymes tanto como licitadoras como adjudicatarias de
los contratos, o si se han introducido adecuadamente criterios estratégicos (sociales,
medioambientales o de innovacién) en la contratacién publica.

La incorporaciéon de los criterios estratégicos (incluyendo los medioambientales)
puede realizarse en la preparacion de los contratos publicos por tres diferentes vias:

* En las condiciones de admisiéon (articulos 93 y 94 de la LCSP).
* Enlos criterios de adjudicacion (articulos 122 y 145 de la LCSP).

* En las condiciones especiales de ejecucion (articulos 122 y 202 de 1la LCSP).

Estas tres vias pueden verse ampliadas en el caso de los contratos de concesion con un

8 Estos IES pueden consultarse en su pagina web: https://wwwhacienda.gob.es/es-ES/Oitrescon/

Paginas/ies.aspx
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mecanismo adicional que puede servir para profundizar en introduccion de criterios

estratégicos. Se trata de la configuraciéon del sistema de retribucion al contratista
conforme a criterios que marquen distintos niveles de calidad de prestacion del
servicio objeto del contrato. Cuando dicha calidad sea superior el sistema retributivo
al concesionario debera responder con una mayor retribucién transmitiendo asi un
estimulo positivo a la gestiéon que se ofrezca dotada de una mayor eficiencia.

El articulo 267.4 de la LCSP’ permite establecer el sistema de retribucién concesional
en virtud de criterios distintos al mas tradicional que es el que se define a partir del
volumen de uso o demanda de la obra o del servicio de que se trate.

En el caso de los criterios medioambientales, si se observa los informes emitidos por
la ONE en los contratos de gestion de residuos, se aprecia que solamente en dos casos
se mantiene el criterio mas tradicional de pago por demanda (volumen de recogida y
transporte de residuos).

En los otros cuatro supuestos, aunque también se retribuya por volumen de demanda,
pero, o bien se introducen ajustes, positivos cuando estan referidos a las mejoras en
el nivel de reciclado de las distintas fracciones de residuos, o negativos dependiendo
de los rechaces que van directamente al vertedero, o bien se introduce un indice de
calidad y eficiencia con el que se presta el contrato.

Estos criterios de calidad y eficiencia pueden ser diversos: correcta ubicacion de
contenedores, cumplimiento de la frecuencia de lavado, cumplimiento de horarios,
caracterizacion de la recogida selectiva, presencia de voluminosos y de residuos
fuera de los contenedores, presencia de olores, nimero de quejas formuladas por los
ciudadanos, etc. Para realizar la evaluacién del cumplimiento o incumplimiento de
estos criterios se puede contratar a una consultora ajena al 6rgano de contratacion.

Es muy importante que los criterios finalistas que puedan introducirse en el sistema de
retribucion al contratista alineen al maximo los intereses ptblicos y privados. Los mayores
estandares de eficiencia y calidad que se encuentren adecuadamente establecidos en el
contrato repercuten positivamente tanto para el adjudicatario, al procuratrle una mayor
retribucién, como a los intereses publicos, al alcanzar una mayor calidad de servicio

publico.

9 Dicho precepto establece que la retribuciéon en los contratos de concesion (generalizando
también para los de servicios) “...podri ser abonada por la Administracion teniendo en cuenta el grado de
disponibilidad ofrecido por el concesionario y/ o su utilizacion por los usuarios, en la forma prevista en el pliego de
clausulas administrativas particulares. En caso de que la retribucion se efectuase mediante pagos por disponibilidad
deberd preverse en los pliegos de clausulas administrativas particulares la inclusion de indices de correccion antomaticos
por nivel de disponibilidad independientes de las posibles penalidades en que pueda incurrir el concesionario en la
prestacion del servicio.”



5. RETOS DE FUTURO PARA LA MEJORA DEL CARACTER
MEDIOAMBIENTAL DE LOS PROYECTOS CONCESIONALES DE
GESTION DE RESIDUOS

El contrato de concesiéon es una herramienta de colaboraciéon publico-privada

reconocidaenla tradicién de nuestro ordenamientojuridico'’y en ambito internacional,
que resulta especialmente apto para canalizar tanto proyectos de inversion de gran
calado en infraestructuras publicas como aquellos otros destinados a implementar
servicios publicos estratégicos, y asi esta concebido por la regulacion de la Directiva
2014/23/UE del Patlamento Europeo y del Consejo, de 26 de febrero de 2014,

relativa a la adjudicacién de contratos de concesion.

La utilizacién de este instrumento contractual supone, a la par, el reto de llevar a cabo
proyectos de inversiéon convenientemente elaborados, potenciando la canalizacién de
financiacion disponible y ampliando al maximo sus sinergias econémicas, alli donde la
eficiencia del gasto publico y la disponibilidad de la materializacion de las inversiones
e innovacion puede resultar mas agil.

Para facilitar la consecucién de estos objetivos, resultaria oportuno abordar una
modificaciéon normativa que permita flexibilizar equilibradamente el método de
determinacion de la rentabilidad razonable de las inversiones, acorde con los riesgos
que deben ser asumidos en los proyectos por la parte empresarial. Dicho método de
calculo debe de atender en la mayor medida posible a las caracteristicas propias de
cada proyecto, es decir, la duracién, naturaleza del proyecto, sector al que se refiera,
nivel de innovacién que incorpora, con distintas soluciones alternativas.

Otro desafio importante es incrementar la formacion y profesionalizacion de los érganos
de contratacioén para conseguir un disefio y una planificacion adecuada de los proyectos,
particularmente la elaboracion de un estudio de viabilidad con la mayor consistencia en
sus principales elementos, y el correcto seguimiento de la ejecucion y evaluacion de los
contratos de concesion.

Como se ha expuesto en el apartado anterior, existen elementos como el sistema
de retribucion al contratista que debe planificarse adecuadamente para potenciar las
posibilidades de contratacién estratégica de caracter medioambiental, a través del
pago variable, que no responda exclusivamente a niveles registrados de demanda,
sino conforme a los criterios de rendimiento o calidad alcanzada. Ademas, pueden
incluirse como requisito para el contratista la obligacién de desarrollar medidas de
sensibilizacion de los ciudadanos que son los receptores.

En el caso de la gestién de residuos, resulta esencial realizar una planificacion,
preparacion y ejecucion contractual acorde con las previsiones establecidas en la Ley

10 Podemos encontrar el origen de la tradicion concesional en la Espafia del siglo XIX, con la
aprobacion de la regulacion general de concesiones de obra publica mediante la Instruccion de
Obras Publicas de 10 de octubre de 1845, donde se recogia la posibilidad de «realizacion de obras por
empresas» previstas para obras de gran importancia y extension que «exigieran de considerables sumas que
la Administracion no se hallara en estado de afrontar».



7/2022, de 8 de abril, de residuos y suelos contaminados para una economia circulat.

Las medidas de sensibilizacion se recogen en el articulo 16.3 de la mencionada ley".

Debido a la creciente complejidad técnica de los procesos de preparacion contractual,
se hace mas necesario que nunca alcanzar la concurrencia de la capacitacion técnica
y juridica en la preparacion del contrato, en especial, como ya se ha indicado, el
estudio de viabilidad del proyecto. El control y seguimiento del cumplimiento de las
obligaciones del contrato resulta igualmente imprescindible.

En suma, el contrato de concesion es un instrumento que se encuentra a disposicion
de las Administraciones contratantes (en este caso, principalmente las entidades
locales por su ambito competencial), que puede resultar idéneo para la contratacion
de los servicios de gestion de residuos. Para ello resulta necesario contar con la
referida capacitacion para estructurar adecuadamente la complejidad técnica de estos
proyectos.
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Resumen:

El presente trabajo tiene por objeto el régimen juridico del servicio publico de
recogida y tratamiento de residuos en Canarias y, en especial, la isla de Tenerife,
que se considera un modelo de éxito. Se analiza el reparto de competencias entre
las diferentes entidades locales y los modos de colaboracién tanto publica como
publico-privada en la recogida y tratamiento de residuos urbanos.

Abstract:

The present study aims to analyze the legal framework governing the public utilities
of waste collection and treatment in the Canary Islands, with particular emphasis on
the island of Tenerife, which is considered a model of success. This analysis includes
an examination of the allocation of competencies between local entities, as well as
the modes of public and public-private collaboration in the collection and treatment
of urban waste.

Palabras Clave: gestion de tresiduos, servicio publico, competencias, colaboracion
publico-privada, Canarias.

Keysword: management of waste, public utilities, public competences, public-private
collaboration, Canary Islands.

1 Trabajo realizado en el marco del Proyecto de investigacion “La responsabilidad estratégica del
Estado verde” (STrATE 2.0), financiado por el Ministerio de Ciencia, Innovaciéon y Universidades.
Agradezco a Luis Roberto Pérez Rojas, Jefe de Servicio de Desarrollo Sostenible del Cabildo de
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1. ANALISIS DEL MARCO NORMATIVO AUTONOMICO.

1. En Canarias la producciéon de residuos por habitante es superior a la media
espanola y europea debido al fuerte impacto que el turismo tiene en la generacion de
residuos urbanos (14 millones de turistas en 2023). Segun datos oficiales anteriores
a la pandemia (referidos a 2018), la recogida de residuos urbanos por habitante en el
conjunto de las islas ascendi6 a 608,3 kg/hab, una cantidad muy superior a la media
nacional que era de 485,9 kg/hab”. De esta forma, Canatias era la segunda Comunidad
Auténoma con mayor cantidad de residuos por habitante después de Baleares (815,2
kg/hab). En 2021 (4ltima estadistica oficial del INE) Canarias sigue ocupando los
primeros puestos en cantidad de residuos urbanos recogidos per capita (548,9 kg/
hab), superando nuevamente la media nacional (478,7 kg/hab, un 4,3% mas que en
2020). Segun datos del Eurostat relativos a 2022, la media de generacion de residuos
urbanos en la UE fue de 513 kg/hab, algo supetior a la media espafiola, pero menor
al generado en Canarias’.

2. A pesar de estas cifras, el marco normativo autonémico en materia de residuos
permanece sin cambio y, por lo tanto, totalmente desfasado. Este marco normativo
esta constituido, principalmente, por la Ley 1/71999 de residuos de Canarias' y por
el Decreto 160/2021, por el que se aprueba el Plan Integral de Residuos de Canarias
(PIRCAN 2021-2027)°; normas ambas anteriores a la vigente Ley estatal de residuos
y suelos contaminados (Ley 7/2022).

2 Estas cantidades incluyen los residuos domésticos y aquellos residuos comerciales o industriales
similares a los anteriores que sean de competencia municipal, recogidos mediante contenedores
urbanos, puntos limpios u otros sistemas de recogida municipal. También incluye los residuos de la
limpieza viaria y los residuos biodegradables de la limpieza de parques y jardines.

3 BEUROSTAT, Municipal waste statistics, 2022 (fecha de ultimo acceso 01/10/2024). Segun un
reciente estudio elaborado por la Fundacién BBVA vy el Instituto Valenciano de Investigaciones
Econémicas, Espafia ha pasado de generar una mayor cantidad de residuos urbanos per capita
que la media europea (653 kg por habitante) en 2000 a reducir esta cifra en un 32,5% vy situarse
mas de un 10% por debajo de la media europea en 2021 (472 kg por habitante). Sin embargo, las
tasas de reciclaje espafiolas son todavia muy reducidas, ya que solo se recupera el 48% del total de
residuos, frente a la media de la EU-27 que alcanza el 58%. Esto arroja una tasa de uso circular de
materiales muy modesta que incluso ha empeorado con el paso del tiempo, al reducirse 3,3 puntos
porcentuales desde el 10,4% de 2010 hasta el 7,1% de 2022. Vid. FUNDACION BBVA. E/ stock de
capital natural en Espaiia (1995-2018), 2023 (fecha de dltimo acceso 01/10/2024).

4 Ta Ley 1/1999 ha sido objeto algunas modificaciones que afectan, fundamentalmente, a la
regulacion de los envases. La ultima modificacién se llevé a cabo porla Ley 11/2015, de Presupuestos
Generales de la Comunidad Auténoma para 20106, que introduce la DA 2% bis, por la que se crea la
tasa de recogida de residuos de envases.

5 Elprimer Plan Integral de Residuos de Canarias (PIRCAN) fue aprobado por Acuerdo del Gobierno
de Canarias de 13 de mayo de 1997; el siguiente se aprueba por Decreto 161/2001, de 30 de julio
(PIRCAN 2000-20006) y desde entonces no se habia aprobado ningtin otro. Segtin datos recogidos
en el PIRCAN de 2021 se calcula un incremento acumulado, en la produccion de residuos, en los
ultimos seis afios del 22,4%, lo que implica un crecimiento medio anual del 3,7%. Con este plan,
segun se anuncié en el momento de su aprobacion, el gobierno espera disminuir en un 10% la
generacion de residuos per capita en Canarias en 2026, con un 55% de reciclaje efectivo de residuos
domésticos y asimilables (municipales) en 2025; y recuperar un 70% de los envases generados en
las islas en el afio 2030.




En materia de planificacién, ademas del PIRCAN (de ambito regional), la Ley de
1999 prevé la elaboracion de un Plan Director Insular de Residuos, cuya aprobacion

corresponde a los Cabildos (art. 11), habiéndose aprobado tnicamente se aprobé el de

Tenerife, en 1983°. A su vez, en virtud de lo dispuesto en la legislacion urbanistica, los
Cabildos pueden elaborar también planes territoriales insulares de residuos (habiéndose
aprobado los de Tenerife -2011-, Fuerteventura -2006- y La Palma -2015-), que ordenan
la red insular de infraestructuras de gestién de residuos y los modelos especificos de
gestion por flujos de residuos. Ademas de las determinaciones territoriales (relativas a
los distintos tipos de infraestructuras), estos planes contienen también determinaciones

sobre la recogida, tratamiento y sensibilizacion de los diferentes flujos de residuos, asi
7

como sobre la financiacion de los servicios de gestion de residuos urbanos’.
Como hemos indicado, ni la Ley canaria de residuos ni el planeamiento autonémico e
insular se encuentran adaptados a la Ley estatal 7/2022, ni a la Estrategia Espafiola de
Economia Circular de 2020, que establece los objetivos a alcanzar en 2030 (Espafia

Circular 2030)°. En este sentido, en Canarias no hay programa de prevencion de
residuos ni plan de gestion de residuos de ambito autonémico; tampoco hay programas
de prevencién (voluntarios) ni programas de gestion de residuos municipales
(obligatorios para los municipios de mas de 5000 habitantes); con lo que si cuentan
la mayoria de los municipios es con ordenanzas de limpieza de espacios publicos y

gestion de residuos solidos, algunas ya adaptadas a la Ley de residuos de 2022”.

3. En mayo de 2023, poco antes de las dltimas elecciones autonomicas, el Gobierno
de Canarias tomd en consideraciéon un proyecto de Ley Economia Circular, integrado
por 105 articulos y 8 disposiciones transitorias, derogatorias y finales. A diferencia de
la Ley valenciana de economia circular de 2022 (Ley 5/2022), que es exclusivamente
una ley de residuos y suelos contaminados, la norma canaria lleva a cabo una regulacion
general de la economia circular, abarcando lo relativo a la gobernanza, la planificacion,
la contratacion publica ecoldgica, la circularidad de productos y servicios, economia
circular azul...; asemejandose en este aspecto a la Ley 3/2023, de Economia Circular

de Andalucia.

6 En la actualidad, se encuentran en tramitacion los Programas de Prevencion de Residuos y los Planes
Directores Insulares de todas las islas.

7 Aunque ordenan la actividad, estos planes no tienen naturaleza de planes sectoriales, sino de
planes territoriales especiales (PTE) regulados por la legislacion urbanistica. En caso de conflicto entre la
planificacion sectorial (Plan Integral o Plan Director) y la planificacion territorial (PTE de residuos)
prevalecera aquella sobre esta ultima (art. 9.2 y D.A. 4* de la Ley 4/2017, del suelo y espacios
naturales protegidos de Canarias). La planificacion de los residuos en la Comunidad Auténoma de
Canarias se puede consultar en https://www.gobiernodecanarias.org/medioambiente/materias/
planificacion-ambiental/planes-residuos/

8 Aunque el vigente PIRCAN se aprueba en 2021, en su introduccién sefiala que el periodo
temporal previsto era 2018-2025, siendo su elaboracion anterior al paquete europeo de economia
circular de 2018, que -entre otras- modifico las Directivas de residuos y de envases.

9 Este es el caso, por ejemplo, de la ordenanza nunicipal de gestion de residuos del municipio de Santa Cruz,
de Tenerife, que entrd en vigor el 18 de enero de 2023 (BOP n° 155, de 26 de diciembre de 2022).




Ademas de los instrumentos de planificaciéon (que se regulan en los arts. 19-23), el
proyecto de ley canario de economia circular dedica a la prevencién y gestion de
residuos el Capitulo IIT del Titulo III (arts. 32 a 41) y a los suelos contaminados y
degradados el Capitulo VI del mismo Titulo (arts. 51 a 65). Entre las medidas mas
destacables contenidas en el proyecto de ley, relativas a los residuos, cabe mencionar

las siguientes:

* En materia de planificacion, se mantiene el Plan Integral de Residuos de Canarias
y los Planes Directores Insular de Residuos (ambos incluiran el programa de
prevencion y el plan de gestion de residuos autonémicos e insulares) y se
incorporan los Programas de Prevencion y Gestion de Residnos de caracter municipal
(que en los municipios inferiores a 5.000 habitantes deben ser elaborados y
aprobados por los cabildos).

* Con el fin de contribuir al objetivo de reduccion de residuos, se establece la
obligacion de los titulares de procesos industriales, actividades de extraccion
de minerales y construcciéon y demolicion de elaborar planes de reduccion de
sus residnos, en el plazo de 6 meses a partir de la entrada en vigor de la Ley
(obligacién que queda condicionada al desarrollo reglamentario que debe
realizar la Consejeria competente en materia de residuos).

* En el caso de productores obligados a disponer de contenedores de uso
privativo, las ordenanzas de las entidades locales deberan establecer sistemas
de pago por generacion y tratamiento de residuos en funcién de la cantidad
real de residuos que entreguen a los servicios publicos de gestion de residuos.

* Se fija un objetivo para la Comunidad Auténoma de Canarias de reduccion
del 30% del desperdicio de alimentos para el afio 2025 y del 70% para el ano
2030, con respecto al producido en el ano 2020 (este es el unico objetivo
concreto que contiene el proyecto de ley).

* Los cabildos insulares y los municipios con poblacion superior a los 20.000
habitantes vienen obligados a implantar sistemas que faciliten el intercambio
de objetos entre la ciudadania con el objetivo de extender su vida util.

* Se establece la obligacién de implantar el quinto contenedor y/o sistema
de recogida separada de bioresiduos en el plazo de 2 afios a partir de la
aprobacién de esta Ley o, en su caso, en el previsto en el calendario que
prevea la legislacion espanola y europea (lo que la UE ya exige desde el 1 de
enero de 2024).

Sucede, sin embargo, que el Dictamen del Consejo Consultivo de Canatia n® 362/2023,
de 19 de septiembre de 2023, formulé numerosos reparos al citado proyecto de ley,

tanto de forma como de fondo, lo que obliga a reconsiderar su contenido'.

10 Sostiene el Consejo Consultivo, de un lado, que gran parte del texto tiene caracter programatico
y, de otro, que la relevancia de los defectos formales “compromete la claridad y seguridad juridica

de la norma”.




2. LA GESTION DE LOS RESIDUOS SOLIDOS URBANOS:
COMPETENCIAS Y MODOS DE GESTION DEL SERVICIO.

2.1. Régimen competencial general: el papel protagonista de los cabildos
insulares.

1. 1a Ley canaria de residuos de 1999 (arts. 27 y 30) atribuye a la competencia de
los municipios el servicio de recogida y tratamiento de los residuos urbanos, que

podran ser gestionados de forma directa o indirecta'’. A su vez, se prevé que para la
gestion del servicio los municipios puedan constituir mancomunidades o consorcios;
e, incluso, delegar esta competencia en los respectivos cabildos insulares cuando el
municipio no disponga de los medios necesarios. Estos ultimos también podran
asumir dichos servicios mediante subrogacion, por razones de caracter econémico y
organizativo.

Por lo que se refiere a la recogida selectiva de residuos urbanos, la Ley canaria
establece el caracter obligatorio para los municipios con poblacién superior a 5.000
habitantes; mientras que en los de poblacion inferior podran realizarla el municipio
o, en su defecto, la isla (art. 31).

También dispone la Ley que es obligacion de los cabildos insulares disponer: a) de
areas denominadas puntos limpios (Dectreto 29/2002, de 25 de marzo); b) de una o
varias plantas de transferencias, para la compactacioén de los residuos derivados de la
recogida domiciliaria municipal; y ¢) de un complejo ambiental, para el tratamiento de
los residuos, del que formara parte el vertedero (art. 26). De este modo, el legislador
autonémico insulariza la titularidad de las infraestructuras, pero no hace lo mismo
con la prestacion del servicio de tratamiento, que se lleva a cabo por subrogaciéon en
las competencias municipales.

2. Enla practica, no hay un modelo tnico para toda la Comunidad. Cada isla

tiene sus propias singularidades'”. Como regla general, el servicio municipal incluye la
recogida y transporte de todas las fracciones de residuos domésticos que se generan
en el municipio, que se podra gestionar de forma directa o indirecta; mientras que
en materia de tratamiento hay una subrogacion de los cabildos insulares en las
competencias municipales. Por su parte, el servicio municipal de recogida incluye
también la recogida selectiva de residuos domiciliarios (aquellos recogidos en sus

11 Existe una amplia bibliografia que es imposible de reproducir por razén de espacio. Para un
analisis mas completo se puede consultar el reciente trabajo de CONDE ANTEQUERA, J.. La
gestion de los residnos. Del servicio piiblico a la regulacion, Marcial Pons, 2024; y la bibliografia que en ¢l se
cita.

12 La informacién sobre la prestacion del servicio de recogida de residuos es muy dispersa y, en
ocasiones, contradictoria. Los datos que se utilizan en el trabajo han sido extraidos de las webs de

las propias Administraciones y de la plataforma de contratacion del sector publico.




correspondientes contenedores de forma separada) y su traslado hasta las plantas de

transferencia (donde se entrega a los gestores autorizados publico o privado) o, en su

caso, directamente al complejo ambiental .

Hay que tener en cuenta, no obstante, que por su escasa dimensioén en las islas
mas pequefas, como la Gomera y el Hierro, el servicio de recogida y transporte de
residuos también esta subrogado en los cabildos insulares; mientras que en Lanzarote,
Fuerteventura y La Palma es el respectivo cabildo quien gestiona el servicio de
recogida selectiva.

3. Asu vez, en Canarias hay constituidas cuatro mancomunidades que gestionan
el servicio de recogida de residuos, situadas tres en Tenerife y una en Gran Canaria:

* Mancomunidad del Nordeste de Tenerife, que abarca los municipios de
El Rosario, Tacoronte, El Sauzal, I.a Matanza, L.a Victoria y Santa Ursula.
Adquiere las competencias para gestionar los residuos sélidos urbanos a
mediados de 2001. En septiembre de 2023 el contrato de servicios de recogida
de residuos domésticos y limpieza viaria de l]a mancomunidad se adjudico a la
UTE conformada por URBASER S.A.-MARTINEZ CANO, CANARIAS,
S.A.

* Mancomunidad Garachico-El Tanque (en Tenerife), constituida en 2009. En
junio de 2019 se acordé la renovacion del contrato del servicio de recogida
de residuos con la empresa MARCOS GORRIN LINARES, S.L., que se
habia adjudicado en 2017.

* Mancomunidad San Juan de La Rambla-L.a Guancha (en Tenerife), constituida
en 2000, que gestiona directamente el servicio de recogida de residuos.

* Mancomunidad Intermunicipal Sureste de Gran Canaria, que incluye los
municipios de Agtiimes, Ingenio y Santa Lucia. En 2022 se adjudico el contrato
de servicios de recogida y transporte de residuos (incluida la selectiva). Se da
la circunstancia de que se establecieron 3 lotes, uno por municipio, y todos se
adjudicaron a la misma empresa (AZ SERVICIOS URBANOS Y MEDIO
AMBIENTE, S.L.U).

13 Todas las islas (excepto La Graciosa) disponen de complejos ambientales: El Hierro (el Majano
y la Dehesa); La Palma (Mazo); La Gomera (El Revolcadero); en Tenerife (Arico); Gran Canaria
(Salto del Negro y Juan Grande); Fuerteventura (Zurita) y en Lanzarote (Zonzamas). A su vez, las
islas de mayores dimensiones disponen de plantas de transferencia, que son instalaciones en las que
se compactan los residuos procedentes de la recogida domiciliaria, reduciendo su volumen para
un posterior traslado a un complejo ambiental: existen 4 plantas de transferencias en Tenerife (La
Guancha, La Orotava, Arona y El Rosario), 3 en Fuerteventura, 2 en Gran Canaria, 1 en La Palma

(que ha sido destruida por el volcan de Cumbre Vieja); a ello se suma 1 en La Graciosa.




4. El archipiélago cuenta, asimismo, con tres consorcios, situados en La Palma, Gran
Canaria y Tenerife:

* Consorcio integrado por los municipios de los Llanos de Aridane y Santa
Cruz de La Palma.

* Consorcio intermunicipal de servicios de las cumbres de Gran Canaria,
integrado por los municipios de Artenara, Tejeda y Valleseco. En junio
de 2021 se adjudico el contrato de servicios para la recogida y transporte
de los residuos solidos urbanos (fraccion resto), selectiva (envase ligero y
papel y cartén) y limpieza viaria; que se anuld por Resolucion del Tribunal
Administrativo de Contratos Puablicos de la Comunidad Auténoma de
Canarias de septiembre de ese mismo afio.

* Consorcio isla baja, integrado por los municipios de Buenavista del Norte,
Garachico, Los Silos y El Tanque. En febrero de 2022 se inici6 expediente
para la licitacion del servicio de recogida de residuos, desistiendo del mismo
en enero de 2023, por lo que se sigue prestando por los propios municipios.

5 . También existen notables diferencias en cuanto a los modos de gestion, si bien en
la actualidad la mayoria de los municipios opta por la gestion indirecta o contractual”,

Asi, por ejemplo, en el caso de las dos capitales canarias:

e EnlLasPalmas de Gran canaria, el servicio municipal de limpieza y de recogida
de residuos solidos urbanos se gestiona de forma directa por el Ayuntamiento
mediante “Grgano especial de administracion” con forma de gerencia unipersonal,
previsto en el articulo 54 de la Ley 7/2015, de municipios de Canatias (a
excepcion de la recogida de fraccion resto en algunos barrios y de la recogida

selectiva de residuos, que estan contratadas a diferentes empresas)'.
* Mientras que en Santa Cruz de Tenerife, la empresa VALORIZA
MEDIOAMBIENTE es la encargada de realizar la recogida de residuos

municipales en todo el municipio (incluida la selectiva) y de transportarlos
hasta la planta de transferencia de El Rosario (fraccion resto), el Complejo

14 Cabe recordar que la DA 11* de la Ley de residuos y suelos contaminados de 2022 establece la
obligacion de las entidades locales de adaptar sus contratos a las nuevas obligaciones de recogida
y tratamiento establecidas en esta ley en los plazos fijados, “siempre que ello resulte posible”
conforme a la legislaciéon de contratos publicos.

15 Mediante acuerdo plenario de 28 de enero de 2022 tiene lugar la adaptacién de sus Estatutos
a la Ley canaria de municipios, publicandose en el BOP de las Palmas n° 17, de 9 de febrero de
2022. A fecha de 2024, el Servicio Municipal de Limpieza cuenta con un presupuesto anual de 58,5
millones de euros y una plantilla de 423 trabajadores municipales, distribuidos entre los servicios
de limpieza viaria y recogida de residuos. En mayo de 2024, el Ayuntamiento ha anunciado que
esta trabajando en licitar los contratos de los servicios de limpieza viaria y de recogida selectiva con
una inversion de 493 millones de euros para los préoximos 8 afios, manteniendo el modelo mixto

de gestion.




Ambiental de Arico (envases ligeros) o el centro del gestor autorizado

Martinez Cano (papel y cartén) para su tratamiento'’,

6. Porlo que se refiere a la modalidad de contratacion, un reciente informe de la
Audiencia de Cuentas de Canarias de 2023, referido a municipios superior a 20.000
habitantes, llama la atencién sobre el cambio operado por la Ley de contratos de
2017 y la dificultad de determinar la naturaleza del contrato como concesiéon de
servicios o contrato de servicios. En este informe se afirma que: “por la dificultad
y el desconocimiento sobre como introducir el concepto de riesgo operacional en
este servicio, la tendencia por parte de las Administraciones es contratar la recogida
de residuos municipales como contrato de servicios. Ademas, esta opcion se ve
reforzada, porque LCSP permite ampliar la duracién de los afios del contrato de
servicios hasta el final del perfodo de amortizacion de las inversiones iniciales si se

justifica que, después del periodo de cinco afios, estos bienes no se pueden seguir

utilizando para otros servicios” .

2.2. La colaboracion publico-privada en la recogida selectiva de residuos.

1. ElGobierno de Canatias tiene suscritos Convenios Marcos para la recogida selectiva
y valorizacion de residuos con ECOEMBES (envases domiciliarios de papel-carton
y envases ligeros) y con ECOVIDRIO (envases domiciliarios de vidrio) desde el afio

2014"®. No obstante, la prestacion de ambos servicios presenta notables diferencias.

2. Bl Convenio Marco de colaboracion con ECOEMBES fue firmado el 4 de abril del
2014 (cuenta con una Adenda de modificaciéon en 2016). Al Convenio Marco se
han adherido las siguientes entidades: 37 Ayuntamientos; los Cabildos Insulares de
Fuerteventura, Lanzarote, El Hierro, La Palma y la Gomera; el Consorcio Cumbres
de Gran Canaria; y las Mancomunidades de Garachico-El Tanque, de San Juan de la
Rambla-La Guancha, Nordeste de Tenerife y Sureste de Gran Canaria.

16 Contrato relativo al servicio priblico de limpieza viaria, recogida y transporte de residuos en el municipio de Santa
Cruz, de Tenerife, adjudicado el 29 de octubre de 2018 por un periodo de 8 afos y un importe anual
de 18.990.814,00€ (IGIC incluido). La contratacion se califica como contrato administrativo de gestion de
servicio priblico, de conformidad con lo establecido en el articulo 8 TRLCSP. Entre otras medidas de
caracter ambiental, el 80% de la flota del servicio municipal esta compuesta por vehiculos eléctricos
y de gas.

17 AUDIENCIA DE CUENTAS DE CANARIAS. Informe de fiscalizacion sobre la gestion de residuos
solidos urbanos por los ayuntamientos de poblacion superior a 20.000 habitantes, ejercicio 2020, 2023, pag. 45.
18 Cada tipo de flujo de residuos tiene su propio sistema colectivo de Responsabilidad Ampliada
del Productor (SCRAP). Ademas de los envases ligeros y de los envases domésticos de carton y
vidrio, otros productos sometidos a la responsabilidad ampliada del productor son: envases de
medicamentos, envases de productos fitosanitarios, aparatos eléctricos y electronicos, pilas y
baterias, neumaticos y aceites industriales (los sistemas autorizados en Canarias se pueden consultar

en https://www.gobiernodecanarias.org/medioambiente/materias/residuos/RAP/)




No obstante, la recogida selectiva de residuos de envases se realiza los propios

municipios; Ecoembes se encarga unicamente de garantizar el reciclado y/o
valorizacion de los residuos; viniendo obligada a transferir a las entidades locales (o a

las empresas que prestan el servicio) las cantidades econémicas correspondientes al

servicio de recogida y transporte de los envases'”.

3 . El Convenio de Colaboracién de ECOVIDRIO fue firmado el 14 de noviembre
de 2014 y prevé dos formas de adhesion:

a. El ente local opta por la recogida de los residuos de envases de vidrio y su
entrega en los centros que se designe; esta modalidad ha sido elegida por los
municipios de las Palmas de Gran Canaria, Santa Cruz de Tenerife y Adeje.

b. El ente local opta por ceder la gestion de la recogida selectiva de los envases
de vidrio a Ecovidrio, siendo la modalidad elegida por el resto de las entidades

locales de Canarias.

3. LAPRESTACION DEL SERVICIO EN LA ISLA DE TENERIFE: UN
MODELO DE EXITO.

3.1. Las bases del modelo insular.

1. La isla de Tenerife cuenta con una extensién de 2.034 km?2 y una poblacion
de derecho cercana al millon de habitantes, a la que hay que sumar 5,6 millones
de turistas anuales. El Cabildo de Tenerife aprob¢ el Plan Director de Residuos en

1983* y el PTE de Ordenacién de los Residuos de Tenerife en 2011%, dividiendo la
isla en 5 grandes zonas de gestion de los residuos urbanos, de las que cuatro cuentan
con su propia planta de transferencia: La Guancha (Zona I), La Orotava (Zona II),
Adeje-Arona (Zona III) y El Rosario (Zona IV); mientras que la Zona V, engloba a
los municipios limitrofes con el Complejo Ambiental de Tenerife, situado en Arico,
que llevan los residuos urbanos directamente al Complejo.

Los municipios llevan a cabo la recogida en masa de los residuos urbanos (fraccion
resto) y los trasladan a las plantas de transferencias. En dichas plantas los residuos son
compactados e introducidos en contenedores especiales, de 20 m?, para su posterior
traslado al Complejo Ambiental de Tenerife, donde se encuentran las instalaciones
de tratamiento final de los residuos: planta de compostaje, planta clasificadora de

19 Segun el informe fiscalizacion elaborado por la Audiencia de Cuentas de Canarias correspondiente
al ejercicio 2020, anteriormente mencionado, las cantidades que reciben los ayuntamientos por este
servicio no cubren el coste real de la recogida de la totalidad de este tipo de envases, lo que implica
que los municipios estén soportando con sus presupuestos parte del coste (pag. 50).

20 Mediante acuerdo plenario de 28 de enero de 1983, el Cabildo de Tenerife aprobé el Plan Insular
de Residnos y los pliegos de condiciones economico-administrativas y técnicas para la concesion del
servicio de tratamiento de residuos

21 Texto Refundido del PTE de Residuos de la isla de Tenerife, aprobado por el Pleno del Cabildo Insular

de Tenerife en sesion celebrada el 29 de julio de 2011, que divide la isla en cinco zonas con la

finalidad de mejorar el servicio y optimizar los costes de transporte y equipo.




envases y celdas de vertido™.

En cuanto a la recogida selectiva, los municipios también realizan la recogida de
envases ligeros y papel-cartéon (Ecoembes paga un canon por la gestion de los
residuos). Por su parte, el servicio de recogida de vidrio lo gestiona el Cabildo por
subrogacion, excepto en los municipios de Santa Cruz y de Adeje; si bien en todos
los municipios la recogida la realiza Ecovidrio en virtud de la adhesién al convenio

marco suscrito con la Comunidad Auténoma, quien también asume el coste de la

gestic')n23.

2. Delos 31 municipios que tiene la isla, hay 7 municipios que cuentan con empresas
publicas para el servicio de recogida y transporte de residuos. En el resto de los
municipios se presta de forma indirecta, mediante concesion de servicios o contrato
de servicios. Como ya hemos visto, en la actualidad, el servicio el servicio de recogida
de residuos se presta de forma asociada en la Mancomunidad del Nordeste de Tenerife,
que comprende 6 municipios (El Rosario, Tacoronte, El Sauzal, La Matanza, La
Victoria y Santa Ursula). Por lo que se refiere a la modalidad de contratacién, después
de la Ley 9/2017 la figura predominante —de forma casi exclusiva- es el contrato de
servicios.

3. El tratamiento de los residuos se presta por el cabildo insular en virtud de los
acuerdos de subrogacion de dicha competencia adoptados por los 31 municipios de
la isla y el Cabildo de Tenerife entre los afios 1983 y 1985. El Cabildo gestiona los 8
puntos limpios, las 4 plantas de transferencia y el complejo ambiental de Tenerife;
y se encarga también del traslado de los residuos desde las plantas de transferencia
hasta el complejo ambiental; en contrapartida, cobra a los municipios una tasa por el
tratamiento de los residuos.

En 2021 el Cabildo de Tenerife adjudicé el contrato de concesion del servicio de
Gestion de Residuos de la Isla de Tenerife a la UTE NIVARIA (formada por Urbaser
y FCC Medio Ambiente), por un periodo de 15 afios, con posibilidad de prorrogar por
un maximo de 4 aflos mas. El objeto del contrato comprende la gestioén de los residuos
generados en la isla de Tenerife a través de las infraestructuras descentralizadas y del

22 El Complejo Ambiental ocupa una supetficie de 2.200.000 m? en su intetior se encuentran
también el vertedero y un poligono de empresas gestoras de residuos. Antes de su puesta en
funcionamiento en 1985 habfan contabilizados 198 vertederos incontrolados en la isla. El
funcionamiento del Complejo se puede ver en hitps:/ [ www.youtube.com/ watch?v=htljl2PS TNo

23 Los residuos cuyo tratamiento y valorizaciéon no se pueden realizar en la isla se trasladan en
barco a la peninsula, contando para ello con una financiacién adicional por parte de la AGE, que se
encuentra condicionada ““a la existencia de programas de prevencion y planes de gestion de residuos
vigentes, adoptados conforme a lo establecido en esta ley, que demuestre que se estan adoptando
las medidas necesarias para minimizar la cantidad objeto de transporte”. Estas medidas no alcanzan

al traslado a la peninsula de aquellos flujos de residuos a los que les resultan de aplicacion las
obligaciones que detivan de la responsabilidad ampliada del productor (D.A. 3* de la Ley 7/2022).




Complejo Ambiental de Tenerife™,

Cabe destacar, asimismo, que desde 2015 dos empresas de insercion (ECOINSER
Canarias y ECATAR Canarias) gestionan parcialmente la planta de clasificacién todo
en uno del complejo ambiental de Tenerife, como empresas subcontratadas de la
empresa concesionaria.

3.2. Tensiones recientes.

1. Elmodelo desctito ha funcionado con normalidad en los dltimos cuarenta afios.
Recientemente, las restricciones econémicas impuestas a los ayuntamientos y la falta
de precision normativa han abierto un frente competencial entre algunos municipios

y el Cabildo de Tenerife:

* Como sabemos, el apartado primero del articulo 26 de la Ley 7/1985 (en la
redaccion dada por la Ley 27/2013) declara servicio publico obligatotio en
todos los municipios la “recogida de residuos y limpieza viaria”; y Gnicamente en
los municipios con poblacion superior a 5.000 habitantes el “tratamiento de
restduos”. Por su parte, el apartado segundo dispone que en los municipios
con poblacion inferior a 20.000 habitantes la Diputacion provincial o entidad
equivalente coordinara —ente otros- la prestacion del servicio de “recogida y
tratamiento de residuos” (salvo que el municipio justifique que puede prestar
dicho servicio con un coste efectivo menor), repercutiendo el coste efectivo
del servicio a los municipios en funcién de su uso.

* Asuvez, elarticulo 8.1 de la Ley 8/2015, de Cabildos Insulares, dispone que
los Cabildos “asumira la prestacion de los servicios de tratamiento de residuos en
los municipios de menos de 5.000 habitantes... cuando estos no procedan
a su prestaciéon”; afladiendo el articulo 13.2 que “sera preciso que el cabildo
insular respectivo conceda a los municipios un plazo de dos meses para que
manifiesten su voluntad de prestarlos. En caso de que manifiesten que no
van a prestarlos o transcurrido el plazo sin que hayan dado una respuesta
expresa, se asumira la prestacion por el cabildo insular”.

Este juego de preceptos ha llevado a varios municipios del norte de Tenerife con poblacion
inferior a 5.000 habitantes a entender que el tratamiento de los residuos es competencia
insular y no municipal. En el fondo, lo que se discute es a qué Administracién corresponde
financiar la prestacion del servicio y, por lo tanto, si hay obligacién de abonar la tasa de
tratamiento al Cabildo. Por su parte, el Cabildo entiende que, en virtud del articulo 28 de la
Ley canaria de residuos, los Ayuntamientos son propietarios de los residuos que recogen y,
como tales, son los responsables de su gestion y, por ende, de pagar su coste.

24 La citada contratacion fue objeto de varios recursos especiales, dando lugar a las Resoluciones
del TARC de Canarias: 248/2019 de 15 de noviembre; 256/2019, de 25 de noviembre; 163/2020
de 3 de agosto; y 293-2021, de 22 de octubre.




2. 1a Ley 7/2022 de residuos y suelos contaminados no contribuye a resolver esta

polémica, por cuanto se limita a atribuir la competencia en materia de recogida, el
transporte y el tratamiento de los residuos domésticos a las “entidades locales” (y las
islas también tienen esta consideracion en virtud del art. 3 LBRL), “en la forma en
que establezcan sus respectivas ordenanzas, de conformidad con el marco juridico
establecido en esta ley, en las leyes e instrumentos de planificacién que, en su caso,
aprueben las comunidades auténomas y en la normativa sectorial en materia de

responsabilidad ampliada del productor” (art. 12.5,2)*. Al contrario, lo que hace
la Ley estatal, en ese mismo precepto (que tiene caracter basico), es abrir un nuevo
frente competencial, al atribuir la prestaciéon del servicio de recogida gratuita de
residuos a través de la red de puntos limpios a los municipios (de forma independiente
o asociada) cuando en Canarias este servicio se lleva a cabo -al menos hasta ahora, de
forma pacifica- por los cabildos insulares.

4. LAPROBLEMATICA DE LA FINANCIACION DE LOS SERVICIOS DE
RECOGIDA Y TRATAMIENTO DE RESIDUOS.

1.a pesar de que el volumen de residuos se ha reducido, el coste de los servicios
municipales de recogida y transporte de residuos y de limpieza viaria viene
experimentando una tendencia alcista en los ultimos afios, llegando a duplicarse en
algunos municipios. Este incremento que ha visto compensado, en parte, con un
aumento de la recaudacion municipal a través de la tasa de basura, que en algun

municipio supera el 70% (con todo, sigue siendo deficitaria)®.

2. El coste del tratamiento de los residuos también ha experimentado un aumento
generalizado, que ha repercutido igualmente en la tasa que los municipios deben
abonar al cabildo por la gestién insular de los residuos (aun asi, el importe de la tasa
no cubre el coste del servicio, asumiendo el Cabildo de Tenerife en torno al 30% de
dicho coste).

La vigente tasa de tratamiento entr6 en vigor en 2010 y esta compuesta de dos tramos:
el tramo A (parte fija) esta destinada a sufragar el coste de tratamiento de las fracciones
de recogida selectiva y la parte de los servicios generales que le son imputables, cuyo
importe se fija en euros/habitante (teniendo en cuenta tanto la poblacion residente
como la turfstica) y se abona por los municipios; mientras que el tramo B (parte
variable) esta destinado a sufragar el coste de tratamiento de los recogidos en masa
(fraccion resto), que se calcula en euros/tonelada de residuos recibido y se abona por
cualquier usuario.

25 La Ley pretendi6 extender la obligatoriedad del servicio de tratamiento de residuos a todos
los municipios, y no so6lo a los que tengan mas de 5.000 habitantes (ampliando el mandato del art.
26 de la Ley 7/1985), peto obvié que al aludir de manera genérica a las “entidades locales” se esta

refiriendo también a las Diputaciones provinciales y a los Cabildos y Consejos insulares.
26 Un analisis nacional, en OBSERVATORIO DE LA FISCALIDAD DE LOS RESIDUOS. Las
tasas de residuos en Espaia 2021, Fundacion ENT, 2021.




Segtin un estudio publicado en 2017, este disefio de la tasa constituye un incentivo para

que los municipios aumenten las toneladas de vertido y no al contrario, dado que cuanto
mayor es la intensidad de la fraccién resto (kg/hab) menor es el coste de tratamiento
por tonelada. “De esta forma —se afirma- cuanto mayor es el esfuerzo de separacion
realizado por los residentes a lo largo del tiempo, en todos los municipios, mas pagan
por cada tonelada de vertido””. En consecuencia, resulta necesario modificar el disefio
de la tasa para que se convierta en un incentivo a la implementacién de politicas de
gestion y separacion de residuos, en linea con la normativa europea y nacional.

3. Un problema importante se plantea en relacién con la exigencia, prevista en el
articulo 11.3 de la Ley estatal de residuos, de que a partir del 10 de abril de 2025 la
tasa de gestion de residuos de competencia local no pueda ser deficitaria y permita
implantar sistemas de pago por generacion que refleje el coste real, directo o indirecto,

de las operaciones de recogida, transporte y tratamiento de los residuos™. A esto se
suma el nuevo impuesto sobre el depédsito de residuos en vertederos, la incineracion
y la coincineracién de residuos regulado en los articulos 84 y siguientes de dicha Ley
(vigente desde el 1 de enero de 2023), que corresponde abonar al “ente local titular de
la gestion de los residuos”, esto es, a los municipios; y, en el caso de no ser el gestor
del vertedero, “sera sustituto el gestor de las instalaciones”, que en el caso canario

son los cabildos insulares®. Asf como la obligacién de incluir los costes relativos a los
impactos medioambientales, y en particular los de las emisiones de gases de efecto
invernadero, dentro de los costes relativos a la gestion de los residuos (art.11.1).

Los objetivos de estos instrumentos fiscales son incentivar la prevencion y el reciclado
de residuos (penalizando el vertedero y la incineracién), asi como la separacion en
origen de los residuos reciclables. Ahora bien, como cabe imaginar, la aplicaciéon de
estos tributos, ademas de los problemas técnicos que plantea, va a suponer un aumento
considerable de los costes por tratamiento de residuos que soportan los municipios

27 GRUPO DE INVESTIGACION INTELIGENCIA Y DIGITALIZACION PARA UN
DESARROLLO SOSTENIBLE EN ISLAS. Awndlisis y evaluacion del modelo de gestion de residuos
domiésticos en la isla de Tenerife, Universidad de La Laguna, 2017, pags. 196-198. En este sentido, se
propone que la patte variable de la tarifa dependa de los kg/hab equivalente (y no de las toneladas
totales vertidas por el municipio).

28 Sobre la aplicacion de esta tasa véase MINISTERIO DE HACIENDA. Cuestiones relevantes en
relacion con el establecimiento y la gestion de la tasa local de residuos solidos nrbanos, 2024 (fecha de ultimo
acceso 01-10-2024).

29 Los sustitutos del contribuyente deberan repercutir el importe de las cuotas devengadas sobre
los contribuyentes del impuesto, quedando estos obligados a soportarlas. Respecto de los residuos
municipales, afirma el Ministerio que “son contribuyentes del impuesto los entes locales titulares
del servicio de su gestion y, si procede, los que tengan la competencia delegada, asi como los
productores de los residuos municipales que no son objeto del servicio municipal de recogida. Por
tanto, en el supuesto planteado sera contribuyente del impuesto el ente local titular de la gestion de
los residuos, aunque dicha gestion la realice a través de un concesionario, puesto que es a quien le
compete adoptar la decision sobre la forma de gestion de esos residuos”. Véase MINISTERIO DE
HACIENDA Y FUNCION PUBLICA. Preguntas y respuestas en relacion con el impuesto sobre el depdsito
de residnos en vertederos, la incineracion y la coincineracion de residuos, 2022, pag. 7 (fecha de dltimo acceso

01-10-2024).




(que si no se remedia terminara por repercutir en los vecinos). Solo la revision de la

tasa de tratamiento puede suponer un incremento superior al 400% de lo que se paga
en la actualidad (al margen de las posibles bonificaciones que se puedan establecer).
En este sentido, se plantea la posibilidad de incluir el impuesto dentro de dicha tasa
y que los cabildos asuman una parte del coste de tratamiento de residuos, con el fin
de no repercutir el total de dicha subida a los municipios (lo que, obviamente, ira en
detrimento de otras partidas econémicas). En cualquier caso, todavia son muchas las
dudas que existen sobre la aplicaciéon de estas medidas fiscales, que estan generando
un gran malestar entre los municipios de toda Espafia.

5. CONCLUSION.

Como hemos visto, el modelo de gestién de residuos en Canarias se sustenta en dos
grandes pilares: de una parte, en atribuir la competencia de los servicios de recogida
y tratamiento de residuos en los municipios y en la creacién de una red insular de
infraestructuras de gestion y tratamiento, cuya titularidad corresponde a los Cabildos
(quienes, a su vez, asumen las competencias en materia de tratamiento por subrogacion);
y, de otra, en la colaboracion privada en la prestacion del servicio, tanto en la recogida
como en el tratamiento de los residuos. Este modelo ha funcionado de forma correcta
desde suimplantacion, al margen de los problemas habituales relacionados con el correcto
cumplimiento de los contratos. No obstante, el analisis efectuado permite formular
algunas propuestas de mejora, desde una perspectiva juridica, que contribuyan a afrontar
los importantes retos que tienen las Administraciones Publicas canarias en los proximos
afios, entre las que podemos destacar las siguientes:

Primero. Actualizar el marco normativo autonémico en materia de residuos,
adaptandolo a la legislacion estatal y europea, con el fin de cumplir con los ambiciosos
objetivos de reduccion de residuos y de reciclaje previstos en la Estrategia Espafiola de
Economia Circular y en el Plan de accién de 2020. En este sentido, resulta necesario
adaptar o aprobar los programas y planes de prevencion y de gestion de residuos con
la vista puesta en poder alcanzar una reduccion de los residuos generados de 2025
del 13% respecto a los generados en 2010 (y el 15% para 2030) y un porcentaje de
reciclado de los residuos municipales del 55% en 2025 (del 60 % en 2030 y del 65 %

en 2035)",

Segundo. Clarificar las competencias en materia de recogida (puntos limpios) y
tratamiento de residuos entre las Administraciones publicas, que eviten conflictos
como el que se plantea entre los municipios inferiores a 5.000 habitantes y el Cabildo
de Tenerife sobre la financiacién del servicio de tratamiento, que pueden terminar

30 No menos exigentes son las cuotas de reciclaje que se deben alcanzar el proximo afio, 2025, que
suponen: 75% del papel y el cartén, 65% de los envases, 70% de los metales ferrosos y del vidrio,
50% del aluminio y del plastico y 30% de la madera (cuotas que también son progresivas). Otros
objetivos para 2030 son: a) reducir la generacion residuos de alimentos en toda cadena alimentaria
un 50% de reduccién per capita a nivel de hogar y consumo minorista y un 20% en las cadenas de
produccion y suministro a partir del afio 2020; y b) incrementar la reutilizacion y preparacion para
la reutilizacion hasta llegar al 10% de los residuos municipales generados.




repercutiendo en la correcta prestacion del servicio.

Tercero. Implantar un sistema tributario equilibrado, que incentive la reduccion y
separacion de residuos (sistema de pago por generaciéon o pay-as-you throw), pero
que, al mismo tiempo, evite trasladar a los ciudadanos el coste total del servicio y, en
todo caso, tenga en consideracion el principio constitucional de capacidad econémica.
Un principio basico del Pacto Verde Europeo es el de transicion justa, que consiste
en minimizar el impacto econémico y social de la transiciéon a una economia circular
y climaticamente neutra, protegiendo a la poblacién mas vulnerable.

Cuarto. Completar la implementaciéon de tecnologias inteligentes (smart waste
technologies) en las distintas fases de la gestion integral de residuos (generacion y
recogida de residuos, gestion de contenedores, tratamiento y valorizacion...), con
indicadores de calidad medibles que permitan obtener una mayor eficiencia de la
prestacion y una mayor optimizacion de los recursos, mediante su incorporacion a
los nuevos contratos publicos que se formalicen con las empresas prestadoras del
servicio.

Quinto. También es fundamental fomentar la creacion de mercados para materias
primas secundarias (procedentes del reciclado) mediante la inclusion de criterios
ambientales y de sostenibilidad en las compras publicas, especialmente de aquellas
materias que mejor funcionan como son el papel y el vidrio.

Es evidente que las medidas juridicas por si solas no son suficientes para cumplir con
los compromisos europeos (es necesario, ademas, contar una adecuada financiacion
de los servicios y realizar una campafa permanente de educacién y concienciacion
ciudadana), pero no cabe duda que un buen marco juridico, carente de lagunas,
resulta indispensable para dar confianza a los operadores econdémicos y sociales y, en
definitiva, propiciar un mayor progreso de la sociedad.
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PUBLIC PROCUREMENT”

Autor: Antonio Ferreira Sanchez. Arquitecto Técnico del Ministerio de Defensa de

Espafia; Profesor de Construccion Sostenible. Escuela de Arquitectura. Universidad
de Alcala.

Resumen:

La entrada en vigor del Real Decreto 36/2023, de 24 de enero, por el que se establece
un sistema de Certificados de Ahorro Energético; ha supuesto un cambio de
paradigma en la mejora de los ahorros energéticos. La posibilidad de monetizacion
de los ahorros obtenidos, como medio para conseguir la autopromocion de las
medidas de eficiencia energética, tiene un alto impacto a la vista del potencial de
mejora en los edificios publicos. Este trabajo explora la posibilidad de integracion de
estos certificados en la contratacion publica, asi como los principales inconvenientes
derivados de su naturaleza juridica.

Abstract:

The entry into force of Royal Dectree 36/2023, of 24 January, establishing a system
of Energy Savings Certificates; It has meant a paradigm shift in the improvement
of energy savings. The possibility of monetizing the savings obtained, as a means
of achieving self-promotion of energy efficiency measures, has a high impact in
view of the potential for improvement in public buildings. This paper explores the
possibility of integrating these certificates into public procurement as well as the
main drawbacks derived from their legal nature.

Palabras clave: CAE; Certificado Ahorro Energético; Contratacion publica; Eficiencia
Energética.

Keywords: ECO; Energy Company Obligation; Public procurement; Energy
Efficiency.

1 "Elautor quisiera indicar que el presente articulo es la version revisada de la ponencia presentada
en el IV Congreso Internacional de Compra Puablica Verde y Cambio Climatico, en la mesa:

“Contratacion publica y construccion sostenible”, el dia 3 de octubre de 2024 .
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1. INTRODUCCION

Elpresente trabajo define sucintamente el sistema de Certificados de Ahorro Energético,
estableciendo las caracteristicas principales de la naturaleza de estos certificados y del
sistema en el que son via para el cumplimiento de las obligaciones de ahorro energético.
Han supuesto un cambio de paradigma en la financiacion de medidas que fomenten
el ahorro; la posibilidad de monetizacion de los ahorros generados por las acciones
de eficiencia energética es de gran interés para la contratacién publica debido a la
posibilidad de ahorro econémico en la ejecucion de obras publicas y descarbonizacion
de los inmuebles de las administraciones. De igual modo, la ausencia de estudios
previos justifica su estudio y las posibilidades que se abren para su integracion en los
procedimientos de contratacion.

2. CONTEXTO NORMATIVO

El compromiso de la Unién Europea con el desarrollo sostenible se ha convertido
en uno de los ejes principales de su accion politica. Desde los textos fundacionales
iniciales de la Comunidad Econémica Europea, se integré la politica relacionada con
el medio ambiente como un requisito ineludible a los paises miembros. En el texto
del Tratado de Maastricht ya se incluye, en su art. 130, la politica medioambiental a
seguir y se puntualiza que se realizara de manera transversal al resto de politicas de la
comunidad. Posteriormente, con la integracion de los paises en Unién Europea a través
del Tratado de Lisboa, el Tratado de Funcionamiento de la Unién Europea reconoce
la competencia compartida con los estados miembros en materia de medio ambiente
y energia a través del art. 4.2 del tratado. Asi, en su Titulo XX, se determinan los
objetivos a alcanzar con la politica medioambiental de la Unién Europea y en el Titulo
XXI, relativo a la competencia compartida en energfa, se establece la relaciéon entre la
politica energética a seguir y su capacidad de incluir en la mejora del medio ambiente.
Se especifica, en el apartado c), del punto 1 del art. 194 que entre los objetivos de esta
politica estara: “fomentar la eficiencia energética y el ahorro energético, asi como el
desarrollo de energias nuevas y renovables”.

El cumplimiento del objetivo de eficiencia energética de la Unién, dentro del marco
denominado “Europa 2020” y como medio para mejorar la competitividad de la union,
requetia’ alos estados miembros actuaciones para aprovechar el considerable potencial
de ahorro de energia en los edificios, los transportes y los procesos de produccion
y manufacturaciéon. Teniendo como objetivo la mejora en un 20% de la eficiencia
energética a través de un marco comun, se establecio el limite de consumo de energia
en 1474 Mtep de energia primaria 0 a 1078 Mtep de energia final’ en la Unién Europea.

2 Directiva 2012/27/UE del Patlamento Europeo y del Consejo, de 25 de octubre de 2012, relativa
a la eficiencia energética, por la que se modifican las Directivas 2009/125/CE y 2010/30/UE, y por
la que se derogan las Directivas 2004/8/CE y 2006/32/CE

3 “Mtep” (Mega toneladas de petréleo equivalente) =unidad de energia equivalente, su valor

equivale a la energfa capaz de producirse por 106 toneladas de petréleo crudo; 1 tep equivale a 11626
kWh; 1ktep=1000tep.

“energfa primaria” = el consumo interior bruto, excluidos los usos no energéticos.

“energfa final”: toda la energfa suministrada a la industria, el transporte, los hogares, los servicios y
la agricultura. No incluye los suministros al sector de transformacion de la energfa y a las industrias
de la energia propiamente dichas.




La transposicion de la directiva europea 2012/27/UE a la legislacién nacional, se
tradujo en la publicacion de la Ley 18/2014, de 15 de octubre, de aprobacion de
medidas urgentes para el crecimiento, la competitividad y la eficiencia.

La publicacion del Plan Nacional Integrado de Energfa y Clima (PNIEC en adelante)
en 2021 ya adelanté la creacion de un sistema de Certificados de Ahorro Energético
(en adelante denominados CAE) previsto por la Ley 18/2014 y la articulacién de
la financiacién del Fondo Nacional de Eficiencia Energética (en adelante, FNEE)
por parte de los obligados del sistema energético, como medida de limitacion de la
demanda energética de Espafia. Este aspecto se ha visto reforzado con la actualizacion
del PNIEC para el periodo 2023-2030. Sera con la publicacion del Real Decreto
36/2023, de 24 de enero, por el que se establece un sistema de Certificados de Ahorro
Energético, cuando el sistema entra en vigor.

3. LOS CERTIFICADOS DE AHORRO ENERGETICO Y SU
NATURALEZA JURIDICA®

La figura de los CAE se recoge concretamente en el art. 2 b) del RD.36/2023, que los define
como: “Documento electrénico que establece el reconocimiento fehaciente del ahorro anual
de consumo de energfa final derivado de una actuacion de eficiencia energética...”. De igual
modo, el art. 8 de la norma establece algunas de las caracteristicas principales de los CAE.
Asi, el valor unitario de cada certificado se establece en 1kWh, sin posiciones decimales
y seran indivisibles. De igual modo, la validez se ostenta en todo el territorio nacional La
titularidad de estos sélo la podran ostentar los sujetos obligados o los sujetos delegados del
Sistema Nacional de Obligaciones de Eficiencia Energética (en adelante, SNOEE).

Como aspecto a destacar esta la determinacion de la naturaleza juridica de los CAE.
La propia norma, al definirlos como “moneda de cambio” para el cumplimiento de
las obligaciones de los sujetos obligados frente al FNEE, define con puntualidad su
naturaleza. El art. 15 del RD. 36/2023 establece que: “Los CAE son bienes muebles
negociables” que adquieren su validez, en todo el territorio nacional, cuando son
inscritos definitivamente en el Registro Nacional de CAE y pueden ser objeto de
transmision y liquidacion por las vias previstas en derecho. Esta naturaleza condiciona
en gran medida, por los motivos que se explicaran y se analizan mas adelante, la
posibilidad de integrar esta figura en la contrataciéon publica.

Los principales objetivos que justifican la creacién del sistema de CAE son: por
un lado, la monetizacién de los ahorros en energia que realicen los usuarios finales
derivados de intervenciones en las edificaciones y, por otro, facilitar que los sujetos
obligados del SNOEE a contribuir al FNEE mediante la aportaciéon de CAE en
vez de monetariamente. Cambiando el paradigma previo de fomento de la eficiencia
energética en las instalaciones; pasando del estado tradicional en que la administracion

4 Esta materia ha sido abordada en las sesiones Ecotalks, de abril y junio de 2024, del grupo
de investigacion “Compra Publica Verde” de la UAH. Disponibles en: ECO-TALKS: focus on
sustainable public procurement - Sostenibilidad en la edificacién (youtube.com)



https://www.youtube.com/watch?v=1YLTJm0N_Vc
https://www.youtube.com/watch?v=1YLTJm0N_Vc

subvenciona las actuaciones de mejora en las instalaciones y que permiten conseguir

ahorros energéticos, hasta un nuevo sistema en el que los usuarios finales o un tercero
pueden beneficiarse pecuniariamente de las acciones de eficiencia energética al
monetizar los ahorros a conseguir y asi fomentar la autopromocion de estas acciones.

Es necesario puntualizar qué tipo de acciones de eficiencia energética se pueden
llevar a cabo y son susceptibles de emision de CAE. E1 RD 36/2023, en la propia
definiciéon de CAE del art. 2, indica que este sera: “derivado de una actuacién de
eficiencia energética realizada bien de acuerdo con el catalogo al que se refiere el art.
18 de este real decreto bien bajo la consideracion de actuacion singular”. Es decir,
hay dos tipos de acciones posibles para la emisiéon de CAE, por un lado, las medidas
recogidas en el catalogo mencionado y aquellas otras que, por su singularidad o
complejidad, necesitaran de una justificacion especifica. El catilogo vigente fue
aprobado por la Orden TED/845/2023, de 18 de julio, pot la que se aprueba el
catalogo de medidas estandarizadas de eficiencia energética. Publicado en BOE el 22
de julio de 2023 y posteriormente modificado por Resolucion de 20 de octubre de
2023, de la Direccion General de Politica Energética y Minas, que se publicé en BOE
el 27 de octubre de 2023. Las medidas incluidas se subdividen en cuatro sectores:
industrial, terciario, residencial y transporte. Abarcan desde acciones destinadas a
la mejora de aislamiento de las instalaciones y la envolvente de las edificaciones, la
sustitucion de sistemas de iluminacién o de elementos de la climatizacién por otros
de mayor eficiencia, implantacion de sistemas de medida y control, sustitucion de
carpinterias, etc.

4. POSIBILIDADES Y BARRERAS PARA LA INTEGRACION DE LOS
CAE EN LA CONTRATACION PUBLICA

La administraciéon publica, como propietaria y gestora de inmuebles, es un gran
consumidor de energfa eléctrica y de combustibles f6siles. La tendencia de las politicas
europeas, en consonancia con el objetivo de neutralidad climatica para el afio 2050,
se enfocan hacia la consecucion de un parque inmobiliario descarbonizado y de cero
emisiones. La reciente Directiva (UE) 2024/1275 del Parlamento Europeo y del
Consejo, de 24 de abril de 2024, relativa a la eficiencia energética de los edificios; pone
a los organismos publicos como vector de ejemplaridad en materia medioambiental
asociado al uso de los inmuebles propiedad de la administraciéon u ocupados por ella.

En el caso de Espana, los datos del estado energético del parque publico de inmuebles
de la Administracion General del Estado (AGE) no parecen ser muy halagiiefios. De
los resultados obtenidos en la actualizacion del afio 2020 de la “Estrategia a largo
plazo para la rehabilitaciéon energética en el sector de la edificacion” (en adelante,
ERESEE 2020) se puede extraer que tan sélo el 49,50% de los edificios publicos
de la administracion estatal cuentan con un certificado de eficiencia energética, y de

ellos mas del 63% cuentan con una calificacion energética de tipo C o D segin el




procedimiento de certificacién energética vigente’, lo que coloca a la administracién
central muy lejos del estandar de neutralidad, objetivo de la Unién Europea para
los edificios publicos y la consecucion de la ejemplaridad de las administraciones

publicas.

4.1. Posibilidades para la integracion

Siguiendo los escenarios propuestos en la ERESEE 2020, la AGE tiene un potencial
de mejora en la eficiencia energética de sus inmuebles de hasta 717 ktep en el afio 2030.
Este valor se puede traducir a su impacto econémico, conforme a las obligaciones
de cumplimiento frente al FNEE y teniendo en cuenta la conversiéon econdémica

vigente’, como més de 1.520 millones de euros de ahorro econémico asociado a la
eficiencia energética. Lo que deja de relieve el potencial de ahorro econémico maximo
que puede obtener la administracion central, considerando la posible monetizacién
de las acciones encaminadas a mejorar la eficiencia energética de la infraestructura
edificatoria; ya sea tomando acciones destinadas a mejorar la envolvente térmica de
los edificios, la de instalaciones energéticamente mas eficientes o la de iluminacién de
bajo consumo, entre otras. Indicandose en el PNIEC, como posibles mecanismos de
actuacion las posibles acciones, singulares o replicables, a realizar en el marco de los
contratos de rendimiento energético para reducir sus plazos de amortizacion.

De igual modo, el Plan de Transiciéon Energética de la AGE, que se define en el
Componente 11, Inversion 4, del Plan de Transformacion, Recuperacion y Resiliencia
(PRTR); tiene dentro de sus objetivos el conseguir la ejemplaridad en el gasto de
recursos energéticos mediante una mejora sustancial de la eficiencia energética.
Para ello propone una renovacion energética de hasta 1.050.000 m? de superficie en
edificios publicos para conseguir un ahorro de hasta el 30% de energfa primaria.

La posibilidad de integrar en el procedimiento de contrataciéon de obra publica los
CAE generados por las acciones de mejora de eficiencia energética, puede suponer
la reduccion significativa de los costes de ejecucion de las obras, facilitando la
disponibilidad de recursos econémicos y mejorando la eficiencia del gasto publico.
Esto se podria obtener mediante la deduccion en el valor estimado de las obras del
importe de los CAE obtenidos tras las actuaciones y considerando la cesiéon del
derecho de propiedad de estos hacia el adjudicatario de las obras. De igual modo, se
podria considerar la posibilidad de que la propia administracion solicite la generacion
delos CAE y posteriormente enajenar los titulos, por las vias previstas en la legislacion
patrimonial vigente, a favor del tesoro publico.

5 Enla actualidad esta vigente el procedimiento dispuesto por el Real Decreto 390/2021, de 1 de
junio, por el que se aprueba el procedimiento basico para la certificacién de la eficiencia energética
de los edificios. Si bien, este procedimiento de calculo no varfa del establecido por la norma previa.
6 Orden TED/268/2024, de 20 de marzo, por la que se establecen las obligaciones de ahorro
energético, el cumplimiento mediante Certificados de Ahorro Energético y la aportacion minima al

Fondo Nacional de Eficiencia Energética para el anio 2024.




4.2. Barreras para la integracion

La principal barrera parala integracion de los CAE en el procedimiento de contratacion
de obra publica reside en la propia naturaleza de éstos. Como se ha indicado en el punto
3, la norma que regula estos certificados establece expresamente que se caracterizan
por ser bienes muebles negociables. Esto choca con las exclusiones previstas en el art.
9y 11 de la Ley de Contratos del Sector Publico. La consecucién de un descuento
econémico en la realizacién de obras que conlleven la generaciéon de CAE, supondtria
la necesidad de trasladar el derecho de generacion de CAE desde una administracion
publica hasta un operador privado.

De igual modo, la norma reguladora limita la potestad de titularidad de los CAE a sélo
dos de los agentes del sistema; a los, segun las definiciones de la norma reguladora,
“Sujetos Obligados”: como aquellos que deben realizar aportaciones, econémicas o
mediante CAE, al FNEE; y los “Sujetos Delegados™ como personas juridicas, de
naturaleza publica o privada, que asume la delegacion de la obtencion de ahorros de
energfa mediante un contrato privado con el usuario o el promotor de la acciéon de
eficiencia de la que deriva el ahorro energético. En este punto, deberia explorarse la
posibilidad de creacion de una sociedad mercantil estatal cuyo objeto social se alinease
como sujeto delegado, le permitiera ser titular de los CAE generados en obras ptblicas
y su monetizacién en el mercado privado a favor del Tesoro Publico.

Por ultimo, el caracter negociable del CAE supone la imposibilidad de determinar un
precio cierto. El art. 5 del Real Decreto 36/2023, establece que las obligaciones y su
equivalencia econémica se realizaran anualmente mediante orden ministerial. Ademas,
el art. 7 de la norma prevé la realizaciéon de mecanismos de subasta para la acreditacion
de las necesidades de ahorro mediante CAE; lo que supondra inevitablemente la
variabilidad del valor de los certificados. Imposibilitando la determinacién del precio
cierto, como elemento esencial de un contrato publico segun el art. 102 de la LCSP,
en el caso de la integracion de los CAE como medio de pago parcial de la prestacion.

5. CONCLUSION

De lo expuesto se puede concluir que, dado el potencial de mejora en la eficiencia
energética en los edificios de la AGE, la generacion de CAE asociados a las obras de
mejora en la eficiencia energética debe ser de gran interés para la administracion puiblica.

Por el contrario, la propia naturaleza, mueble y negociable, de los CAE complejiza
la integracion directa sobre la contratacion de obra publica; la exclusion de éstos de
los negocios juridicos amparados por la Ley de Contratos del Sector Publico y no
pudiendo establecerse un precio cierto, como elemento esencial del contrato.

A pesar de las dificultades en su integracion, a la vista del potencial, se hace necesario
explorar vias de monetizacion delos CAE generados porlas administraciones mediante
la delegacion de los ahorros energéticos hacia sociedades publicas. La monetizacion
de ahorros generados puede suponer una importante via de eficiencia en el gasto

publico y de consecucion de los objetivos publicos de neutralidad climatica.
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Resumen:

Enla actualidad no es posible construir, si no atendemos a los preceptos que informan
la sostenibilidad desde sus, cada vez, mas numerosas perspectivas. Y ésto requiere una
secuencia metodologica, en la que debe establecerse una prioridad entre los recursos
y estrategias que entran en juego. Lo que el lugar ofrece, debe proponer sistemas
arquitectonicos especificos que han ser entendidos y administrados por el proyectista
para la confeccion del habitat. Después, y sélo después, los equipos subsanan la
brecha entre las dificultades y carencias de esta primera actuacion y el confort total
del usuario.

Abstract:

It is not possible to build today if we do not pay attention to the precepts that
inform sustainability from its increasingly numerous perspectives. And this requires
a methodological sequence, in which a priority must be established between the
resources and strategies that come into play. What the site offers must propose
specific architectural systems to be understood and managed by the designer for the
creation of the habitat. Then, and only then, the contribution of building services,
bridge the gap between the difficulties and shortcomings of this first action and the
total comfort of the user.
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Ambiente
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1. ;CONSTRUCCION SOSTENIBLE... ?

Hace escasos dias, desde mi privilegiada posicion docente, les pedia a mis alumnos que
cavilaran sobre el desatino de los términos CONSTRUCCION SOSTENIBLE...

¢Es posible, hoy, les decia, otro tipo de construccion? ¢No resulta una redundancia?

Entiendo la discriminaciéon positiva, (“Proteccion de caracter extraordinario que
se da a un grupo histéricamente discriminado, especialmente por razén de sexo,
raza, lengua o religién, para lograr su plena integraciéon social”, s/ R.A.E.), como
la necesaria visibilidad que es preciso resaltar entre determinados modos y maneras
de proceder, en orden a la preservacién del medio y la consiguiente reduccién de
impactos ambientales; y es ahi donde cobra plena sentido la redundancia: construccion
sostenible.

No es objetivo prioritario de esta breve comunicacion, pero serfa dejar coja su esencia,
si no se hace referencia directa a las imprescindibles tres patas de lo Sostenible: sin
las tres, no hay estabilidad possible. Las esferas econémica y social, deben gobernar
todos los procesos sostenibles en igualdad de condiciones con su hermana, la hasta
ahora mas desarrollada: la ambiental.

2. UNA CONSTRUCCION INTEGRADA Y RESPETUOSA

Buscando adjetivos que definan de la mejor manera posible la construccion sostenible,
respeto e integracion parecen ser las adecuadas. Ambos conceptos vienen de la mano:
respeto por el entorno (agentes bidticos y abioticos), por la flora, la fauna, el agua, el
terreno y el entorno socio-cultural. Integracion, sera sinébnimo de preservacion, de
minima alteracién de las condiciones naturales preexistentes.

El habitat toma un lugar e interactta con él a través de sus cerramientos. Si es sensible
al entorno circundante, su envolvente, su piel, debe reaccionar de manera inteligente
a los agentes presentes en el territorio. La ciudad, trama social que le acoge, debe
crear las condiciones adecuadas para que este intercambio se produzca en las mejores
condiciones posibles. Asi de sencillo, asi de imposible...

En ese contacto mutuo, fruto de esa estrecha colaboraciéon que debe presidir toda
buena relacién, el conocimiento de los agentes climaticos permite afrontar estrategias
de confort que pertenecen al disefio primigenio del habitat, a la idea generadora del
proyecto.

3. ELEGIR UNA SECUENCIA ORDENADA. EL METODO.

Como en todo proceso, es importante el orden de las cosas. La secuencia del método.
Y la construccién no es una excepcion.

Si bien desde el punto de vista proyectual, la idea generadora puede deambular por



muchos pasisajes y recurrir a disciplinas diversas, en arquitectura bioclimatica (otra
redundancia), el orden en la toma de decisiones debe guardar una secuencia adecuada.

Sielegimos el marco energético como escenario de actuacion (dentro de los numerosos
impactos ambientales que genera el hecho de construir), debemos atender en primer
lugar, a la utilizacién de pautas de disenio que logren satisfacer el confort de los
usuarios sin acudir a consumos energéticos. Estos modos de hacer, no representan,
como parece obvio, gravamenes econémicos de ningun tipo; tan solo se debe
proceder de distinta manera.

Acudimos entonces, a las estrategias de disefio arquitectonico pasivas. Esta calificacion,
pasiva, les atribuye, intrinsicamente, la posibilidad de satisfacer expectivas por el simple
hecho de poner sus cualidades a disposicion de la funcion requerida (recordamos que la
funcion requerida es la satisfaccion del confort del usuario). Se necesita el conocimiento
exhaustivo de la materia o sistema con el que trabajamos, y con su correcta ubicacion,
permitir que sus caracteristicas logren la eficacia maxima.

Hay muchas y variadas opciones, que han sido ensayadas desde tiempos inmemoriales
por la arquitectura vernacula desde la experiencia y la observacion. Nosotros, ahora,
ademas, tenemos un conocimiento cientifico de los procesos.

Recurrir a estas estrategias es labor exclusiva de los técnicos encargados del disefio
edilicio, y su formacién incumbe a la sociedad y a sus estructuras docentes. Los
caminos que rigen el recorrido profesional ya transitan, a través del “tsunami
normativo” imperante, este camino.

4. LAS ESTRATEGIAS DE DISENO PASIVO

Desde el analisis del entorno circundante, las necesidades de confort derivadas de los
usos y las funciones a las que deben servir el edificio, determinan las estrategias que
debe adoptar. Son muchas y variadas. Y deben coordinarse con las ideas primigenias
que van a generar y definir el proyecto arquitectonico.

Mencionamos a continuacion alguno de estos recursos; la radiacion solar que recibe
una superficie, tiene como consecuencia la elevacion de su temperatura almacenando
en su masa energfa calorifica. Esta energfa capturada sera devuelta al ambiente cuando
lo necesite. Otro: la radiacion solar que atraviesa una superficie acristalada, cuando es
capturada por un muro o un pavimento, y es posteriormente devuelta, calienta el aire,
que comienza a moverse naturalmente distribuyendo el calor por el espacio habitado.
Estos, entre otros muchos, sencillos procesos fisicos son la base del confort cuando
son bien comprendidos y bien empleados. Son la base del disefio pasivo... Es mas,
deben ser la base del disefio arquitecténico.

Con estos modos de hacer, podemos lograr el bienestar en un edificio sin el
imprescindible concurso de las instalaciones, que a la postre son consumidores de
energfa. Si no de manera completa, en el peor de los casos reducira muy sensiblemente
el concurso de los equipos.



5. EL CONCURSO DE LOS EQUIPOS.

Cuando no sea posible, por carecer de la necesaria presencia de la radiaciéon (por
ejemplo), recurrimos al concurso de los equipos. La dicotomia “demanda vs
consumo”, que no son sino conceptos complementarios destinados a entenderse,
cobra pleno sentido.

La tecnologia que han desarrollado las instalaciones de los edificios en los tltimos
tiempos, las hacen un recurso altamente eficaz, llegando a objetivos que las soluciones
pasivas no pueden acometer. Solar térmica, fotovoltaica, mini-edlica, aerotermia,
geotermia, biomasa... innovan cada dia reduciendo el consumo y minimizando
impactos ambientales.

Reducir el consumo implica a otro concepto directamente relacionado: la factura
energética. La esfera econémica de la sostenibilidad entra en liza (siempre estuvo) y
es ahora cuando el hecho de recurrir a patrones de contratacion y adquisicion de este
recurso, sefiala la imperiosa necesidad de instaurar protocolos donde prevalezcan las
premisas basicas que informan la sostenibilidad.

Esta tarea, aun en ciernes, da pleno sentido a este Congreso de Compra Publica Verde.
Con los referentes ya ensayados, el intercambio de pareceres junto a las propuestas
de pautas de actuacion, deben servir de locomotora en el imprescindible e inexorable
cambio de paradigmas.

6. CONCLUSION

La energfa, representa el mayor impacto dentro del mundo dela construcciéon ya su vez
dentro de la sociedad actual. Corregir los modos y maneras de actuar en este campo,
tanto desde el disefio arquitectéonico como desde la fase de uso y mantenimiento de
los edificios es tarea vital para reducir los efectos del cambio climatico (entre otros
impactos) y reconducir modelos obsoletos de gestiéon de recursos.

La sostenibilidad de los procesos arquitectonicos debe inducir comportamientos
saludables y respetuosos con medio ambiente en base a nuevas pautas de actuacion,
donde técnicos, usuarios y promotores tienen que comprometer esfuerzos para
solventar la crisis climatica en la que estamos inmnersos.

El disefio pasivo, la concurrencia de la tecnologia con equipos cada vez mas eficaces,
y los mecanismos de adquisiciéon y gestion de recursos, fijando protocolos de
contratacion, es la ruta propicia para el logro de los objetivos sostenibles.
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1. INTRODUCCION

La Subdireccion General de Contrataciéon de la Direccion General de Asuntos
Econémicos del Ministerio de Defensa tiene la funcién de planificar y controlar la
contratacion en el ambito del Departamento, asi como implementar el analisis de
costes y precios de las empresas suministradoras o que participen en programas de
defensa, asi como el de los costes del ciclo de vida de las inversiones asociadas a los
programas de obtencién del Departamento.

La contratacion publica global en Espafia registrada en 2023 en la PLACSP y en
las Plataforma Autonémicas supuso en 2023, 73.554 M€, de los cuales, 10.982M€
corresponden al Ministerio de Defensa, que adjudicé 30.054 contratos (3.506M€
anualidad 2023, 7.476M€ anualidades futuras), esto es, un 15% de la contratacion.

El Ministerio, con 65 6rganos de contratacion, lleva a cabo la contratacion,
principalmente con sujecion a las leyes de contratacién nacional: Ley 9/2017, de
8 de noviembre, de contratos del sector publico y Ley 24/2011, de 1 de agosto, de
contratos del sector publico en los ambitos de la defensa y de la seguridad; si bien,
también se lleva a cabo a través de negocios juridicos excluidos de su ambito de
aplicacién, como los convenios y los contratos que celebra el Departamento con
otros sujetos de derecho internacional.

En materia medioambiental tenemos que remontarnos a 1982, momento en que
se estableci6 un régimen de colaboraciéon del Departamento con el Ministerio de
Medioambiente, en materia de conservacion de la naturaleza. Régimen que se ha ido
manteniendo hasta la actualidad a través de diversos Convenios de colaboracion. En 1998,
mediante Instruccion, ya se define y detalla la Politica Medioambiental del Ministerio de
Defensa, con los objetivos de mejorar la conciencia de las FAS, mejorar el ahorro y
eficiencia en el consumo de energfa, prevenir el deterioro del Medio Rural y minimizar la
contaminacion que las Fuerzas Armadas pudieran haber producido al medioambiente.

En la actualidad el Ministerio de Defensa, a través de la Secretaria de Estado de
Defensa, aprobé el pasado afio la Instruccion 31/2023, sobre politica de contratacion
medioambiental en el ambito del Departamento. Esta Instrucciéon se enmarca
dentro de una serie de politicas nacionales e internacionales dirigidas a promover la
sostenibilidad, con el fin de establecer un marco de referencia para la incorporacion
de criterios de sostenibilidad ambiental en los procesos de contrataciéon publica del
Departamento, asegurando que estos sean compatibles con la misién y las operaciones
militares:

* Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible: Adoptada por todos los Estados
miembros de la ONU en 2015. Establece 17 Objetivos de Desarrollo
Sostenible que buscan erradicar la pobreza, proteger el planeta y asegurar la
prosperidad para todos. E1 Objetivo 12, “Garantizar modalidades de consumo
y produccién sostenibles”, es particularmente relevante para la contratacion

publica ecologica.




El Acuerdo de Paris: Tratado internacional sobre el cambio climatico que

entré en vigor en 20106, y que tiene como objetivo reducir la emisioén de gases
de efecto invernadero, proporcionando un marco para el apoyo financiero,
técnico y de creacion de capacidad a los pafses que estén menos dotados y
sean mas vulnerables.

Pacto Verde Europeo (European Green Deal): Adoptado en 2019, hoja de
ruta para que la economia de la UE sea sostenible, convirtiendo los desafios
climaticos y ambientales en oportunidades. Incluye objetivos ambiciosos para
reducir las emisiones de carbono y fomentar una economia circular.

ILa Ley Europea del Clima, aprobada en junio de 2021, establece y define el
objetivo de neutralidad climatica en la UE a 2050 y proporciona un marco para
avanzar en los esfuerzos de adaptacion a los impactos del cambio climatico,
port el cual, todos los Estados miembros deben poner en marcha estrategias y
planes de adaptacion.

Ditectivas Europeas de Contratacién Publica (2014/23/UE y 2014/24/UE):
establecen las normas para la contrataciéon publica en la Uniéon Europea,
incluyendo la posibilidad de utilizar criterios ambientales como parte de los
procesos de adjudicacion. Han sido transpuestas a la legislacion espanola,
Ley 9/2017, de contratos del sector publico, que habilita la incorporacion de
criterios ambientales en la contratacién publica, estableciendo su uso como un
instrumento para el desarrollo de estas politicas.

Ley 7/2021, de 20 de mayo, de Cambio Climatico y Transicion Energética.
Establece los marcos legales para alcanzar la neutralidad climatica en Espafia
para 2050, con metas intermedias para 2030. Incluye medidas especificas para
promover la sostenibilidad en la contratacion publica, como la inclusion de
criterios de reduccién de emisiones y eficiencia energética en los pliegos de
condiciones.

Ley 7/2022, de 8 de abril, de Residuos y Suelos Contaminados para una
Economia Circular. Regula la gestion de residuos y la descontaminacion de
suelos, promoviendo una economia circular. Introduce obligaciones para que
las Administraciones Publicas incluyan criterios medioambientales en sus
compras y fomenta la prevencion de residuos.

Plan de Contrataciéon Publica Ecolégica (2018-2025): Este plan establece
directrices para que las Administraciones Publicas incluyan criterios ecologicos
en sus contratos, abarcando una amplia gama de productos y servicios, desde
la construccién hasta el suministro de electricidad.

Estrategia Espafiola de Economia Circular 2030: Define un marco para reducir
el uso de recursos y minimizar la generaciéon de residuos, promoviendo la
reutilizacion, reciclaje, y otras practicas sostenibles.

Manual para la contrataciéon publica ecologica de la Administraciéon General
del Estado: Herramienta que explica y habilita a la AGE, sus 6rganos
de contratacion y técnicos especializados, la integracion transversal de la
sostenibilidad ambiental en los contratos publicos.




La Instruccién 31/2023 no es un esfuerzo aislado, sino que parte de un marco
mas amplio de compromiso con la sostenibilidad. Se enmarca principalmente, en
la Instruccién 56/2011, sobre sostenibilidad ambiental y eficiencia energética en el
ambito del Departamento y en la Instruccién 42/2019, por la que se aprueba el
Modelo «DEFENSA» de excelencia en la gestion de compras en el Sector Publico,
que tiene como finalidad, entre otras, definir e implementar politicas de desarrollo

sostenible en todo lo relativo a la funciéon compras, mediante la:

Definicion de una politica medioambiental

Definiciéon de objetivos especificos para la gestiéon de criterios ecolégicos o
ambientales.

Incorporaciéon de consideraciones ecologicas o ambientales en los pliegos

(PPTy PCAP),

Desarrollo de los sistemas de valoracion, evaluacion y control de los criterios
ecolégicos o ambientales.

Elaboracién y difusion periédica del grado de avance de la politica
medioambiental en la contrataciéon publica y sus resultados.

El Ministetio de Defensa, a través de la Instruccidon 31/2023, establece una serie de
objetivos en el ambito de la contratacién medioambiental, en linea con los nuevos

desar

rollos estratégicos y normativos de la Unién Europea:

““ Promover la compra de bienes, obras y servicios con un impacto medioambiental
reducido a lo largo de todo su ciclo de vida.

Potenciar la construccion_y mantenimiento de edificaciones sostenibles que favorezcan la

¢ficiencia energética

- Impulsar la «Estrategia Espaniola de Economia Circular 2030» en el Ministerio,
contribuyendo asi a los esfuerzos de Esparia por lograr una economia sostenible, eficiente
en el uso de los recursos y competitiva.

- Mejorar el nivel de capacitacion y especializacion en contratacion priblica medioambiental
del personal relacionado con la funcion compras.

- Ulilizar clausulas verdes, medioambientales y sostenibles, en los procesos de licitacion,
asegurar que se cumplen las obligaciones en materia medioambiental en la ejecucion de los
contratos ) fomentar la orientacion a resultados medioambientales en la contratacion piiblica.
- Potenciar la transparencia mediante la publicidad activa de la informacion de la
contratacion priblica medioambiental.”

Y, al mismo tiempo, la Instrucciéon asume una serie compromisos:

““ Priorizar la compra de bienes, obras y servicios que utilicen energias alternativas y/ o
renovables y que permitan el ahorro y la eficiencia energética.

- Incorporar en los procesos de contratacion criterios que permitan la reduccion de
emisiones de gases de efecto invernadero y de la huella de carbono dirigidos contra el
cambio climatico.

- Impulsar en los procesos de contratacion el uso de materiales sostenibles, teniendo en
cuenta su vida 1itil.

- Incorporar en los procesos de contratacion criterios que permitan asegurar el tratamiento,
rentilizacion, reciclaje y recuperacion eficiente de los materiales utilizados a lo largo de
todo el ciclo de vida de los productos.”




Para una adecuada unificacién de criterios en la obtenciéon de los objetivos y

cumplimiento de los compromisos, resulta necesario que todas las categorias de
compras que forman parte del alcance del Plan Anual de Compra Centralizada del
Ministerio de Defensa dispongan de su correspondiente estrategia de contratacion
medioambiental (conjunto de directrices y protocolos que va a seguir el proceso de
adquisicién de una categoria de compra para lograr los objetivos medioambientales
previamente fijados).

A tal fin, el Ministerio de Defensa, pionero en la realizacion de consultas preliminares
al mercado, desde 2018 ha incorporado cuestiones medioambientales que le permiten
conocer la mejores técnicas y recursos disponibles en el mercado, en las siguientes
categorias:

* Servicio de mantenimiento preventivo y correctivo de vehiculos hibridos y
eléctricos. En fase de consulta. consulta relativa a la gestion de residuos, tanto
de baterfas como del resto de residuos.

* Servicios de Seguridad privada y Servicios de auxiliares de servicio y control,
cuyas conclusiones fueron que muchas de las empresas de este sector llevan
a cabo medidas medioambientales, como la reducciéon del consumo de
papel y cartén, la utilizacién de vehiculos ecolégicos o de bajas emisiones, la
optimizacion consumo energia eléctrica y agua, el reciclaje de residuos, etc.

* Servicio delimpieza, de cuya consulta se emitié informe en el que se recogia que
la mayoria de las empresas del sector disponen de la ISO 14001 y certificacion
EMAS, usan productos ecoldgicos con el distintivo de ecoetiqueta o de bajo
impacto medioambiental, maquinaria de bajo consumo, vehiculo cero o
hibridos, y llevan un registro de la huella de carbono.

2. OBJETIVOS Y COMPROMISOS
2.1. Objetivo general de sostenibilidad ambiental

El Ministerio de Defensa tiene el objetivo de «Promover la compra de bienes, obras y servicios
con un impacto medioambiental reducido a lo largo de todo su ciclo de vida» y el compromiso de
«Prigrizar aquellas que utilicen energias alternativas y/ o renovables y que permitan el aborro y la
eficiencia energéticar e «Incorporar criterios que permitan la reduccion de emisiones de gases de efecto
invernadero y de la huella de carbono dirigidos contra el cambio climitico».

Para ello, desde el Departamento trabajamos en el fomento del desarrollo e
implementacién de un modelo de contratacion sostenible orientado a minimizar el
impacto medioambiental y optimizar el gasto publico (inversion) de la compra de
productos y servicios, mediante:

e La planificaciéon y priorizaciéon, mediante el andlisis de necesidades de los
proyectos del Departamento, poniendo énfasis en las necesidades energéticas,
priorizando aquellos que puedan ser satisfechos mediante energias renovables.




* El analisis del ciclo de vida de un producto o servicio, en cada proyecto,
desde la extraccion de materias primas hasta su fin, que permitan comparar
el impacto ambiental de diferentes opciones, considerando factores como la
reduccién de emisiones, que minimicen la huella de carbono, el uso eficiente
de los recursos y la minimizacién de los residuos, y seleccionar aquellas que
tengan el menor impacto ambiental a largo plazo.

* El Ministerio de Defensa, una vez como medida pionera, incorporé el
Documento de viabilidad (IDDV) en la fase de planeamiento y programacién
de los recursos, que va a permitir la obtencién ordenada de los recursos
materiales y la asignacion eficiente de los recursos financieros, mediante
soluciones integrales, tomando en consideracion desde las primeras etapas del
mismo, el coste y los condicionantes que se deriven de su ciclo de vida.

* Delimitacién de metas claras de reduccién de emisiones de gases de efecto
invernadero para todos los contratos, inclusion de clausulas contractuales
que obliguen a los proveedores a adoptar medidas especificas para reducir las
emisiones.

En esta linea, este Departamento ha implementado una politica que ha llevado a
incluir en los pliegos de prescripciones técnicas requisitos claros en las diferentes
categorias de compras, sobre:

* FEl uso de energias renovables y tecnologias de eficiencia energética, (en
los contratos de suministro de vehiculos, recarga de vehiculos eléctricos
(electrolineras), suministro de energfa eléctrica, gas natural, lubricantes y
productos funcionales de uso en aeronaves, buques, vehiculos militares y en
otros vehiculos, sistemas o maquinaria del Ministerio de Defensa),

* La reduccion de emisiones de gases de efecto invernadero y de la huella de
carbono (en el contrato de servicio operador logistico, transporte de mobiliario,
productos alimenticios), asi como una implementacion del analisis de ciclo de
vida (ACV) por los técnicos del Departamento, con el fin de comparar el
impacto ambiental de diferentes opciones energéticas y seleccionar las que
tengan el menor impacto ambiental a largo plazo.

En la actualidad, se estan estableciendo procedimientos de verificacién de emisiones,
mediante analisis de ahorro, para asegurar que los compromisos de reduccion se estan
cumpliendo durante la ejecucion del contrato, que proporcionen retroalimentacion
para alinear objetivos y corregir errores.

2.2. Objetivo Construccion sostenible

El Ministerio de Defensa tiene el objetivo de «Potenciar la construccion y mantenimiento de
edificaciones sostenibles que favorezcan la eficiencia energéticay y el compromiso de «lmpulsar en
los procesos de contratacion el uso de materiales sostenibles, teniendo en cuenta su vida sitil.»

Al efecto, se ha implementado el uso de materiales sostenibles en los grandes




proyectos de infraestructura militar y en la construccién y mantenimiento de las

edificaciones militares, priorizando la contratacién de proyectos que incluyan
tecnologias limpias y procesos de produccion sostenibles, a través de la inclusion
en los pliegos de contratacion de la obligatoriedad de utilizar materiales sostenibles,
(tanto en la construcciéon como en el mantenimiento de infraestructuras y en la
produccién de bienes), y sistemas de gestion de energia eficientes que reduzcan el
consumo energético y las emisiones de carbono.

A este respecto, en el marco del Convenio entre el Ministerio de Defensa y la Junta
de Andalucia para la implantacién de la Base Logistica del Ejército de Tierra en la
Ciudad de Coérdoba, se ha procedido a la licitaciéon de las obras de urbanizacion
y vallado en la que se ha introducido diversas cuestiones de sostenibilidad en las
diferentes fases del procedimiento;

* peticiéon de un certificado de gestion medioambiental como medio de
solvencia en la fase de seleccion,

* criterios de adjudicacion sostenibles por valor del 49%, frente a un 35% de
valor econémico y propuestas de alternativas de estrategias de ejecucion que
reduzcan el impacto medioambiental, en materia de gestiéon de agua y de
analisis del ciclo vida de los materiales proyectados, en fase de adjudicacion, y

* solicitud de compromisos de los operadores econdémicos de uso de manuales
de buenas practicas medioambientales, uso de materiales con declaracion
ambiental de productos y posibilidad de materiales locales, en fase de
ejecucion.

2.3. Objetivo de Economia Circular

El Ministerio de Defensa tiene el objetivo de «Impulsar la «Estrategia Espaiiola de
Economia Circular 2030» en el Ministerio» y el compromiso de «lncorporar en los procesos
de contratacion criterios que permitan asegurar el tratamiento, reutilizacion, reciclaje y recuperacion
eficiente de los materiales utilizados a lo largo de todo el ciclo de vida de los productos.»

En el ambito de la contratacion centralizada del Departamento, se fomentan prac-
ticas de contratacioén publica sostenibles mediante especificaciones y criterios en las
licitaciones que favorezcan la reutilizacion de equipos y materiales, el uso de mate-
riales reciclados, la reduccion en la generacion de residuos, la reduccion del uso de
recursos no renovables, o 1a recuperacion de materiales para usos distintos.

En este contexto, en el mes de diciembre 2023 el Ministerio de Defensa procedio a
la firma de un Convenio para la realizacién de acciones conjuntas para el desarrollo y
ejecucion de una estrategia de disefio y fabricacién aditiva que permita el desarrollo y
tabricacion de piezas, repuestos y utiles para el Ministerio.

Esta estrategia permite la simplificacion del desarrollo y fabricacion de piezas,
repuestos y utiles en las FAS, mejorar las cadenas de suministro y logistica, aumentar
la operatividad de flotas, los recursos en operaciones - incluso en despliegue —,

buscando adquirir bienes con ciclos cerrados de energia y materiales, mientras se




minimizan, y en el mejor de los casos evitan, los impactos ambientales negativos y la

generacion de residuos a lo largo de todo su ciclo de vida.

Debemos enfatizar en el diseno de la necesidad, su fase de uso y de fin de vida util y
en el estudio de la inclusion en los pliegos de prescripciones técnicas clausulas de ciclo
cerrado que permita la devolucién de los materiales y productos a los proveedores a
fin de que ellos gestionen el fin de vida de los productos suministrados, asegurando su
reutilizacién o reciclaje al término del contrato.

A este respecto, mencionar que el Ministerio de Defensa cuenta, desde 1978, con
la Junta General de Enajenaciones y Liquidadora de Material, que lleva a cabo la
enajenacion y liquidaciéon de material indtil y no apto para el servicio afectado al
Ministerio, mediante la colaboraciéon publico-privada, con actividades como la
desmilitarizacion y la recuperacion de equipos, maximizando el retorno del material
que llega al fin de su vida util, fomentando y contribuyendo a los objeticos de
sostenibilidad.

2.4. Objetivo de Capacitacion personal

«Mejorarel nivel de capacitacion y especializacion en contratacion piiblica medioambiental
del personal relacionado con la funcion compras del Ministerio.»

Mediante programas de formacién continua para asegurar que el personal
del Departamento involucrado en la contratacion esté al tanto de las mejores
practicas de sostenibilidad y adquiera las necesarias competencias de sostenibilidad
(ProcurcomEU). Los cursos y seminarios proporcionan al personal militar y civil
conocimientos para desempenar trabajos y tareas medioambientales.

Para ello, se pone a disposicion tanto el uso de canales internos (como intranet y
newsletters) como externos (pagina web publica y portales especializados) para

ifundir las politicas de contrataciéon medioambiental, asegurando que tanto e
difundir 1 liticas d tratact dioambiental, asegurand tanto el
personal del Ministerio como los proveedores estén al tanto de las nuevas exigencias,
y la colaboracién con otros Ministerios y entidades publicas para compartir mejores
practicas y recursos en materia de contratacion sostenible.

2.5. Objetivo Clausulas verdes — Control de la ejecucion

«Utilizar clansulas verdes, medioambientales y sostenibles, en los procesos de licitacion,
asegurar que se cumplen las obligaciones en materia medioambiental en la ejecucion de
los contratos y fomentar la orientacion a resultados medioambientales en la contratacion

priblica.»

Como se ha comentado a lo largo de la exposicion, los 6rganos de contratacion
el Ministerio tienen la obligaciéon de incluir clausulas medioambientales en los

del Ministerio ti la obligacion de incluir clausul dioambiental 1

procesos de licitacion para asegurar el cumplimiento de las obligaciones ambientales

en cualquiera de sus fases;




* Fase de seleccion del contratista, mediante la delimitaciéon de prohibiciones

de contratar, la inclusién de criterios de solvencia profesional o técnica de los
licitadores, o la inclusién de certificados que acrediten que el licitador cumple
determinadas normas de gestion medioambiental.

* TFase de adjudicacion, como criterio de adjudicacion, con el fin de identificar
aspectos medioambientales que supongan una mejora a los establecidos en las
especificaciones técnicas.

* Hay que tener cuidado con la configuracion de los criterios de adjudicacién, de

forma que no restrinjan la competencia, porque este hecho puede ser limitante
para muchas PYMES.

* Fase de ejecucion del contrato, a través de condiciones especiales de ejecucion,
no discriminatorias, vinculadas al objeto de contrato (no a la empresa),
conformes con el Derecho Europeo, previstas en los pliegos y especificadas
de manera concreta, de modo que sea posible identificar su cumplimiento o
incumplimiento, en su caso.

Debemosrecalcarlaimportanciade,unavezestablecidaslas clausulas medioambientales,
establecer una correcta supervision de su cumplimiento, tanto por el contratista
como por los subcontratistas, a los que debera exigirseles la misma responsabilidad
en materia medioambiental, estableciendo en los pliegos que rigen la licitacion las
correspondientes penalidades en caso de que uno u otro procedan a su incumplimiento.

Este es uno de los mayores problemas a los que se enfrenta el Ministerio de Defensa.
Se ha observado que, aunque los criterios medioambientales en este caso estan
marcados como obligatorios, no se les realiza un seguimiento por parte de los 6rganos
de contratacion. En muchos casos es dificil de justificar, con lo que la mayoria de los
licitadores se limitan a presentar una declaracién jurada. Debemos seguir trabajando
en la correcta supervision de la ejecucion del contrato, en linea con los Ejércitos y
Armada que viene realizando la supervision de los contratos a través del Responsable
Medioambiental correspondiente.

2.6. Transparencia

«Potenciar la transparencia mediante la publicidad activa de la informacion de la
contratacion priblica medioambiental.»

La instrucciéon promueve la transparencia en la contratacién publica mediante la
difusién de la informacioén a través de portales especializados y la web del Ministerio
de Defensa. Esto no solo mejora la rendiciéon de cuentas, sino que también fomenta

la confianza de los operadores econémicos.




3. GUuiA

Parapoderacabo todalapoliticamedioambiental que se establezca en el Departamento,
la Subdireccién General de Contratacion se encuentra en la actualidad desarrollando
una guia orientativa para la incorporaciéon de criterios medioambientales en la
contrataciéon del Ministerio de Defensa, para estandarizar la inclusion de criterios
medioambientales en todos los contratos que desarrollara:

* Incorporaciéon de aspectos medioambientales a los procesos de licitacion.
Anilisis de las necesidades, determinaciéon de la fase de seleccion del
contratista, de adjudicacién y/o de ejecucion.

¢ Proceso para la seleccion de clausulas medioambientales en los contratos
mediante el establecimiento de una metodologia grafica del proceso para
seleccionar las que mas se adecuen al objeto del contrato en preparaciéon y
una tabla de seleccion del aspecto medioambiental, medida especifica y fase
del procedimiento segun el tipo de contrato.

* Anexo de clausulas (aspecto medioambiental, descripcién de la medida
especifica y aplicacién de la clausula, tipo de contrato adecuado, momento
del procedimiento, modelo de clausula, verificador de cumplimiento,

resoluciones que lo avalan y riesgo juridico).




“ESTUDIO SOBRE EL GRADO DE AMBIENTALIZACION DE LOS
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Resumen:

Este trabajo tiene por objeto analizar cémo se estan incorporando las clausulas
relacionadas con los productos de proximidad en las licitaciones de comedores
escolares de una buena parte del territorio espafol tras la aprobacién de la Ley
9/2017. Concretamente el periodo de estudio comprende desde la entrada en vigor
de dicha Ley hasta el final de 2022.

Se analiza desde un punto de vista cuantitativo el total de clausulas identificadas
en cada Comunidad Auténoma analizada, asi como su utilizacion a lo largo del iter
contractual (como criterio de solvencia técnica, criterio de adjudicacion, especificacion
técnica o condicion especial de ejecucion).

Como complemento a este analisis cuantitativo se han seleccionado algunas clausulas
con la finalidad de ejemplificar lo que se consideran buenas practicas.

Los resultados de este extenso trabajo de campo han permitido identificar cual es la
tipologia preferida de clausula que se ha observado, asi como aportar algunos consejos
para una adecuada redaccion de las mismas, que pueden facilitar la verificacién tanto
en el momento de concesion de la licitaciéon como el seguimiento y verificacion del
cumplimiento durante la duracién del contrato.

Abstract:

The aim of this paper is to analyze how clauses related to proximity products are
being incorporated related to proximity products in school canteen tenders in a good

1 Este trabajo recoge la ponencia que presentamos en el IV Congreso Internacional de Compra
Publica Verde y Cambio Climatico, celebrado en la Universidad de Alcala los dfas 2 y 3 de octubre
de 2024. El trabajo se present6 en la mesa denominada “Compra Publica Verde, Alimentacion
y Comedores escolares”. Hsta ponencia se inserta en el Proyecto nacional de investigacion
denominado “Compra Publica Verde: una herramienta estratégica Contra el Cambio Climatico.
Analisis Sectorial: Alimentacion, Edificacion, Movilidad y Despoblaciéon” Referencia: PID2021-
1221310B-100. Financiado por el Ministerio de Ciencia e Innovacion y cofinanciado por la Union
Europea.



patt of the Spanish territory after the approval of Law 9/2017. Specifically, the study
period covers from the entry into force of said Law until the end of 2022.

The total number of clauses identified in each Autonomous Community analyzed
is analyzed from a quantitative point of view, as well as their use throughout the
contractual item (as a criterion of technical solvency, award criterion, technical
specification or special performance condition).

As a complement to this quantitative analysis, some clauses have been selected in
order to exemplify what are considered good practices.

The results of this extensive fieldwork have made it possible to identify the preferred
type of clause that has been observed, as well as to provide some advice for their
proper drafting, which can facilitate verification both at the time of awarding the
tender and the monitoring and verification of compliance during the duration of the
contract.

Palabras clave: compra publica, comedores escolares, producto local, alimentacion
escolar.

Keywords: public procurement, school canteens, local produce, school meals.
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1. PRESENTACION Y OBJETIVOS

El presente estudio” tiene como objetivo principal evaluar el grado de incorporacion
de criterios ambientales en las licitaciones de comedores escolares en Espafia durante
el perfodo comprendido entre 2018, fecha de entrada en vigor de la Ley de Contratos
del Sector Publico, y el 31 de diciembre de 2022. Para ello, se definieron limites
temporales y territoriales, abarcando un conjunto de Comunidades Auténomas que
permiten obtener una vision representativa de la contrataciéon publica en el ambito
nacional. En total, el analisis abarca licitaciones de nueve Comunidades Auténomas:
Andalucfa, Aragén, Asturias, Castilla-.a Mancha, Comunidad Valenciana,
Extremadura, Comunidad de Madrid, Navarra y Pafs Vasco.

2. METODOLOGIA

Para identificar las licitaciones objeto de estudio, especificamente aquellas relativas
a comedores escolares, se utiliz6 un filtro de buisqueda basado en el Vocabulario
Comun de Contratacion Publica (CPV), seleccionando los cédigos mas relevantes
para este tipo de restauracion colectiva:

e 55320000 — Servicios de suministro de comidas

* 55321000 — Servicios de preparacion de comidas

* 55322000 — Servicios de elaboracién de comidas

* 55520000 — Servicios de suministro de comidas desde el exterior
e 55523100 — Servicios de comidas para escuelas

* 55524000 — Servicios de suministro de comidas para escuelas

e 15894210-6 — Comidas para colegios

e 55521100 — Servicios de entrega de comidas a domicilio

¢ 03000000 — Productos de la agricultura, ganaderia, pesca, silvicultura y
productos afines

¢ 15000000 — Alimentos, bebidas, tabaco y productos afines

* 55500000 — Servicios de cantina y de suministro de comidas desde el exterior

El analisis de las licitaciones se realizé de manera manual, revisando cada documento y

2 El presente estudio se recoge integramente en Giménez Baldazo, M; Aznaran Carmelino, C.;
Ferreira Teles, E. M., Armada Seguin, M.: “Estudio sobre el grado de ambientalizacion de los
contratos de comedores escolares en Espana (2018-2022)” http://hdl.handle.net/10017/62618 y
aglutina las ideas que pueden consultarse en Giménez Baldazo, M; Aznaran Carmelino, C.; Ferreira

Teles, E. M., Armada Seguin, M.: “Producto de proximidad y comedores escolares en Espafa:
analisis de las licitaciones publicas (2018-2022)”, en Producto local y contrataciéon publica, X. Lazo
Vitoria (Coord.), Revista General de Derecho Administrativo, vol. 64, afio 2023. ISSN: 1696-9650.



https://eur03.safelinks.protection.outlook.com/?url=http%3A%2F%2Fhdl.handle.net%2F10017%2F62618&data=05%7C02%7Cerica.ferreira%40uah.es%7C434422bd5c964159e17f08dd3f7cdb56%7Cced2c5527d1f4731aa3a2f0ec9629e26%7C1%7C0%7C638736527658873837%7CUnknown%7CTWFpbGZsb3d8eyJFbXB0eU1hcGkiOnRydWUsIlYiOiIwLjAuMDAwMCIsIlAiOiJXaW4zMiIsIkFOIjoiTWFpbCIsIldUIjoyfQ%3D%3D%7C0%7C%7C%7C&sdata=kAj82EaH7R3hKF4v81g%2FJ3ft0Dy1VTXNkMB0tUMbdhI%3D&reserved=0

pliego de condiciones administrativas particulares (PCAP) y pliego de prescripciones
técnicas (PPT), entre otros documentos.

Para el procesamiento de esta informacion, se diseiié un formulario ad hoc, adaptado
a la estructura y volumen de datos analizados. Este formulario fue revisado por
varios expertos para garantizar su precision y exhaustividad en la recoleccion de
datos. La herramienta utilizada fue Microsoft Forms, estructurada en dos bloques
que comprenden 124 preguntas. El primer bloque se centra en datos identificativos
de la licitacién (n.° de expediente, afio de licitacion, 6rgano de contratacion, CPV),
mientras que el segundo bloque recoge todas las clausulas ambientales a lo largo del
proceso contractual, asi como informacion sobre el loteo, concurrencia, sistemas de
seguimiento y penalidades. Posteriormente, toda esta informacion fue integrada en
una base de datos para facilitar su consulta y analisis.

Durante el desarrollo de este estudio, se identificaron diversos obstaculos y aspectos
de mejora en relacién con el acceso y analisis de los datos.

En primer lugar, se constaté que la plataforma PLACE carece de filtros especificos
para localizar, identificar y extraer directamente las consideraciones ambientales, lo
que implica una revisiéon exhaustiva de cada documento de licitaciéon. Ademas, en
numerosos casos, no fue posible utilizar herramientas de busqueda en texto, ya que
muchos documentos son copias escaneadas en formato PDE

También se detectaron incongruencias entre el contenido de los pliegos y los
resimenes de licitacion proporcionados por PLACE; por ejemplo, en algunas
licitaciones, el resumen indica un CPV especifico, mientras que en el PCAP se utiliza
otro diferente. Asimismo, en ocasiones, la documentacion no esta directamente
accesible en PLACE vy se redirige a la plataforma de contratacién de la Comunidad
Auténoma correspondiente. Por dltimo, algunos expedientes carecen de documentos
contractuales adjuntos, lo que obliga a buscar dicha documentacién en fuentes
externas.

3. ANALISIS DE LA AMBIENTALIZACION DE LAS LICITACIONES
ESTUDIADAS: PRINCIPALES IDEAS

3.1. Tipo de servicios licitados

El estudio revela que los 6rganos de contratacion licitan los servicios de comedor
escolar mayoritariamente a través del contrato de servicios (370 licitaciones),
optando por la concesién de servicios en apenas 17 licitaciones del total. Tras la
entrada en vigor de la LCSP, la diferencia entre ambos tipos contractuales no radica
en el objeto contractual (clase de servicios) sino que en la efectiva transferencia del
riesgo operacional (art. 14 LCSP). Es decir, se requiere una exposicion real a las
incertidumbres del mercado (art. 14 LCSP), de forma tal que no esté garantizado
que, en condiciones normales de funcionamiento, el concesionario vaya a recuperar




las inversiones realizadas ni cobrar los costes de la explotaciéon. En 15 casos, se ha
optado por contratos mixtos como modalidad contractual. Por otro lado, la busqueda
en PLACE arroja un total de 31 licitaciones, en las cuales se ha seleccionado el tipo
contractual de suministros. No obstante, hay que advertir que en algunos casos esa
calificacion es errénea al corresponder realmente a contratos de servicios.

3.2. Objeto del contrato

La primera ocasiéon de integrar aspectos ambientales en un contrato publico se
presenta en el momento de la configuracion del objeto del contrato.

El estudio analiza la configuraciéon del objeto del contrato en cada una de las
licitaciones incluidas en este trabajo. Los términos que se han usado como filtro
han sido: “sostenibilidad ambiental”, “sostenible”, “medio ambiente” y “cambio
climatico”. De las 434 licitaciones tan solo 9 incorporan los términos “sostenible” o
“sostenibilidad ambiental”, mientras que los otros dos términos individualizados no
aparecen en ninguna de las licitaciones.

3.3. Solvencia técnica y profesional ambiental

Entre los criterios para seleccionar alos posibles operadores econémicos en contratos
publicos se concretan en la capacidad y la aptitud para contratar, la ausencia de
prohibiciones de contratar, la habilitaciéon profesional o empresarial, la solvencia
econdmica o financiera y la solvencia técnica o profesional o, en su caso, clasificacion
de estos operadores cuando lo exija la ley (art. 65.1 LCSP). La solvencia técnica o
profesional ambiental es el medio de garantizar la capacidad técnica o profesional en
sostenibilidad de los operadores econémicos que pretendan acceder a una licitacion.
Como requisito de admision tiene caracter eliminatorio y no valorativo, de modo que
quienes no cumplan los requisitos técnicos o profesionales exigidos en los pliegos de
licitacion quedan excluidos de ésta.

El analisis de las licitaciones incluidas en el presente estudio ha demostrado que los
organos de contratacion no suelen incluir requisitos de solvencia técnica o profesional
de caracter medioambiental. La incidencia es anecdética: solo 6 licitaciones de todas
las estudiadas incorporan requisitos de esta clase.

En todos los casos, se trata de licitaciones que exigen que la empresa cuente con
un sistema de gestion ambiental, mediante la exigencia del certificado ISO 14001 o
equivalente.

Un ejemplo de buena practica de solvencia técnica ambiental debe seguir lo establecido
en el art. 94 LCSP para la acreditacion del cumplimiento de las normas de gestion
ambiental. Que se exijan certificados especificos de gestion ambiental (EMAS, ISO
14001, etc.) que acrediten que el licitador cumple con las normas, sirve como medio
de prueba de la capacidad de gestion ambiental en los contratos.




3.4. Categorias especificaciones técnicas y criterios de adjudicacion

Una especificacion técnica ambiental es aquella pauta técnica que establece los
requisitos técnicos que debe cumplir un producto, un proceso o un servicio definiendo
la realizacion de la prestacion concretando sus calidades, elementos y condiciones, con
el menor impacto ambiental posible. Una prescripcion técnica ambiental representa el
nivel de exigencia minimo establecido en los PPT por el 6rgano de contratacién. Por
ello, las ofertas que no lo respeten deben ser excluidas por oponerse abiertamente a las
prescripciones técnicas ambientales contenidas en el pliego de licitacion.

Mientras, los criterios de adjudicaciéon son los parametros que se emplean para
comparar las ofertas presentadas por los licitadores y determinar cudl de entre las que
cumplen las prescripciones técnicas, es la mas ventajosa desde el punto de vista del
o6rgano de contratacion, la que mejor cubre sus necesidades.

De las 434 licitaciones incluidas en el estudio, se han identificado y analizado un total
de 976 especificaciones técnicas ambientales. Se han clasificado de acuerdo con las
categorias indicadas en la metodologia (“en exclusiva” o “mixta”).

Las categorias empleadas en los PPTs analizados son, a saber: agua del grifo, ahorro de
recursos, ahorro energético, educacion ambiental, entre otras. Esta informacion se presenta
en el orden en el que aparecen los criterios de adjudicacién en los respectivos pliegos.
Cabe advertir que ello no se traduce inexorablemente en su importancia, aunque hemos
detectado que se le otorgan mayor peso a los criterios que aparecen en primer lugar.




La categoria mas frecuente es la de “productos de temporada”, tanto de manera
exclusiva (54,20%) como de forma combinada con otras categorias (56,45% de las
veces). La siguiente categoria mas frecuente pero situada a una considerable distancia
de la primera, es la de “gestién de residuos” ya sea de manera exclusiva (10,97%). O
de manera combinada (11,08%). Sin embargo, llama la atencion la escasa presencia de
especificaciones técnicas relacionadas con las categorias de “desperdicio alimentario”
o de “agua del grifo”. Los resultados arrojan también una baja incidencia de la categoria
de menus que no contengan proteina animal.

Por regla general, las especificaciones técnicas analizadas se refieren a una unica categotfa,
por ejemplo: “producto de temporada”. Aunque también se han observado casos de
exigencia conjunta de dos o mas categorias, por ejemplo: “producto ecolégico” y “producto
local”. Cuando esto dltimo tiene lugar existe un riesgo de limitacion de mercado. Ademas
de que la certificacion de produccion ecolégica no comprende ni garantiza el origen.

3.5. Criterio de adjudicacion 1 y ponderacion

Los criterios de adjudicacién son los parametros que se emplean para comparar las
ofertas presentadas por los licitadores y determinar cual de entre las que cumplen
las prescripciones técnicas, es la mas ventajosa desde el punto de vista del 6rgano de
contratacion, la que mejor cubre sus necesidades.

Del analisis del conjunto de licitaciones objeto de estudio, se desprende que 230, esto es el
54,38% de ellas, contemplan, como minimo, un critetio de adjudicacién ambiental. De este
total, los criterios de adjudicacion ambientales de 153 licitaciones se someten a un proceso
de evaluacién automatizada (a través de porcentajes o cifras), mientras que en el resto (83
licitaciones) los critetios de adjudicacion dependen de un juicio de valor. Adicionalmente, 150
licitaciones establecen penalidades econémicas en caso de incumplimiento de los critetios
ambientales ofertados y se implementa un mecanismo de verificacién en 1306 licitaciones.

La categoria mas frecuente es la de “produccion ecologica”, tanto de manera exclusiva
como de forma combinada con otras categorias. La siguiente categoria mas frecuente
de forma combinada es la de “cercanfa cocina” y “productos de temporada”, pues en
exclusiva le sigue “proveedor de cercania” y “producto de proximidad”.




3.5.1. Ponderacion

Se ha observado que el 84% de las licitaciones estudiadas presentan un sistema de
“precio mas otros criterios” en la configuracioén de los criterios de adjudicacion. Por
tanto, en un 16,24% de las licitaciones estudiadas el unico criterio de adjudicacion
es el precio. A este respecto, cabe recordar que la LCSP tnicamente permite la
utilizacion del criterio precio como unico criterio de adjudicacion siempre que se
justifique adecuadamente. Por otra parte, hay algunos contratos que sélo pueden ser
adjudicados en base a una pluralidad de criterios (precio mas otros criterios). Ese
es el caso, por ejemplo, de los contratos de concesion de servicios y contratos de
servicios, salvo que las prestaciones estén perfectamente definidas técnicamente y no
sea posible variar los plazos de entrega ni introducir modificaciones de ninguna clase
en el contrato, siendo por consiguiente el precio el tnico factor determinante de la
adjudicacion.

Por lo que se refiere a la ponderacion, el estudio releva que la parte econdémica
tiene una ponderacion entre 0 y 25 puntos unicamente en un 9,28% de los casos
estudiados. La ponderaciéon mas frecuente, con un 47,33% de los casos, es la que
valora la parte econdmica entre 25 y 50 puntos, seguida por un 18,10% de casos con
una ponderacion entre 50 y 75. En un 9,28% de casos se valora entre 75 y 99 puntos.
Finalmente, se observa un 16,24% de los casos en los que unicamente se valora la
cuestion economica. Cabe destacar que, en funcion de los CPV presentes en algunas
de las licitaciones objeto de estudio, la parte econémica no puede superar el 49% (art.

145.4). En concreto, ello tiene lugar en aquellos contratos de servicios incluidos en
el Anexo IV de la LCSP.

Por otro lado, en un 85% de las licitaciones estudiadas los criterios ambientales
suponen entre 0 y 25 puntos. En un 12% de los casos la ponderacion de lo ambiental




se encuentra entre 25 y 50 puntos y en un 3% de los casos entre 50 y 75 puntos.
No se ha encontrado ningin caso dentro de la muestra de licitaciones en las que la
ponderacion de la parte ambiental fuera superior a 75 puntos.

4. CONDICIONES ESPECIALES DE EJECUCION

Las condiciones especiales de ejecucion de un contrato determinan la forma en que
debera actuar el contratista sea quien sea el adjudicatario final, para cumplir con
las previsiones del contrato. Estas clausulas son, por lo tanto, clave para lograr el
cumplimiento de determinados objetivos, entre los que pueden estar los ambientales,
ya que lo que se elija sera directamente obligatorio para los contratistas. Esta
caracteristica de las condiciones especiales de ejecucion las diferencias de los criterios
de adjudicacion, en los cuales las ofertas de los contratistas obtienen puntuacion
adicional por cumplir con determinados requisitos.

Del total de licitaciones analizadas en este estudio, 157 incluyen al menos una
condicién especial de ejecuciéon ambiental, lo que representa un 36,18% de las
mismas. De esas 157 condiciones especiales de ejecucion, practicamente la mitad (un
49,04%) corresponden a gestion de residuos. La siguiente categoria mas observada es
la de productos sostenibles, que aparece en un 6,37% de forma exclusiva. En tercer
lugar, tenemos la produccion ecoldgica, que se ha observado que figura de manera
exclusiva en un 5,1% de los casos. Aproximadamente, entre el 3% y el 5% de las veces
se encuentran las categorias de productos de temporada y de educaciéon ambiental.
El resto de las categorias tienen una presencia menor al 3% (en modalidad exclusiva),
por lo que no se entrara en detalle en las mismas dado el bajo impacto que tienen.

Por otro lado, se ha analizado la redaccién de esta primera condicion especial de
ejecucion para determinar si es genérica o si reitera las obligaciones ya previstas por la
ley. En este sentido. aproximadamente el 27% de las mismas presentan una redaccion
genérica o inespecifica, mientras que casi el 35% reiteran obligaciones ya previstas




en la legislacion. Esto nos deja con apenas un 38% de condiciones especiales de
ejecucion dentro de este primer grupo que realmente suponen una aportacion al
cambio en el modelo hacia una mayor sostenibilidad.

Adicionalmente, se ha observado que el 44% de las mismas se configuran como
una obligaciéon esencial del contrato. Tan s6lo 27 pliegos incorporan un sistema
de verificacion, aunque en 125 de los documentos aparece una penalizacion por
incumplimiento.

5. LOTEO Y CONCURRENCIA

5.1. Loteo

El objeto de los contratos publicos debe comprender la totalidad de la prestacion,
asf como cada uno de los elementos que sean necesarios para cumplir su fin. La
LCSP establece como regla general la division del objeto del contrato en lotes. Esta
prevision persigue facilitar el acceso a la contratacion publica de medianas y pequefias

empresas (art. 46 Directiva 2014/24/UE).

La revision de los datos demuestra que la mayorfa de las licitaciones (364 de 434)
no sigue la regla antes enunciada, lo que podria deberse a que 307 de las citadas 364
licitaciones se refieren a un unico centro.

Se dividen en lotes, por tanto, 70 licitaciones del total de licitaciones estudiadas, lo
cual se corresponde con un 16,13%. El criterio que se ha observado con mayor
frecuencia para la divisién en lotes ha sido territorial o por zona geografica (47% de
las licitaciones), seguido por el del nimero de centros a los que se refiere el contrato
(25% de los casos). Ademas, en un 3 % de los casos se observa una combinacion de
ambos criterios.

Se ha constatado la presencia de justificaciones en algo mas de la mitad de los casos
(66,7%), mientras que en el resto no se ha indicado motivo alguno que justifique el
incumplimiento de esta obligacion legal.

Respecto a aquellas licitaciones en las que si se indicaban los motivos para no lotear el
contrato se ha procedido al analisis de estos conforme a los arts. 99.3. apartados a) y b)
de la LCSP. De los datos extraidos podtia concluirse que solo en el 24,61% del total de
licitaciones estudiadas se ha justificado adecuadamente la no division en lotes.

5.2. Concurrencia

Otra de las preguntas que esta investigacion ha intentado responder es determinar el
numero de ofertas (nivel de concurrencia) a las licitaciones publicas estudiadas.

En primer término, se ofrecen resultados relacionados con licitaciones que no han
dividido el objeto del contrato en lotes. Se observa que en el 67% se han presentado
entre una y tres empresas.




Respecto a la siguiente ilustracion deben puntualizarse dos cuestiones adicionales.
La primera de ellas es el caso del acuerdo marco de Madrid (caso con 86 licitadores),
dado que puede llevar a pensar que hay un gran nivel de concurrencia en este caso
concreto cuando en realidad representa a las empresas que forman parte ese acuerdo
marco. La segunda cuestion a tener en cuenta es que hay licitaciones que se dividen
en una gran cantidad de contratos (por ejemplo 100, 141, 266 lotes) a los que se
presentan las mismas empresas. Este es el caso, por ejemplo, de los 25 licitadores,
que se han presentado los mismos licitadores a casi todos los lotes. Es importante
destacar estas cuestiones porque pueden crear una sensaciéon de amplia concurrencia.

6. CONCLUSION

El estudio revela que el grado de ambientalizacion de las licitaciones de comedores
escolares admite aun un amplio margen de mejora y heterogeneidad. Mas en detalle,
las licitaciones publicas analizadas incorporan solo excepcionalmente el enfoque de
sostenibilidad en el objeto contractual. Se ha determinado que la ambientalizacion
de los pliegos se produce mayoritariamente bajo la forma de especificacién técnica,
seguida de la de los criterios de adjudicacion. Sin embargo, un analisis mas detallado
del contenido de las especificaciones técnicas ha permitido matizar esta primera
apreciacién debido a carencias o deficiencias en su redaccién. En este sentido es
necesario no duplicar las exigencias, no reiterar las obligaciones legales, no redactar
las obligaciones de manera potestativa, y revisar ciertos errores de concepto. Se
considera una practica adecuada el establecimiento de unos requisitos minimos a
través de las especificaciones técnicas, que sirvan como base para el establecimiento
de criterios mas exigentes a través de los criterios de adjudicacion.

La mayor parte de las licitaciones estudiadas cumple con la regla general del art. 145
LCSP en el ambito de los criterios de adjudicacion (precio y calidad). Sin embargo,
se han detectado casos de incumplimiento de la ponderacion, al atribuirsele un 100%
al precio en licitaciones del art. 145.4 LCSP. Mas alla de ello, el estudio demuestra
que no solo es importante incluir un criterio ambiental, sino que también lo es
atribuirle un peso suficiente para para garantizar que tienen el impacto deseado. Se
ha observado que, de ordinario, las obligaciones ambientales no van acompafiadas
de un mecanismo de verificacién que permita controlar su cumplimiento en tiempo
y forma.

Debate y preguntas

Autor: Paola Hernandez Olivan, graduada en Ciencia y Tecnologia de los Alimentos
por la Universidad de Zaragoza. Coordinadora del Proyecto SchoolFood4Change.

Hablando desde la perspectiva de la practica, teniendo en cuenta proyectos como
SF4C, en donde se colabora con otros paises y organizaciones... ¢Cudles ven que
son las barreras que mas se manifiestan a la hora de contratar mas verde, o cuales son
experiencias de las escuelas en este ambito? Asimismo, en el marco de este proyecto




han desarrollado algunos criterios, basicos y avanzados, ¢podrias comentar un poco

en que se basan los mismos?

Desde el proyecto hemos destacado diversas barreras a nivel de contratacion
publica, ya que como han comentado en la presentacion del estudio, vemos
como las grandes licitaciones solo atraen a grandes empresas, dando lugar a
esa concentracion de mercado, lo que limita la participacién de los pequefios
proveedores. Esta dificultad para abastecerse de productos alimentarios
locales para las comidas se debe a problemas intrinsecos de nuestros sistemas
alimentarios, como la falta de relevo generacional para la produccién de
alimentos,asi comolas dificultadeslegales, en estos momentos, paraincorporar
criterios locales en las licitaciones. Igualmente, otra de las problematicas que
vemos, es que el seguimiento y evaluacién de contratacion escasea en nuestro
pais y el compromiso politico en esta materia es incierto y difuso. Por ello,
nosotros también incidimos mucho en la importancia de capacitar, motivar e
implicar al personal administrativo en esta materia.

Como comentabas, desde el proyecto hemos desarrollado un informe de
“criterios y modelos innovadores para la contratacion de comidas escolares
sostenibles y saludables”, que hace referencia a un conjunto de criterios
de contratacion mas exhaustivo que incluya aspectos como la salud, la
educacion, la accion contra el cambio climatico, los alimentos ecologicos, etc.
Estos criterios incluyen Especificaciones técnicas, Criterios de tadjudicacion,
Clausulas de ejecucion del contrato y Mecanismo de verificacion. Los criterios
se describen de forma abierta y su aplicacion puede variar en funciéon del
contexto local: no hay una “solucién unica que sirva para todos. Igualmente,
se ofrecen ejemplos de buenas practicas de todas las ciudades y paises que
participan en el proyecto, que son 12, asi como modelos innovadores de
contratacioén, como el sistema dinamico de compras que ya ha adoptado
Gante, Malmo o Vaxjo en Suecia. Tengo una copia de este informe aqui
mismo, si no, también podéis encontrarlo en la web del proyecto. Igualmente,
también, como requisito obligatorio, hemos llevado a cabo dialogos de
mercado, animando a las personas productoras a asistir y dar su opinién para
encontrar un equilibrio entre ambicién y pragmatismo.

Y, por dltimo, cual es tu opinidn sobre el manifiesto ‘Better Buy Food’ y las exigencias
para las PYMES

El Manifiesto Buy Better Food es muy comprensible y esperemos que se tenga
en cuenta en futuras negociaciones para la actualizacion de la Directiva de 2014
de contratacion publica, asi como el establecimiento de esos criterios minimos
obligatorios que mencionaba la Estrategia de la Granja a la Mesa y que se han
quedado paralizados. El Manifiesto recoge 7 criterios centrados en:



Para cada criterio se propone un sistema de verificacion, el razonamiento
que hay detras, presentando evidencias de su inclusién y sus beneficios a
nivel ambiental, social y econémico. Finalmente, también se propone como
conseguirlo.

La verdad es que el Manifiesto no ha recibido mucho compromiso desde
las instituciones en Espafia, pero en otros paises, como Italia y Francia si ha
tenido mas impacto.

De hecho, pensé mucho en este criterio cuando lef el estudio realizado por
el Grupo, ya que me sorprende que todavia no se justifique la no divisiéon de
lotes, pues precisamente esto abrirfa a que las pequefias personas productoras
y PYMES tuvieran mas facilidades a la hora de acceder a las contrataciones.
Una opcién que nos ha llamado la atencién es que en Francia hacen
contratos directos de hasta 50000 euros para los distintos productos agricolas
primarios, primar los productos de temporada, que correspondan al menos
en parte a las tradiciones culinarias locales y estar atentos a la biodiversidad
(por ejemplo, diferentes variedades de manzanas) puede favorecer atin mas las
cadenas de suministro cortas.



“RESERVA DE CONTRATOS Y CONTRATACION PUBLICA
ECOLOGICA”

“RESERVATION OF CONTRACTS AND GREEN PUBLIC
PROCUREMENT”

Autores: Begofia Fernandez Ruiz. Vocal Asesora de la Direcciéon General de
Contratacion y Servicios, Ayuntamiento de Madrid.

Resumen:

La contrataciéon publica estratégica integra, entre otras, la contratacién publica
socialmente responsable y la contratacion publica ecologica. Los vasos comunicantes
de ambas dimensiones de la contrataciéon publica estratégica se ven reflejadas en
varias normas juridicas que, con cada vez mas frecuencia, integran las vertientes
social y ambiental dentro de los procesos de contrataciéon. En el presente capitulo se
expone una primera aproximacion de esta integracion referida a la reserva de contratos
ambiental, los vericuetos jurisprudenciales de una de las entidades afectadas, el
panorama doctrinal a través de resoluciones de tribunales administrativos de recursos
contractuales sobre la reserva de contratos prevista en la Ley 7/2022 de 8 de abril de
residuos y suelos contaminados para una economia circular y una exposiciéon sobre
los desafios y la realidad de las empresas de insercién y su presencia en los contratos
reservados.

Abstract:

Strategic public procurement includes, among others, socially responsible public
procurement and green public procurement. The communicating vessels of both
dimensions of strategic public procurement are reflected in several legal norms
that increasingly integrate the social and environmental aspects within procurement
processes. This chapter presents a first approximation of this integration referring
to the reservation of environmental contracts, the jurisprudential twists and turns
of one of the affected entities, the doctrinal panorama through resolutions of
administrative courts of contractual appeals on the reservation of contracts provided
for in Law 7/2022 of April 8 on waste and contaminated soil for a circular economy
and an exposition on the challenges and the reality of insertion companies and their
presence in the reserved contracts.

Palabras clave: Contratacion publica estratégica, Contratos reservados, compra
publica responsable.

Keywords: Strategic public procurement, Reserved contracts, responsible public

procurement.
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1. INTRODUCCION

La cuarta generacion de Directivas Comunitarias en materia de contrataciéon publica
(Directivas 2014/23/UE, 2014/24/UE y Directiva 2014/25/UE de 26 de febrero,
de concesiones, de contratos del sector publico y de sectores especiales) disefia un
panorama vertebrador de la contrataciéon publica poniendo especial énfasis en la
contrataciéon publica estratégica.

Conforme menciona la Oficina ORIESCON, las cuadro dimensiones de la
contrataciéon publica estratégica derivada de las Directivas del 2014 pueden
estructurarse en: contratacion publica socialmente responsable, contratacién publica
ecoldgica, contrataciéon publica de acceso a las PYMES y contrataciéon publica de
innovacion.

De este modo, la Directiva 2014/24/UE plantea la contratacién publica como un
instrumento para el logro de un crecimiento inteligente, sostenible e integrador y
sobre esta base se construyen las cuatro dimensiones citadas.

En el marco de la contratacién socialmente responsable, el considerando 36 de esta
Ditectiva 2014/24/UE reconoce el empleo como elemento clave de integracion de
las politicas sociales y destaca el papel de las entidades sociales cuyo objetivo es apoyar
la integracion social y profesional de las personas con discapacidad o desfavorecidas,
as{ como los desempleados o grupos sociales marginados. El contenido de dicho
considerando 36 es desarrollado en el articulo 20.1 de la Directiva 2014/24/UE
referido a la facultad de los estados miembros a reservar a estas entidades sociales el
derecho a participar en los procedimientos de adjudicaciéon de determinados lotes o
reservar su ejecucion en el marco de programas de empleo protegido.

Respecto a la contratacion publica ecolégica, el considerando 97 de la Directiva
2014/24/UE habilita a los podetes adjudicadores a lograr una mayor integracion de
consideraciones medioambientales en los procedimientos de contratacion, en lo que
se refiere a las obras, suministros o servicios que vayan a facilitarse en el marco de un
contrato publico, aunque no formen parte de su sustancia material.

En el presente capitulo, por primera vez, advierte una superacion de los departamentos
estancos atribuidos a estas dos dimensiones de la contrataciéon publica estratégica,
asi, se presenta la conexién normativa entre la contratacién publica ecolégica y la
contrataciéon publica socialmente responsable a través de la reserva de contratos
ecologica.

Cabe recordar que la reserva de contratos prevista en la Directiva 2014/24/UE
viene a conculcar el principio de igualdad en la contratacién publica comunitaria
constituyendo una quiebra de la igualdad de trato de los licitadores pues solo admite
a determinado tipo de entidades sociales como licitadoras en los procedimientos de
contratacion reservada, en aras a fomentar las politicas sociales relacionadas con el

empleo de ciertos colectivos sociales vulnerables.




A diferencia de otros posibles métodos de integracion de politicas publicas de caracter

social o medioambiental a través del clausulado de los pliegos de contratacion, la reserva
de contratos comunitaria opta por una técnica normativa diferente al contemplar
una exclusividad absoluta en la fase de licitaciéon reservada a ciertas entidades del
sector social licitadoras que han de cumplir con las obligaciones previstas en las
legislaciones que regulan su creacion y funcionamiento, en concreto, Ley 44/2007, de
13 de diciembre, regulacion del régimen de empresas de insercion para las empresas de
insercién y el Decreto Legislativo 1/2013, de 29 de diciembre, TR de la Ley General
con personas con discapacidad y de su inclusion social para los centros especiales de
empleo de iniciativa social.

La Ley 9/2017, de 8 de noviembre de Contratos del Sector Publico (a continuacion,
LCSP) transpone la reserva de contratos prevista de la Directiva 2014/24/UE en la
Disposicion adicional cuarta y en la Disposiciéon adicional cuadragésimo-octava, si
bien nos centraremos en la Disposicion Adicional Cuarta en esta introduccion.

Aunque esta reserva de contratos no es novedad en la legislaciéon contractual en
Espana pues la disposicion adicional quinta del derogado Texto refundido de la Ley de
Contratos del Sector Publico, aprobado por Real Decreto Legislativo 3/2011, de 14 de
noviembre ya instaba a los poderes publicos a fijar porcentajes minimos de reserva del
derecho a participar en los procedimientos de adjudicacion de determinados contratos
o de determinados lotes a centros especiales de empleo y a empresas de inserciéon o
un porcentaje minimo de reserva de la ejecucion de estos contratos en el marco de
programas de empleo protegido, con la condicién de que, al menos, el 30 por ciento
de los empleados de los centros especiales de empleo, de las empresas de insercién o
de los programas sean trabajadores con discapacidad o en riesgo de exclusion social.

2. INFORMACION BASICA SOBRE LA RESERVA DE CONTRATOS

La situacion actual de la reserva de contratos ha sido objeto de estudio en diferentes
instancias y organismos oficiales.

En el ambito estatal, la Oficina Independiente de Regulacién y Supervision de la
Contratacion en su Informe especial de supervision relativo a la contratacion
estratégica en 2022 de fecha 18 de diciembre de 2023, refleja un panorama nada
alentador respecto a los datos sobre la reserva de contratos en el periodo y ambito
territorial analizado. Asi, en lo que se refiere a los contratos reservados, han
considerado unicamente aquellos contratos en cuyos PCAP se recoge expresamente
la reserva, en el anuncio de licitacién, o en algin otro documento publicado como
la resolucion de adjudicacion. Figuran un total de 219 contratos, referidos al ambito
estatal, autonémico y local correspondiendo 9 contratos reservados al Estado, 97
contratos reservados a nivel autonémico y 113 contratos con reserva al ambito Local.
Asi, los contratos estatales corresponden a un nada halagiiefio nivel de cumplimiento
en materia de contratacion reservada del 0,95%.

Por el contrario, en el Informe trienal relativo a la contratacion publica en 2021, 2022




y 2023 de Direccion General del Patrimonio del Estado los contratos reservados por

razones sociales en el empleo se sitian en 2023 en el 6,1% cuando en 2020 suponian el
3,2% y en 2018 el 1,9%. Este informe es resultado del seguimiento sobre gobernanza
en contratacion publica a nivel comunitario previsto en el articulo 328.4 de 1a LCSP.

Se contabilizaron un cémputo global de 10.183 contratos reservados de la AGE,
Comunidades Auténomas y Entidades ILocales. Si bien cabe matizar que se ha
considerado dentro de la categoria de la contratacion reservada a los contratos licitados
conforme a las disposiciones adicionales cuarta y cuadragésimo octava de la LCSP y articulo

65 del RD1.3/2020, ampliandose con ello el resultado global.

De este modo, cabria concluir que los datos consolidados sobre la aplicacion de
la DA 4° no son comparables al englobar también los referidos a la DA 48" y al
articulo 65 del RDL 3/2020, debiéndose mejorar la integridad, validez, consistencia,
precision y periodicidad de la calidad del dato sobre reserva de contratos a nivel estatal
autonomico y local para poder hacer comparativas fiables y analizar tendencias sobre
la contratacion reservada.

Entre otros organismos, el Tribunal de Cuentas Europeo también estudiala contratacion
publica estratégica y cabe extraer la ausencia de alusién expresa al respecto en el
informe 28/2023 de noviembre del 2023 en el que solo cita con caricter general que:
la contratacion priblica raramente tiene en cuenta aspectos estratégicos tales como los medioambientales,
sociales y de innovacion y respecto a los indicadores europeos itera sobre la Contratacion
publica estratégica que: Ninguno de los doce indicadores del actual cuadro ofrecen informacion de
seguimiento de los aspectos social, medioambiental o innovador de la contratacion priblica. Concluye
como anatema la década perdida en contratacioén publica estratégica.

Asi, el porcentaje de cumplimiento de la reserva de contratos es considerablemente
mejorable respecto a las previsiones iniciales contempladas en la DA 4* de la LCSP,
existiendo un amplio margen de crecimiento al respecto.

En este sentido, cabe recordar que la reserva de contratos exige a los poderes
adjudicadores una serie de actuaciones facilmente aplicables que podrian estructurarse
resumidamente en:

1. Planificar la reserva de contratos por cada poder adjudicador seleccionando
aquellos contratos que pueden ser objeto de reserva. Ademas, ha de preverse
la posible disponibilidad del tercer sector, esto es, las empresas de inserciéon y
los centros especiales de empleo de iniciativa social para minorar las posibles
licitaciones desiertas.

2. Tras recopilar el previsible volumen de contrataciéon reservada, adoptar el
porcentaje de reserva por el érgano de gobierno competente y publicar el
acuerdo de gobierno junto con el plan de reserva de contratos con antelacion
suficiente conforme al principio de predictibilidad del articulo 28 de la LCSP.

3. Proceder a publicar en el anuncio de licitacion, los contratos o lotes reservados
a través de la PLACSP correspondiente.




4. Inscribir los contratos reservados en los registros publicos de contratos y

remitirlos a los Organos de control externos correspondientes.

5. Realizar un seguimiento de las adjudicaciones de contratos o lotes reservados
y sus posibles incidencias en fase de ejecucion apoyando a los responsables de
estos contratos reservados.

6. Contabilizar los contratos reservados adjudicados con datos fiables vy
consolidados.

7. Publicar los resultados de la contratacion reservada en los portales pablicos de
contratacion y transparencia disponibles.

8. Integrar las acciones de mejora para la siguiente planificacion integral de reserva
de contratos.

Como se ha mencionado, la interrelacion entre la contratacién publica socialmente
responsable y la contratacion publica ecoldgica se ha visto reflejada en diversa
legislacion social. En este sentido, el articulo 25 de la Ley 11/2023 de 8 de mayo
relativa a accesibilidad de los productos y servicios que transpone Acta Europea de
Accesibilidad prevista en la Directiva 882/2019, de 17 de abril y el articulo 34 del
Real Decreto 193/2023, de 21 de marzo, por el que se regulan las condiciones basicas
de accesibilidad y no discriminacién de las personas con discapacidad para el acceso
y utilizacion de los bienes y servicios a disposicion del pablico son buena muestra
de la referencia a la contrataciéon publica estratégica. En concreto, el articulo 5 del
RD 193/2023 incorpora como obligacion general que la implantacién de medidas o
mecanismos para facilitar el acceso a espacios fisicos de las personas con discapacidad
permita adoptar diferentes alternativas que deberan ser objeto de un analisis energético
y medioambiental, dando preferencia a los sistemas pasivos y a los materiales con
menos impacto ambiental. Esto es, conecta la contratacion socialmente responsable
de accesibilidad universal con la aplicaciéon de alternativas medioambientales en la
ejecucion de los sistemas pasivos de accesibilidad y materiales seleccionados a través,
entre otros, de prescripciones técnicas propias de la contrataciéon publica ambiental.

El ejemplo paradigmatico de conexioén entre la contrataciéon publica socialmente
responsable y la contratacién publica ecoldgica que nos ocupa viene regulado en la
Disposicién adicional decimonovena de la Ley 7/2022, de 8 de abril de residuos y
suelos contaminados para una economia circular.

LLa Disposicion adicional decimonovena sobre contratos reservados en la gestion de
residuos textiles establece que: “De conformidad con la disposicion adicional cuarta
de Ley 9/2017, de 8 de noviembre, de Contratos del Sector Publico, por la que se
transponen al ordenamiento juridico espafol las Directivas del Parlamento Europeo
y del Consejo 2014/23/UE y 2014/24/UE, de 26 de febrero de 2014, y en relacion
con las obligaciones de recogida, transporte y tratamiento de residuos textiles y de
muebles y enseres, los contratos de las administraciones publicas seran licitados y

adjudicados de manera preferente a través de contratos reservados.




Para dar cumplimiento a dicha obligacién, al menos el 50% del importe de

adjudicacion debera ser objeto de contratacion reservada a Empresas de Insercion
y Centros Especiales de Empleo de iniciativa social autorizados para el tratamiento
de residuos. En caso contrario, la administracién publica y el 6rgano de contratacion
deberan justificarlo debida y motivadamente en el expediente y podra ser objeto de
recurso especial o de los recursos establecidos en materia de contrataciéon publica.”

De la lectura de dicho tenor literal cabe al menos sugerir una técnica normativa
mejorable. Al respecto, se limita el objeto del contrato a los contratos de recogida,
transporte y tratamiento de determinado tipo de residuos, en concreto, textiles, muebles
y enseres. La gestion de estos residuos no era objeto de recogida separada y valorizada
de modo que, la serie histérica de datos consolidados sobre residuos textiles, residuos
de muebles y residuos de enseres no permite deducir un valor estimado de dichos
servicios de recogida y tratamiento de residuos, lo que dificultara el calculo del coste de
la prestacion y su segregacion loteada dentro de los contratos tradicionales de recogida
y tratamiento de residuos, sobre todo los de competencia local.

Asimismo, esta inconsistente técnica normativa se advierte también cuando dicha
reserva de contrato ecologica se configura como obligaciéon de los 6rganos de
contratacién y, a sensu contrario, incorpora una matizacion sobre dicha prioridad de
reserva cuando introduce la expresion “de manera preferente”, con lo que se abre la
posibilidad a los 6rganos de contratacion de eludir su aplicacion.

A este respecto, cabe recordar que el porcentaje de contratacion reservada no es
establecido por el 6rgano de contrataciéon sino mediante acuerdo de los 6rganos
de gobierno estatal, autonémico o local competentes conforme menciona la DA 4*
de la LCSP. Sin embargo, la DA 19* citada redirige a cada 6rgano de contratacion
dicha obligacion de reserva del 50% del importe de adjudicacién de los contratos de
recogida, transporte y tratamiento de estos residuos.

Respectoalas entidadeslicitadoras, incorpora una condicién adicional que han de cumplir
las entidades sociales que pueden ser adjudicatarias de estos contratos reservados pues
no solo han de estar constituidas como empresas de inserciéon o centros especiales de
empleo de iniciativa social, sino que adicionalmente han de obtener la correspondiente
autorizacion como gestor autorizado de este tipo de residuos.

En relacion con el importe de adjudicacion citado, la DA lo menciona como dato
econdémico de referencia. Evidentemente, el importe de adjudicacion es desconocido
cuando se disena el pliego de contratacion y, desde luego, antes de la licitacion. Ello
implica que, cuando se calcula el coste econémico de la prestacion el 6rgano de
contratacion no podria conocet, a priori, el citado porcentaje del 50%. Como medida
hermenéutica alternativa, se podria admitir una interpretacion doctrinal referida al
presupuesto base de licitacion de los contratos de gestion de residuos textiles, de
muebles y enseres extrayendo la mitad de dicho importe como reserva ecologica. De
este modo, este concepto economico encajaria con la voluntad del legislador prevista

en la Disposicion adicional de reservar el 50% del presupuesto base de licitacion del




contrato de prestacion de servicios de recogida, transporte y tratamiento de residuos

textiles, muebles y enseres a entidades del tercer sector habilitadas.

Introduce la posibilidad de eximir dicha obligaciéon siempre que se motive en el
expediente abriendo la puerta a la justificacion de su dispensa por el 6rgano de
contratacion como ya se ha podido sorprendentemente constatar en multiples
resoluciones de Tribunales Administrativos de Recursos Contractuales sobre la
imposibilidad o dificultad técnica, operativa o econémica de su reserva y, por ultimo,
incluye un recordatorio sobre el acceso a los recursos especiales de contratacion
entendemos que conforme al capitulo V del Titulo preliminar sobre el recurso

especial de la LCSP.

3. CONCLUSIONES

La contrataciéon publica estratégica incorpora la contratacion publica socialmente
responsable y la contratacion publica ecoldgica. La reserva de contratos se adscribe,
a priori, dentro de la dimension social de la contratacion publica estratégica.

De los datos existentes sobre reserva de contratos cabe concluir el amplio margen de
mejora hasta conseguir el porcentaje del 10% citado en la Disposicion adicional 4° de
la Ley 9/2017, de 8 de noviembre, de Contratos del Sector Publico.

La Ley 7/2022, de 8 de abril, de residuos y suelos contaminados para una economia
circular ha venido a interrelacionar ambas dimensiones ecolégica y social en la
contratacion publica estratégica.

La reserva de contratos prevista en la Disposicion Adicional Decimonovena de la Ley
7/2022 establece un primer ejemplo de reserva de contratos ecoldgica para entidades
de caracter social.

Cabe entender que se configura como una obligacién impuesta en linea con la D.A.
cuarta de la Ley 9/2017, de 8 de noviembre, de Contratos del Sector Publico. Esta
D.A. decimonovena de la Ley 7/2022, en relacién con los contratos de recogida,
transporte y tratamiento de residuos textiles, muebles y enseres, introduce una
reserva de, al menos, el 50% del importe de adjudicacion que debera ser objeto de
contrataciéon a Empresas de Insercion y Centros Especiales de Empleo de iniciativa
social, autorizados para el tratamiento de estos residuos. La técnica normativa del
tenor literal de esta reserva ecoldgica y social podria considerarse mejorable con lo
que facilitarfa su implantacion real por parte de los 6rganos de contratacion.

Las entidades de economia social pueden desempefiar un papel protagonista en la
configuracién y expansion de practicas de economia circular a través de la recogida,
tratamiento y revalorizacion de residuos textiles, muebles y enseres, siendo este
primer paradigma de contrataciéon publica ecoldgica y socialmente responsable una
senda de actuacion de economia circular a desarrollar en los préximos contratos de

servicios de gestion circular de residuos.
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Resumen:

El objeto de este trabajo es el estudio de la doctrina emitida por los TACRs relativa
a la aplicacion y enjuiciamiento de la regulacion introducida por la DA 19 de la
Ley 7/2022 residuos y suelos contaminados para una economia circular (LRSCEC),
y que impacta en la regulaciéon de la LCSP, modificacién con indudable voluntad
estratégica. Si bien la doctrina es incipiente, en este trabajo se analizan los principales
elementos que los TACRs ponderan respecto a la reserva, y al hilo de dicho estudio,
se lamenta que una mejor redacciéon de la DA hubiera despejado los problemas que
aparecen en la practica para que dicha reserva fuera mas efectiva.

Abstract:

The object of this work is the study of the doctrine issued by the TACRs related
to the application amb prosecution of the regulation introduced by DA 19 of Law
7/2022 waste and contaminated soils for a circular economy and that impacts the
regulation of the LCSP, a modification of undoubted strategic will. Althought the
doctrine is incipient, this work analyzes the main elements that the TACRs consider
with respect to the reservation introduced by the LRSCEC, and in line with said
gretted that a better wording of the DA would have cleared up the

C

study, it is re
obstacles that appear in practice so that said reservation would be more effective.
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1. INTRODUCCION

Como es sabido el 31 de marzo de 2022 fue aprobada por el Congreso de los
Diputados la Ley 7/2022, de 8 de abril, de Residuos y Suelos Contaminados
para una Economia Circular (en adelante LRSCEC). Esta norma, que entrd en
vigor el 10 de abril de 2022 salvo el titulo VII, tiene como finalidad transponer la
Directiva 2018/851, de 30 de mayo, que modifica la Directiva 2008/98 de residuos,
derivada del Plan de Accién de Economia Circular de Comisién Europea (2015), y
la Directiva 2019/904, de 5 de junio de 2019, relativa a la reduccién del impacto de

determinados residuos plasticos en el medio ambiente.

Se trata de una regulacion via ley, cuya DA 19 afecta a la regulaciéon de contratacion
publica y que se caracteriza porque su finalidad tiene una naturaleza de caracter
medioambiental —transposicion de la Directiva de residuos y de reducciéon de impacto-
y también social, al reservar las obligaciones de recogida, transporte y tratamiento de
residuos textiles y de muebles y enseres a entidades de economia social, pero también
econémico, aspecto que no es baladi como se tendra la ocasiéon de exponer. Por lo
tanto, es evidente el marcado caracter estratégico y comprometido de esta DA de
la LRSCEC, de acuerdo con el articulo 1.3 de la LCSP en el sentido de integrar de
manera transversal los criterios sociales y ambientales en la contratacién publica.

2. IMPACTO DE LA LRSCEC RESPECTO A LA LCSP

Respecto a los contratos y concesiones de gestion de servicios publicos de residuos,
en una enmienda del Senado, la LRSCEC introdujo una regla de contratacion
preferente a través de contratos reservados para la gestion de residuos textiles y
de muebles y enseres en la Disposicion adicional decimonovena, vinculandola a la
Disposiciéon adicional cuarta de la Ley 9/2017, de 8 de noviembre, de Contratos
del Sector Publico, por la que se transponen al ordenamiento juridico espanol las
Ditectivas del Parlamento Europeo y del Consejo 2014/23/UE y 2014/24/UE, de
26 de febrero de 2014 (LCSP), relativa a los contratos reservados, dando preferencia
a la reserva en los casos de obligaciones de recogida, transporte y tratamiento de
residuos textiles y de muebles y enseres.

La LRSCEC también establecié en cuanto a los residuos textiles y voluminosos
(muebles y enseres) en el articulo 25, la obligacion a las entidades locales de establecer
la recogida separada de, al menos, las siguientes fracciones de residuos de competencia
local: (...) ¢) los residuos textiles antes del 31 de diciembre de 2024 (...), f) los
residuos voluminosos (residuos de muebles y enseres) antes del 31 de diciembre
de 2024” en linea con el objetivo de facilitar la preparacion de los residuos para su
reutilizacion y reciclaje de alta calidad.

Por lo tanto, de acuerdo con esta regulacion, respecto a la configuracion de las
licitaciones publicas que incluyan la gestion de estas fracciones de residuos, esto

es: “las obligaciones de recogida, transporte y tratamiento de residuos textiles y




de muebles y enseres” : (i) tendran que respetar el calendario de implantacién de

recogida separada de estos residuos que establece el articulo 25.2 (ii) y de acuerdo
con la DA 19 de la LRSCEC deben licitarse y adjudicarse preferentemente mediante
contratos reservados en el sentido de reservar, como minimo, el 50% del importe de
adjudicacion a Empresas de Insercion —EI- o a los Centros Especiales de Empleo
de Iniciativa sociales —CEEIS- y (iii) en caso de no proceder a esta reserva, el 6rgano
de contratacién debera justificarlo “debida y motivadamente en el expediente” y sera
susceptible de impugnacion a través de los recursos establecidos por la LCSP.

Al respecto, cabe senalar que ciertamente la redaccion de la DA 19 de la LRSCEC
no es del todo lo clara que hubiera sido deseable -y ello se traslada a la doctrina
emitida por los TACRs-, pues (i) hace referencia inicamente a los contratos licitados
y adjudicados por las Administraciones Publicas, se debe de dar “preferencia” alas El
y CEEIS, (ii) la reserva es como minimo del 50% -al menos, pudiendo llegar al 100%,
opcion que descansa sobre la discrecionalidad técnica del 6rgano de contratacion-,
pero del importe de adjudicacién, dato cuyo conocimiento previo, en el momento
de la licitacién, es desconocido, por lo que lo coherente serfa entender que se refiere
al presupuesto base de licitacion —PBL- de los contratos de servicios de recogida de
textiles, muebles o enseres y, (iif) en caso contrario, es decir, la excepcién a la regla
general, se exigen dos informes, de la Administracién y del érgano de contratacion,
que deberan justificar debida y motivadamente —esta redaccion, en principio parece que
no esta demandando una justificacién reforzada, pero como se tendra la ocasion de
analizar, tampoco no es atinada tal y como esta expresada- y, en todo caso, (iv) indica
que podra ser objeto de recurso especial o de los recursos establecidos en materia de
contratacion publica, reconocimiento que afecta a la redaccion del articulo 44 de la

LCSP.

3. DOCTRINA DE LOS TARCS

La doctrina de los TACRs que se ha pronunciado sobre la falta de reserva en diversos
contratos de manera diversa, muy probablemente por la redaccién de esta disposicion,
en funcién si el planteamiento de la falta de la reserva se ha hecho depender de
la configuracion del contrato o si de manera prioritaria, se debe atender a apreciar
primero y necesariamente el cumplimiento de esta reserva, siendo la configuracion
del contrato -lotes- secundaria o dependiente de la reserva.

En efecto, por una parte, son varias las resoluciones de TACRs en las que se han
desestimado los recursos especiales que invocaban la falta de reserva, sobre la base que
atendiendo a la particular configuracién del objeto del contrato y a la razonabilidad
de los motivos argiiidos relativos al disefio especifico del contrato, se consider6 que
no entraba en juego o no podia tener cabida el supuesto de la DA 19 en los términos
como esta planteado.

En este sentido, destacala Resolucién nim. 341/2023 del TCCSP, relativa a un contrato
de servicios de recogida selectiva de residuos urbanos y transporte, dividido en dos




lotes, uno relativo a residuos organicos, envases de duraciéon 12 afios, y otro relativo

a la recogida de aceite, ropa, calzado, de duracién 5 afios. Al respecto, partiendo que
la configuracion del contrato se reputo correcta, atendiendo a la motivacion existente
relativa al hecho que una mayor lotizacioén afectarfa a la sostenibilidad financiera del
contrato —aspecto que quedaba acreditado con cuadros y calculos-, y que tampoco fue
controvertido por la recurrente, se indic que no resultaba posible la reserva legal de
la LRSCEC, careciendo por tanto de sentido motivar una excepcion a una obligacion
legal de imposible cumplimiento en aquel contrato. En esta linea, la Resolucién num.
586/2023 del TCCSP desestim6 también la pretension de la reserva ex DA 19 de la
LRSCEC, porque no se trataba de este tipo de residuos voluminosos y la motivacion
de la no lotizacion del contrato se considerd suficiente.

También en la Resolucién nim. 50/2023 de la Comisién Juridica de Extremadura,
se desestimo el recurso especial sobre la base de la configuraciéon del contrato, se
consideré que estaba motivada la no division por razones técnico-organizativas, y
econdmicas al reducir el coste, por motivos de racionalizacion organizativas y de
mejora en la ejecucion del contrato. Por lo tanto, se aprecié que existié una motivacion
adecuada de la no divisién, y sobre esa base, se concluyé que no cabia la reserva ex
DA 19 de la LRSCEC en este contrato. Al respecto, cabe destacar que esta resolucion
tue recurrida en via contenciosa administrativa y el Tribunal Superior de Justicia de
Extremadura ha confirmado todos los aspectos enjuiciados en via administrativa

(Sentencia de 26 de abril de 2024, nam. 282/2024).

El TACRC en la Resolucion num. 461/2023, sobre la base de la configuracion del
contrato, también consideré adecuada la justificacion de no division en lotes: pues la
prestacion correspondiente a la recogida, transporte y tratamiento de residuos textiles,
representaba una parte minoritaria de las prestaciones a ejecutar, por lo que no era
posible identificar un concepto del 50% del importe de adjudicacién al que se refiere
la DA 19 de la LCRCEC. A mayores, se indic6 que solo tendria sentido en caso que
la gestion de los residuos textiles fueran un lote, por lo que permitirfa ser reservado
en su totalidad, a EI o CEEIS autorizados para el tratamiento de residuos, y afiadia
que, dada la redaccién, impedia considerar su cumplimiento mediante otras técnicas
como las de obligar a subcontratar la prestaciéon. En este caso la no lotizacién se
debia a razones antieconémicas.

Sin embargo, y en una 6ptica ya de absoluta preferencia por la reserva, destaca sin
duda la Resolucion ndam. 32/2023 del Tribunal Administrativo de Contratos Publicos
de Galicia, al marcar y disociar el mandato ex articulo 99.3 de la LCSP del de la
reserva:

“irigida a primar unos intereses determinados y con unos beneficiarios especificos,
como son las “Empresas de Insercion y Centros Especiales de Empleo de iniciativa
social”, lo cual no se puede simplemente eludir con una neblina y general referencia a la
lotificacion”.




Conocedor este Tribunal de los diferentes pronunciamientos anteriormente

expuestos, se muestra critico que, respecto a este mandato legal concreto, se puedan
oponer validamente cuestiones de gestion administrativa respecto a la lotizaciéon —
disefo, o preferencia por un solo interlocutor y gestor del contrato- ni aspectos de
tipo econémicos —elevacion de costes- o gestion de equipos humanos y materiales,
porque entiende ya fueron relegados por la propia disposicion legal a favor de otros
objetivos de interés legal. También reconoce la posibilidad de excepcionar dicha
reserva legal, pero exigiendo un proceso logico del que derive la decision y que

“Se deberd hacerse en el camino indicado por todos los preceptos legales y en relacion con
el concreto contrato de que se trate en cada caso”.

Abordado lo anterior, y desde esta perspectiva, concluyé que en el tema que habia
enjuiciado, no existi6 una motivacion suficiente y adecuada, sino general que podria
ser aplicada para cualquier contrato.

Descendiendo a otros casos “medios”, ya observamos el necesario enjuiciamiento
de la reserva y de la lotizacion, que va desde el reproche de la falta de motivacion de
la no reserva, como el enjuiciado en la Resoluciéon num. 349/2023 del TACRC en
la que si bien se consider6 correcta la lotizacion, se critico la falta de motivacion de
la falta de reserva, o el caso abordado en la Resolucién nam. 533/2023 del TACRC
en el que se estim6 el recurso al verificar que en el expediente de contrataciéon no
constaban justificados debidamente los motivos por no haber incluido aquella reserva
contractual al haberse impuesto mediante subcontratacion. Y otros mas decididos
en los que se estim6 el recurso, alcanzando el enjuiciamiento hasta la insuficiente
justificaciéon de la no-division en lotes del contrato, en concreto, en la Resolucion

num. 1654/2022 del TACRC.

En todo caso, los casos menos controvertidos son aquellos en los que ni la lotizacion
ni la no reserva estaban motivados. Asi, del elenco de resoluciones emitidas en este
sentido, destaca la Resolucion num. 444/2023 del TCCSP, en la que se estimé la falta
de reserva sobre la base que no se lotiz6 el contrato, ni los motivos de esta decision
de la memoria justificativa no permitieron inferir que durante la preparacion de la
licitacién, se hubiese considerado (y descartado) la obligacion de reserva que impone
la Ley 7/2022, en la medida que se refieren a simples consideraciones genéricas sin
ninguna individualizacién por el contrato en cuestion referidas a la interrelacion entre
los trabajos objeto del contrato, la coordinacion de las prestaciones y contratistas, las
funciones propias del responsable del contrato o beneficios de las economias de
escala, y no quedan justificados en los términos que exige el articulo 99.3 de la LCSP.

También estimo la alegacion de la falta de reserva el Tribunal Administrativo Central
de Recursos de Castilla y Ledn en la Resolucion num. 36/2024 al afirmar que
no existia una justificacién expresa de la decisiéon de no reservar el contrato para
residuos textiles y era escasa la justificacion de la indivisiéon en lotes del contrato,
entendiendo que la falta de division en lotes condujo a la falta de efectividad de la

reserva preferente que contempla la DA 19 de la Ley 7/2022, lo que hizo preciso




que la justificaciéon de aquella indivisién no se efectuase de una manera genérica,

apelando a una eventual descoordinacion entre contratistas como en ese caso, de la
que no se aportan informes con datos concretos que la justifiquen. En definitiva,
concluyé que la falta de materializacion de dicha reserva preferente motivada por
la falta de division en lotes, determinaba que esta tltima se deba justificar “debida y
motivadamente en el expediente”, tal como exige la citada DA 19" y el articulo 99.3
de la LCSP que se consideran infringidos.

4. VALORACION

De lo expuesto, se pone de manifiesto la siempre dificil tarea de ponderar los intereses
objeto de proteccion por el legislador. Al respecto, cabe incidir que la preferencia
de la reserva ex LRSCEC es una medida estratégica pro medioambiental y social,
pero también —y esto parece que no se esta teniendo en cuenta-con una evidente
finalidad de mejora del rendimiento econémico de la economia. Sobre este preciso
aspecto, cabe traer a colacion la Sentencia del TJUE de 30 de enero de 2020, T7»
spa, C-395/18, en la que ha reconocido el principio de sostenibilidad como principio
rector de la contratacién publica, por lo que desde este prisma, permite conciliar y
conectar esta reserva con la lotizacion tal y como esta prevista ex articulo 99 de la
LCSP. Asi las cosas, el principio general de la lotizacion, no ha de ser un obstaculo
para cumplir con esta preferencia y, en todo caso, los poderes adjudicadores primero
han de configurar el contrato desde la 6ptica de la preferencia de la reserva y sobre
esta base, proceder posteriormente a la lotizacion.

Por lo tanto, nos encontramos con un cambio de paradigma que incorporala LRSCEC:
una preferencia, la reserva, mientras que el principio general de la lotizacién, que
establecieron las Directivas de cuarta generacion, se ha de conciliar y no ha de resultar
ni un impedimento, ni una excusa para cumplir con las finalidades del legislador de

la DA 19.

Llegados a este punto, cabe recordar, por una parte, que la configuracion de los lotes
debe regirse preferentemente, como norma general, por la lotizacion y la no-division
del contrato en lotes, cuando existan motivos validos, debe justificarse debidamente
en el expediente de contrataciéon. Por otra parte, sobre el alcance e importancia de
la justificacion, se debe distinguir en la practica y atendiendo precisamente a esta
“preferencia” u obligacion, la justificacion que ha de existir normalmente cuando
un contrato no se lotiza, o aun lotizandose y pudiendo ser objeto de una mayor
lotizacion, de los casos en los casos de la falta de reserva ex DA 19, pues en estos
ultimos sera necesaria una mayor justificacién como asf lo esta sefialando la doctrina.

En efecto, y si bien las excepciones en ambos supuestos —reserva y principio general
de lotizacién- estan redactadas practicamente igual: la no lotizacién se debera justificar
debidamente y en la falta de reserva se debera justificar debidamente y motivadamente,

partiendo quela expresion justificar motivadamente es tautolégica y asilo ha expresado
el Tribunal Supremo en la Sentencia 3 de noviembre de 2011 (STS 7996/2011), como




quiera que la justificacién ya absorbe la motivacion, nos queda que en ambos casos el

nivel de motivacion deberia ser el mismo, justificar debidamente. Sobre el alcance de la
“justificacién” el propio TS ya se pronunci6 en el sentido que consiste en probar una
cosa con razones, testigos o documentos de manera cumplida, suficiente, ejercicio
superior a lo que es motivar, “va mds alld de lo que ordinariamente se entiende como el
deber de motivar”. Atendiendo que la excepcion de la reserva reclama una justificacion
superior e insistiendo que la redaccion de la DA 19 es incompleta, el alcance esta
siendo desbrozado por alguna doctrina de los TACRs que ha ido abordando que
la justificacion no puede ser genérica —para cualquier licitacion-, sino que ha de ser
expresa y, en todo caso, la falta de reserva ha de interpretarse de manera restrictiva.

5. CONCLUSIONES

La DA 19 de la LRSCEC tiene un marcado caracter estratégico que atuna finalidades
medioambientales, sociales, pero también de sostenibilidad econémica desde una
optica amplia, extremo que no puede pasar por alto. Sin embargo, la redaccion
imprecisa e incompleta y el enfoque de la misma no han permitido en ocasiones
materializar la finalidad con la que fue concebida. En todo caso, el planteamiento ha
de realizarse desde la prioridad de la reserva y se ha de conciliar desde este prisma
la lotizacion, y en aquellos supuestos en los que no sea posible, la justificacion de
acuerdo con la doctrina, que no de la letra de la DA, ha de ser especifica, expresa y
suficiente.

Por todo ello, en la valoracion de la DA 19 aparecen luces y sombras, por lo que
resultarfa recomendable adecuar la redaccion para disipar las dudas e incorrecciones

que plantea.
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Resumen:

La reserva establecida en la Ley 9/2017, de Contratos del Sector Publico (en adelante,
LCSP), en favor de los Centros de Empleo de Iniciativa Social (en adelante, CEEIS)
ha sido repetidamente impugnada, tanto ante los 6rganos y tribunales administrativos
encargados de resolver los recursos especiales en materia de contratacién publica
(en adelante, TARC) como ante los 6rganos del orden jurisdiccional contencioso
administrativo, por entendetla contraria a la Directiva 2014/24/UE (en adelante, la
Directiva). Por la via de la cuestion prejudicial, el debate llegé hasta el Tribunal de
Justicia de la Unién Europea (en adelante, TJUE), que lo resolvié con una sentencia
cuyo alcance no ha sido unanimemente interpretado por los Tribunales Superiores de
Justicia (en adelante, TS]). En el momento de escribir estas lineas estan pendientes
de resolver varios recursos de casacion ante el Tribunal Supremo (TS) contra las
correspondientes sentencias de los TS].

En este trabajo analizaremos brevemente el itinerario y los términos del debate.
Asimismo, se incidira sobre algunos aspectos problematicos relacionadas con el
planteamiento de la cuestioén prejudicial y, sobre todo, con el alcance de su respuesta

por el TJUE.

Abstract:

The reservation established in Law 9/2017, on Public Sector Contracts (hereinafter,
LCSP), in favor of Social Initiative Employment Centers (hereinafter, CEEIS) has been
repeatedly challenged, both before the administrative bodies and courts responsible
for resolving special appeals in matters of public procurement (hereinafter, TARC)
and before the bodies of the contentious-administrative jurisdictional order, on the
grounds that it is contrary to Directive 2014/24/EU (hereinafter, the Directive). By
way of a preliminary ruling, the debate reached the Court of Justice of the European
Union (hereinafter, CJEU), which resolved it with a judgment whose scope has not
been unanimously interpreted by the High Courts of Justice (hereinafter, SCJ). At the
time of writing, several appeals are pending before the Supreme Court (SC) against
the corresponding judgments of the SCJs.

In this paper we will briefly analyze the itinerary and terms of the debate. Likewise, we
will also discuss some problematic aspects related to the preliminary ruling question
and, above all, to the scope of the answer given by the CJEU.
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1. ELARTICULO 20.1 Y EL CONSIDERANDO 36 DE LA DIRECTIVA
2014/24/UE

El articulo 20.1 de la Directiva establece lo siguiente:

“Los Estados miembros podrdn reservar el derecho a participar en los procedimientos
de contratacion a talleres protegidos y operadores econdmicos cuyo objetivo principal sea
la integracion social y profesional de personas discapacitadas o desfavorecidas o prever la
¢jecucion de los contratos en el contexto de programas de empleo protegido, a condicion
de que al menos el 30 %o de los empleados de los talleres, los operadores econdmicos o los
programas sean trabajadores discapacitados o desfavorecidos.”

El Considerando 36 de la Directiva justifica el contenido de su articulo 20.1 afirmando,
en sintesis, que, siendo el empleo y la ocupacion “elementos clave para garantizar la ignaldad
de oportunidades en beneficio de todos”, los talleres protegidos y otras empresas sociales “euyo
objetivo principal es apoyar la integracion social y profesional o la reintegracion de personas discapacitadas
0 desfavorecidas”, pueden jugar un papel fundamental. No obstante, en las condiciones
normales de libre competencia, estas entidades pueden tener dificultades para obtener
la adjudicaciéon de contratos publicos. Estas circunstancias hacen conveniente que la
Directiva prevea que los Estados miembros puedan reservar a este tipo de talleres o
empresas la participacioén en los procedimientos de adjudicacién de contratos publicos
o de lotes de los mismos o a reservar su ejecucion en programas de empleo protegido.

2. LATRASPOSICION EN LA LCSP

La trasposicion de la reserva del articulo 20.1 de la Directiva en la actual redacciéon
de la LCSP figura en su Disposicion Adicional Cuarta (en adelante, “DA 4*7),
especialmente, por lo que interesa a este trabajo, en su apartado 1. Este precepto
circunscribe la reserva a los CEEIS y a empresas de insercién o para la ejecucion
de contratos en el marco de programas de empleo protegido, a condicién de que el
porcentaje de trabajadores con discapacidad o en situacion de exclusion social de los
Centros Especiales de Empleo, de las empresas de insercion o de los programas sea
el previsto en su normativa de referencia y, en todo caso, al menos del 30 por 100.

La definicion de los CEEIS figura en el articulo 43.4 del Texto Refundido de la Ley
General de derechos de las personas con discapacidad y de su inclusion social (RD.
Legislativo 1/2013). Esta norma establece que tendran la consideracion de CEEIS
los Centros Especiales de Empleo que satisfagan los siguientes requisitos:

1. Estar promovidos y participados en mas de un 50 por ciento, directa o
indirectamente, por una o varias entidades, ya sean publicas o privadas, que
no tengan animo de lucro o que tengan reconocido su caracter social en
sus Estatutos, ya sean asociaciones, fundaciones, corporaciones de derecho
publico, cooperativas de iniciativa social u otras entidades de la economia
social, as{ como también aquellos cuya titularidad corresponde a sociedades
mercantiles en las que la mayorfa de su capital social sea propiedad de alguna
de las entidades sefialadas anteriormente y




2. siempre que en todos los casos en sus Estatutos o en acuerdo social se obliguen
a la reinversion integra de sus beneficios para creacion de oportunidades de
empleo para personas con discapacidad y la mejora continua de su competitividad
y de su actividad de economia social, teniendo en todo caso la facultad de optar
por reinvertirlos en el propio centro especial de empleo o en otros CEEIS.

La reserva a los CEEIS y la correlativa exclusion de su ambito de otros Centros
Especiales de Empleo que no satisfacen los requisitos para ser considerados “de
iniciativa social” (en adelante, Centros Especiales de Empleo de Iniciativa Empresarial
o CEEIE) ha resultado ser una materia litigiosa por impugnarse su adecuacion al
articulo 20.1 de la Directiva.

3. LAIMPUGNACION DE LA DA 4° DE LA LCSP

La impugnacion de la DA 4* de la LCSP, fundamentalmente por asociaciones
representativas del sector afectado legitimadas para ello, se produjo por dos vias. Por
un lado, se interpusieron ante los TARC recursos especiales en materia de contratacion
publica’ solicitando la anulacién de los pliegos de los contratos reservados conforme a
dicha norma o la supresion del término “de iniciativa social” de la clausula que describia
el alcance de la reserva. Por otro, se recurrieron ante la jurisdicciéon contencioso-
administrativa los acuerdos de los Consejos de Gobierno de las Comunidades
Auténomas y de los 6rganos competentes de las Entidades Locales que fijan los
porcentajes minimos de contratos reservados. En ambos casos, la argumentacion
juridica de la impugnacioén no se fundaba en una infraccion de la LCSP o de otra
norma nacional que determinara un vicio de invalidez de los pliegos o acuerdos; los
recursos se basaban tnicamente en la contraposicion entre la DA 4* de la LCSP y el
articulo 20 de la Directiva, la cual obligaria a ordenar la eliminacién del inciso “de
iniciativa social”, abriendo la reserva a todos los CEE. Consecuentemente, el recurso
invitaba al 6érgano decisorio, si lo estimaba necesario para resolver el pleito, a plantear

una cuestioén prejudicial ante el T]UE.2

1 Articulos 44 y siguientes de la LCSP.

2 La cuestion prejudicial ante el TJUE esta recogida en el articulo 267 del Tratado de Funcionamiento
de la Unién Europea, que establece, entre otras cosas, lo siguiente: “E/ Tribunal de Justicia de la Union
Europea serd competente para pronunciarse, con cardcter prejudicial: a) sobre la interpretacion de los Tratados; b)
sobre la validez; e interpretacion de los actos adoptados por las instituciones, drganos u organismos de la Unidn; Cuando
se plantee una cuestion de esta naturaleza ante un drgano jurisdiccional de uno de los Estados miemtbros, dicho drgano
podrd pedir al Tribunal que se pronuncie sobre la misma, si estima necesaria una decision al respecto para poder emitir
su fallo”.

Sobre el alcance en este contexto del término “6rgano jurisdiccional”, que no comprende tinicamente
a los jueces y tribunales integrados en el poder judicial de cada Estado miembro de la UE, ver
las sentencias del TJUE de 6/10/2015, asunto C-203/14, EU:C:2015:664 y de 20/9/2018, asunto
C-546/16, ECLLI:EU:C:2018:752; en ambas se reconoce el caricter de 6rgano jurisdiccional (y por
lo tanto, la facultad de plantear cuestiones prejudiciales) al Tribunal Catala de Contractes del Sector
Public (TCCSP) y al Organo Administrativo de Recursos Contractuales de la Comunidad Auténoma
de Euskadi (OARC / KEAO), respectivamente.




3.1. Los argumentos de la impugnacion

En resumen, las impugnaciones se basaban en las siguientes razones:

1. El contenido del pliego supone una discriminaciéon entre operadores
econémicos prohibida por el Derecho de la UE de la contratacion publica,
basado en el principio de igualdad de trato y no discriminacion. El articulo 20
de la Directiva es una excepcion a este principio porque autoriza la reserva de
la participacion en los procedimientos de adjudicaciéon de contratos a ciertas
entidades, pero solo les impone dos condiciones (finalidad de integracién
social y porcentaje minimo de un 30% de empleados discapacitados o
desfavorecidos) y no permite afiadir requisitos adicionales, como la exigencia
de reinversion en entidades similares o ciertas caracteristicas de las personas
promotoras o titulares del capital social, como hace la LCSP.

2. La normativa nacional, al limitar la reserva a los CEEIS y excluir de ella a
los CEEIE, es contraria a la Directiva, pues vacia de su contenido y objeto
a estos ultimos, siendo asi que pueden cumplir las finalidades de integracion
social que justifican la reserva con la misma eficacia que los primeros.

3. El principio de primacia del Derecho de la UE obliga a inaplicar la LCSP en
este punto; en caso de que el TARC o tribunal contencioso administrativo
no considere evidente la incompatibilidad con la Directiva, el recurrente le
propone que plantee una cuestion prejudicial ante el TJUE.

3.2. Larespuesta de los TARC

Los TARC optaron unanimemente por desestimar los recursos, consideraron que
la trasposicion efectuada por la LCSP era correcta y negaron que fuera necesario

plantear la cuestiéon prejudicial ante el TJUE’. Basicamente, los motivos eran los

siguientes:4

1. El articulo 20.1 de la Directiva carece de efecto directo que faculte su
invocacion por los particulares ante los 6rganos jurisdiccionales nacionales
con base en su incorrecta trasposicion; en especial, no es un mandato claro,

preciso e incondicionado.”

3 Ver, entre muchas, las Resoluciones 100/2018 del OARC / KEAQO, 368/2018 del Tribunal
Administrativo de Contratacién Publica de Madrid, 202/2018 del TCCSP y 860/2028 del Tribunal
Administrativo Central de Recursos Contractuales.

4 Sobre este tema, y en general sobre la DA 4* LCSP, ver Martin Lorenzo, B. (2020). Reserva
de contratos a los centros especiales de empleo de iniciativa social: régimen juridico y doctrina
consultiva y de los tribunales administrativos de recursos contractuales. CIRIEC-Esparia, Revista
Juridica De economia Social Y Cooperativa, (35), 33—63. https://doi.org/10.7203/CIRIEC-JUR.35.16104.

5 Sobre el efecto directo de las Directivas y sus requisitos, especialmente en el ambito de la

contratacion publica, ver el documento “Los efectos juridicos de las Directivas de contratacion publica

ante el vencimiento del plazo de transposicion sin nueva Ley de Contratos del Sector Publico” (20106),

elaborado por los TARC, asi como la jurisprudencia que en él se cita.



https://doi.org/10.7203/CIRIEC-JUR.35.16104
https://www.contratacion.euskadi.eus/contenidos/informacion/kpecpe_oarc_memorias_doctrina/es_def/adjuntos/Efectos_juridicos_de_Directivas.pdf
https://www.contratacion.euskadi.eus/contenidos/informacion/kpecpe_oarc_memorias_doctrina/es_def/adjuntos/Efectos_juridicos_de_Directivas.pdf

2. La transposicién es correcta y respeta el margen de discrecionalidad
concedido por la Directiva alos Estados para su trasposicion. En este sentido,
el concepto de “empresa social” (mencionado en el Considerando 36 de la
Directiva) es coherente con las caracteristicas de los CEEIS vy el articulo 20
de la Directiva no limita la forma juridica de las entidades beneficiarias de la
reserva, precisamente para respetar la diversidad de situaciones previas en los
Estados miembros.

3. No existe la discriminacion alegada ni alteracion de la competencia entre los
operadores econémicos, mas alla de la que prevé la propia reserva; se trata de
una diferencia no arbitraria sino basada en razones atendibles y la reserva del
articulo 20 de la Directiva es una excepcion a sus propios principios generales,
como el de igualdad de trato (recogidos en su articulo 18), justificada por ser
necesaria para garantizar la igualdad de oportunidades.

4. No hay necesidad de plantear la cuestion prejudicial ante el TJUE porque no hay
dudas sobre la interpretacion de la norma de la UE ni sobre la compatibilidad
de la LCSP con ella.

Visto retrospectivamente, se observa que la respuesta de los TARC ya contiene
el nacleo del debate que luego se planteara ante los TSJ y el TJUE y que girara
especialmente en torno al principio de igualdad de trato y no discriminacion y la
proporcionalidad de la configuracién de la reserva en relacion con dicho principio.
No obstante, es llamativo comprobar que, como se vera mas adelante, la cuestion de
la ausencia de efecto directo del articulo 21 de la Directiva, relevante para los TARC,
es ignorada a partir de la cuestion prejudicial planteada por el Tribunal Superior de
Justicia del Pais Vasco (TSJPV), resuelta por el TJUE e interpretada después también
por el resto de los TS].

3.3. La cuestion prejudicial planteada por el TSJPV y la sentencia del TJUE

Mediante el Auto de 17/7/2019, n° 299/2019, ECLI: ES: TSJPV:2019:299* (en
adelante, “Auto 299/2019”), el TSJPV acordé elevar al TJUE una cuestién prejudicial
sobre el ajuste de la reserva establecida por la LCSP al articulo 20 de la Directiva. El
procedimiento en el que se inserta el Auto tiene su origen en un recurso contencioso
— administrativo contra un Acuerdo de la Diputacién Foral de Gipuzkoa por el que
aprueban instrucciones sobre los contratos reservados. La recurrente argumentaba,
en sintesis, los motivos expuestos en el apartado 3.1 anterior. En particular, se alegaba
que todos los CEE constituidos en Espafa cumplen los requisitos de la Directiva y
satisfacen la finalidad de integracion social participando regularmente en el mercado
y asegurando a sus empleados un trabajo remunerado. Consecuentemente, no cabe
marginarlos de la reserva por el hecho de no estar constituidos sin animo de lucro
y por no prever la reinversion de rendimientos en la misma actividad. Ademas, se
solicitaba la presentacién de una cuestion prejudicial ante el TJUE. La demandada
se opuso a la pretension principal y la solicitud de presentacion de la cuestion con
argumentos analogos a los resumidos en el apartado 3.2 anterior, incluyendo la falta




de efecto directo del articulo 20.1. Finalmente, el TSJPV acordé plantear al TJUE la
cuestion, con la siguiente literalidad:

«S87 el articulo 20 de la Directiva 2014/ 24/ UE sobre contratacion debe interpretarse
en el sentido de que el alcance subjetivo de la reserva previsto por el mismo no puede ser
delimitado en términos que excluyan de su dmbito de aplicacion a empresas un operadores
econdmicos que acrediten el requisito de que, al menos, el 30 % de sus empleados
sean personas discapacitadas y cumplan la finalidad u objetivo de integracion social y
profesional de esas personas, mediante la fijacion de requisitos adicionales relacionados
con la constitucion, cardcter y fines de dichos sujetos, con su actividad o inversiones, o de
otra clasey.

Llama la atencién que el TSPV, en la justificacion de que la norma del Derecho de la
UE cuya interpretacion se solicita al TJUE es pertinente para la resolucién del pleito,
omite mencién alguna a si dicha norma tiene o no efecto directo. No obstante, este
tema parece determinante y era, por ejemplo, parte importante de la argumentacion
de los TARC. Si el articulo 20.1 de la Directiva carece de efecto directo, que la LCSP
no lo trasponga correctamente no es suficiente para su invocacion ante el tribunal
nacional en un pleito concreto que aplique la norma interna, de tal modo que dicho
tribunal no podria acceder a la anulacién de los pliegos o acuerdos.

3.4. La sentencia del TJUE

La sentencia del TJUE de 6/10/2021, asunto C-598/19, ECLI: EU:C:2021:810
(en adelante, “sentencia C-598/19”) responde a la cuestion prejudicial planteada en
el Auto 299/2019. Su contenido mas relevante para el objeto de este trabajo es el
siguiente:

*  Del tenor del articulo 20.1 de la Directiva resulta que, al decidir reservar
a determinadas entidades el derecho a participar en procedimientos de
adjudicacion de contratos publicos los Estados miembros gozan de cierta
libertad en la aplicacién de los requisitos establecidos en ella (apartado 24).
En particular, la norma permite a los Estados adoptar requisitos adicionales
que las entidades han de cumplir para beneficiarse de la reserva, siempre que
tales requisitos adicionales contribuyan a garantizar los objetivos de politica
social y laboral que ésta persigue (apartado 28).

* Si los Estados miembros imponen requisitos adicionales, deben hacerlo
respetando las normas fundamentales del Derecho de la UE, especialmente
las relativas a la libre circulacién de mercancias, a la libertad de establecimiento
y a la libre prestacién de servicios, asi como los principios que de ellas se
derivan, como los de igualdad de trato y proporcionalidad, extremos que
debe comprobar el Tribunal remitente (apartados 33 y 34, desarrollados en
los apartados 36 y siguientes).

Finalmente, la respuesta a la cuestion prejudicial es la siguiente:




“El articnlo 20, apartado 1, de la Directiva 2014/ 24,/ UE del Parlamento Europeo y
del Consejo, de 26 de febrero de 2014, sobre contratacion piblica y por la que se deroga
la Directiva 2004/ 18/ CE, debe interpretarse en el sentido de gue no se opone a que un
Estado miembro inmponga requisitos adicionales a los enunciados en dicha disposicion,
excluyendo asi de los procedimientos de adjndicacion de contratos piblicos reservados a
determinados operadores econdmicos que cumplan los requisitos establecidos en dicha
disposicion, siempre que dicho Estado miembro respete los principios de ignaldad de
trato y de proporcionalidad.”

Desde el punto de vista de su utilidad para la resolucién del debate suscitado en el
Derecho interno, la sentencia C-598/19 es insatisfactoria. Asi lo demuestra el hecho
de que no todos los TS] han llegado a la misma conclusién una vez efectuado el juicio
de ajuste a los principios de igualdad y proporcionalidad de la DA 4 de la LCSP, lo
que da lugar a que dicho cierre vaya a ser, en la practica, el que decida el TS por la
via del recurso de casacion. Esta dispersion interpretativa en los 6rganos judiciales
internos, inhabitual en una sentencia del TJUE, esta relacionada con una caracteristica
de su fallo. En resumidas cuentas, la sentencia encomienda a los tribunales nacionales
(en primera instancia, al TSJPV como 6rgano remitente, pero de hecho a todos los
6rganos jurisdiccionales que tengan que resolver litigios similares) que juzguen si la
actuacion del legislador al trasponer 1a Directiva ha sido respetuosa con los principios
de igualdad de trato y de proporcionalidad, es decir que sean ellos los que decidan si
el contenido de la LCSP se ajusta a la Directiva. Esto es anémalo cuando la cuestion
prejudicial viene provocada por la duda sobre la adecuacion de una norma nacional
al Derecho de la UE, siendo la respuesta a dicha duda la que determinara cual es la
norma juridica aplicable al pleito concreto. En estos casos, la respuesta util del TJUE
parece mas bien que pasaria por establecer si la norma nacional se opone o no al
Derecho de la UE, dejando al 6rgano remitente la decision sobre el caso concreto, que
puede estar condicionada ademas por otras apreciaciones sobre las especificidades
de cada asunto. Sin embargo, aqui el TJUE, aunque expone consideraciones valiosas
al respecto, no ha agotado el analisis de compatibilidad entre la LCSP y la Directiva,
dejando una parte de él (la verificaciéon de ajuste a los principios de igualdad y
proporcionalidad) en manos del Tribunal remitente, en el que de algin modo se
“delega”. Esta actuacion fue posiblemente favorecida por el planteamiento del Auto
299/19, quizas mas propio de un Tribunal que juzga sobre la validez de una norma
que de uno que resuelve un asunto que versa sobre un acto aplicativo. En cualquier
caso, esta peculiaridad de la sentencia encaja mal en un sistema como el nuestro, en
el que el juicio de validez de las normas con rango de ley esta, en general, vedado
a los jueces y tribunales (que no pueden anularlas o dejar de aplicarlas) y reservado
al Tribunal Constitucional. Por otro lado, que el TJUE pida un analisis de 1la DA 4*
LCSP (analisis que él mismo se ha abstenido de hacer) a cada 6rgano judicial nacional
ante el que se impugnan los pliegos o acuerdos que se basan en ella tiene como
consecuencia que las conclusiones de dicho analisis puedan ser diferentes y, por lo
tanto, también el sentido de las correspondientes sentencias. Notese que, si bien nada
tiene de extrafo la disparidad de soluciones por interpretaciones juridicas distintas




de la misma norma o porque los casos concretos juzgados muestran peculiaridades,
aqui las diferencias se producirian por distintos criterios sobre la misma validez de la
norma, dilema que el TJUE, deliberadamente, no quiso cerrar.

3.5. Larecepcion de la doctrina del TJUE por los tribunales nacionales

A continuacion, se resume la postura adoptada por los tribunales nacionales a la vista

de la sentencia C-598/19, sefialando las sentencias més representativas:*

*  En primer lugar, el TSJPV, en la sentencia de 26/5/2022, n° 215/2022,

BECLI:ES:TSJPV:2022:1688", que resuelve el litigio en el que se originé la cuestién
prejudicial que dio lugar a la sentencia C-598/19, entiende que la LCSP es contraria
a la Directiva. Alega que no hay ninguna razén vinculada a la diferente naturaleza
o fines (con o sin animo de lucro) de los CEE y a los requisitos de participacion
y de reinversion de los beneficios, que garanticen la mayor eficiencia de los CEEIS.
Asimismo, los datos aportados por la recurrente sobre el peso de la actividad de los
centros especiales de empleo en la economia social (contratacion de trabajadores
discapacitados), no contradichos por datos, informes o memorias, corroboran el
juicio de proporcionalidad que se acaba de exponer. Dicho de otro modo, la LCSP
no garantiza necesaria y proporcionalmente los objetivos de la reserva y provoca
efectos desproporcionados y perjudiciales a los principios de igualdad de trato y libre
concurrencia al excluir los CEEIE a pesar de su contribucion a la integracion social.

* Otros TS], por el contrario, se han inclinado por entender que la LCSP ha efectuado
una trasposicion correcta de la Directiva:

 Las sentencias del TSJCAT de 14/2/2022, n° 495/2022,
ECLIES:TSJCAT:2022:2927 (relativa a los pliegos de un contrato publico)
y de 19/10/2022, n°® 3533/2022, ECLLES:TSJCAT:2022:9172 (relativa a
la Resolucion del Govern de Catalunya de 3/7/2018, que regula la reserva
a los CEE para 2018) analizan el ajuste de la LCSP a los principios de
igualdad y proporcionalidad reconduciéndolo a un juicio sobre la eventual
inconstitucionalidad de la LCSP. EI TSJCAT descarta la inconstitucionalidad
con base en la libertad de configuraciéon propia de la funcion legislativa,
especialmente amplia en una norma con rango de Ley formal. La sentencia
C-598/19 reconoce también este amplio margen de decisién. En definitiva,
la reserva de la LCSP no puede tacharse de arbitraria porque persigue una
finalidad razonable y no desprovista de fundamento (con independencia de
que pueda ser discutible), pues la diferencia de trato entre los dos tipos de
CEE se basa en el perfil social de las entidades y, especialmente, la obligacion

6 La Resolucién 12/2023 del OARC / KEAO contiene un amplio resumen de las distintas
posiciones de los TS] ante la sentencia C-598/19.

7 Ver también, con la misma argumentacién, las sentencias 8/6/2022, n° 228/2022,
ECLLES:TSJPV:2022:236 y de 25/10/2022, n® 374/2022, ECLL:ES: TSJPV:2022:3133.




de reinversiéon de los resultados de la actividad en la propia finalidad de
integracién de personas con disminucién, que permiten prever una mayor
dedicacion y una mayor eficacia de la reserva de contratos para satisfacer la

finalidad que la justifica.

En sentido similar a las dos sentencias anteriores se pronuncia el TSJCL
en su sentencia de 23/11/2022, n® 1307/2022, ECLL:ES:TSJCIL.:2022:4751
(relativa a los pliegos de un contrato publico) que, ademas, sefiala que la
ausencia de animo de lucro hace que los CEEIS maximicen su valor social
y no econémico y que proporcionen un mayor valor social y calidad en el
empleo. Ademas, se recuerda que el TJUE ya ha establecido la posibilidad de

excepcionar las reglas de concurrencia tipicas de la de la contratacién puablica

en favor de entidades sin 4nimo de lucro.®

La sentencia del Tribunal Supetior de Justicia de Madrid de 10/10/2022,
n°® 1383/2022, ECLLES:TSJM:2022:12366 desestima un tecurso contra el
Acuerdo de 3/5/2018 del Consejo de Gobierno de la Comunidad de Madtrid
sobre la reserva a CEE con base en datos que exponen que los CEEIS
alcanzan unas cifras de empleados discapacitados muy escasamente inferior
a los de los CEEIE a pesar de tener una trayectoria temporal mucho mas
corta, lo que prueba su mayor eficacia para conseguir la integraciéon social y
la coherencia de la reserva de la LCSP con los principios de igualdad de trato

y proporcionalidad.’

La sentencia de del Tribunal Supetior de Justicia de Murcia de 17/6/2022,
n°® 308/2022, ECLLI:ES:TSJMU:2022:1377 se remite a las circunstancias
concretas del caso (una licitaciéon en la que la reserva afecta a un unico
lote de pequena cuantia y de duracién reducida) para concluir que “en este
supuesto”, la reserva guarda la debida proporcién entre el fin de integracion
social perseguido y la escasa restricciéon del acceso al contrato para los
CEEIE. Consecuentemente, se da por adecuada “en el presente contrato”
dicha reserva limitada y parcial.

Aunque no se refiere a la validez del alcance de la reserva de la DA 4* de la LCSP,
es significativa la sentencia de 18/5/2022, n°® 449/2022, ECLL:ES.TS:2022:1976,
procedente de la Sala de lo Social del TS, que contiene interesantes reflexiones sobre
la justificacion del trato legal desigual de los CEEIS y los CEEIE y los antecedentes
de la modificacion legislativa de la distincion entre ambos. En particular, se recuerda

que dicha modificacién se justificd porque

“excistian centros que no se destinaban realmente a lo que constituye su objeto como es
la iniciativa social sino que tenian presentes el animo de lucro y la maximizacion de

8 Ver las STJUE de 28/1/2016, ECLI:EU:C:2016:56, asunto C-50/14, y de 11/12/2014, asunto
C-113/13, ECLL:EU:C:2014:2440.

9 En el mismo sentido, ver la sentencia del TSJM de 25/10/2023, n°® 721/2023,
ECLLIES:TSJM:2023:11471.




beneficios, entendiendo que las entidades sin danimo de lucro resultaban ser operadores
iddneos para cumplir las finalidades sociales del sistema.”

Como resumen, pueden extraerse las siguientes conclusiones:

1. EI'TSJPV (promotor de la cuestion prejudicial) es el tnico TS] que se inclina

abiertamente por la incompatibilidad de la LCSP y la Directiva, mientras que
los de Catalunya, Castilla y Le6n y Madrid consideran que la trasposicion es
correcta. EI' TSJ de Murcia parece figurar también en este segundo grupo, pero
su sentencia expuesta mas arriba da pie a pensar que su criterio puede variar
segun las circunstancias de cada reserva concreta, sin que sea descartable que
pueda entenderla desproporcionada en ciertos casos.

Las metodologias juridicas seguidas por cada Tribunal para cumplir el encargo
de la sentencia C-598/19 han sido variadas:

ElI'TSJPV ha optado por un analisis puramente basado en el Derecho de la
Unioén Europea; este sistema parece el mas acorde con el fallo de la sentencia
del TJUE, pero tiene el inconveniente, como ya hemos comentado, de
atribuirse una funcién de depuraciéon de las leyes poco coherente con

nuestro Ordenamiento. De hecho, una de las sentencias del TSJPV ha sido

impugnada por, entre otras razones, cometer un “exceso de jurisdicciéon”"’

al inaplicar una Ley sin plantear antes una cuestion de inconstitucionalidad

ante el Tribunal Constitucional (TC)."

Quizas conscientes del inconveniente sefialado en el apartado anterior, otros
TSJ han optado por residenciar la discusion en sede de constitucionalidad,
“traduciendo” los principios de igualdad de trato y proporcionalidad del
articulo 18 dela Directiva a los limites constitucionales de la discrecionalidad
del legislador (interdicciéon de la arbitrariedad, especialmente) para llegar a
una conclusiéon de que la LCSP se ajusta a ellos. Adoptar este método
es un reconocimiento implicito de que si el analisis hubiera llegado a la
conclusion de falta de adecuacion o de serias dudas sobre ella, el TSJ
habria planteado una cuestiéon de inconstitucionalidad, si bien no parece
descabellado pensar que los tribunales optaron por este método solo
después de convencerse de la adecuacion de la LCSP a la Directiva y, por
lo tanto, de la innecesariedad de dicha cuestion de constitucionalidad.

En dos ocasiones (TSJPV y TS] Madrid) se utilizan pruebas documentales
aportadas por las partes (estadisticas, estudios econdémicos, etc.) para
determinar el grado de eficacia de ambos tipos de CEE para cumplir sus
objetivos de integracion social. Este argumento parece endeble para fundar

10 Informacién proporcionada por el poder adjudicador en el caso resuelto en la Resolucion
12/2023 del OARC / KEAO.

11 Ver el articulo 163 de la Constitucion y los apartados 2 y 3 del articulo 5 de la Ley Organica

6/1985, del poder judicial.




en ¢l la adecuacion o inadecuacion de la LCSP, entre otras cosas, por ser
excesivamente volatil, como lo prueba el hecho de que los dos tribunales que
lo emplean llegan a distintas conclusiones. Ademas, parece referirse mas a
una cuestién que afecta mads a la eficacia y evaluacién de las normas (ambito
propio de la politica legislativa) que a su validez juridica.

* Solo el TSJ] de Murcia focaliza el juicio de adecuaciéon a los principios de
igualdad de trato y proporcionalidad en el acto de aplicacion impugnado
(pliegos de un procedimiento de adjudicacién). En mi opinién, no es ése el
método prescrito por la sentencia C-598/19, que pide que el analisis se haga
sobre la norma de trasposicion, por mucho que ello suponga los problemas
que se sefialan en este trabajo.

4. LOS RECURSOS DE CASACION ANTE EL TS PENDIENTES DE
SENTENCIA: ;FIN DEL DEBATE?

Como era de esperar, el asunto objeto de este trabajo ha terminado por llegar al

TS, que ya ha emitido varios Autos de admisién de recursos de casacién'” similares
determinando que el “interés casacional objetivo™ es el siguiente:

“Determinar, teniendo en cuenta la regulacion prevista en la disposicion adicional 4°y
la disposicion final 14 de la 1.ey 9/ 2017, de 8 de noviembre, de Contratos del Sector
Priblico de 2017, por las que se reconoce una reserva de contratos a favor de los Centros
Especiales de Empleo de iniciativa social, en qué medida podrian quedar afectados,
desde el punto de vista del principio de igualdad de trato y de proporcionalidad, la

exclusion de los Centros Especiales de Empleo que no sean de iniciativa social, en

relacion con lo resuelto por la STIUE de 6 de octubre de 2021 (C- 598/19).”

Mas alla de la solucién que adopte el TS, favorable o no a la adecuacion de la
LCSP a la Directiva, sera interesante ver qué método de analisis escoge de entre los
sefialados en el apartado 3.5 anterior. Aunque sea muy improbable, no es descartable
totalmente que opte por elevar una cuestion de inconstitucionalidad o una nueva
cuestion prejudicial “reformulada” que “obligue” al TJUE a completar el analisis que
ha “delegado” en los tribunales nacionales.

Desde el punto de vista sustantivo, poco hay que anadir alos argumentos ya resumidos.
En mi opinién, la propia sentencia C-598/19 contiene, en sus fundamentos juridicos,
suficientes “guifios” mas alla de la literalidad del fallo como para que sea mas sencilla
una solucion favorable a la adecuacion de la LCSP. A esta opcidn contribuiria también
una cierta deferencia con el legislador de nuestro poder judicial dificil de desvirtuar
salvo caso de arbitrariedad flagrante, que no parece el caso ni sencilla de acreditar.

En todo caso, entiendo que los requisitos llamados “adicionales” establecidos por la
DA 4* LCSP no son tales, sino la manera que tiene el legislador nacional de determinar

12 Se trata de seis Autos, todos del dia 2/10/2023.




un concepto que la Directiva deja abierto, que es si el objetivo principal de la entidad
es o no la integracién social y profesional. Desde este punto de vista, parece mas
dificil negar que solo los CEE que cumplen dichos requisitos (falta de animo de lucro
y reinversion o, lo que es lo mismo, no reparto de beneficios) pueden exhibir no solo
una verdadera vocaciéon de integracion social, sino que dicha vocacion es “principal”
por estar por encima de criterios puramente empresariales. Las dificultades que
ostentar estas caracteristicas pueden crear a los CEEIS para su supervivencia en

el mercado son precisamente las que justifican su especial tratamiento legal y la

proporcionalidad de esta diferencia.”
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Resumen:

La transposicion de las directivas europeas’ de los contratos reservados en la Ley de
Contratos del Sector Publico espafiola, abria una gran oportunidad para la insercién
laboral de colectivos en exclusién social a través de la compra publica responsable.
Lamentablemente, el transcurso de los afios ha venido a demostrar la dificultad en la
aplicacion practica de esta potente herramienta para la cohesion social a través de las
empresas de insercion.

Abstract:

The transposition of the European directives on reserved contracts into the Spanish
Public Sector Contracts Law opened a great opportunity for the labor inclusion of
socially excluded groups through responsible public procurement. Unfortunately, over
the years, it has become evident that there are significant challenges in the practical
application of this powerful tool for social cohesién through work integration social
enterprises.

Palabras clave: Contratos reservados, compra publica responsable, insercion laboral,
exclusion social, empresas de insercion

Keywords: Reserved contracts, responsible public procurement, labor inclusion,
socially excluded groups, integration social enterprises.

1 Directiva 2014/24/UE del Patlamento Europeo y del Consejo, de 26 de febrero de 2014 sobre
contratacién publica y por la que se deroga la Directiva 2004/18/CE . Articulo 20: Contratos
reservados.
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1. INTRODUCCION

Lacontratacion publica, esunapalancade primerorden paraimpulsarlatransformacion
social a través de una compra inclusiva, social y medioambientalmente responsable.
Los contratos reservados, como modalidad representativa de este tipo de compra,
vienen regulados en la Ley 9/2017, de 8 de noviembre, de Contratos del Sector

Piablico” (LCSP)y la Ley de residuos 7/2022, de 8 de abril, de residuos y suelos

contaminados para una economa circular’ (LRSC)

Lamentablemente, la aplicacién practica de este marco regulatorio, esta lejos de las
posibilidades de impacto que podria alcanzar para la integracion laboral de colectivos

en exclusién y lejos de las expectativas del sector de empresas de insercién’ (en
adelante EEII) y afecta negativamente en las posibilidades de participacién de las
EEII en la contratacién publica. A través de la correcta aplicacion de la ley, junto con
posibles reformas, se podrian paliar en gran parte las problematicas identificadas

El proposito de las EEII es conseguir la insercion laboral de las personas trabajadoras
en insercion en el mercado de trabajo. De la cantidad y calidad de actividad econémica
que sean capaces de generar las empresas, depende la calidad y cantidad de puestos
de trabajo en insercién disponibles para emplear a colectivos en exclusiéon. Por tanto,
los contratos reservados, tienen un impacto directo en la creacion de empleo de
personas vulnerables y su salida de la pobreza.

2. PRINCIPALES PROBLEMAS DE LA APLICACION DE LOS
CONTRATOS RESERVADOS

Dentro de la problematica en la aplicacion de los contratos reservados como férmula
de contratacién entre las distintas administraciones contratantes (central, autonémica
y local), conviven problemas generados por la propia norma, que fue incapaz de prever
en su redaccion los escollos que iba a enfrentar, junto con usos y costumbres que no
tienen que ver tanto con una redacciéon impecable de la ley, sino con la voluntad de
que los contratos reservados sean una realidad significativa.

En primer lugar, podemos destacar en general, el desinterés de las distintas
administraciones por potenciar los contratos reservados, que atina la falta de voluntad
politica con la dificultad por parte de los 6rganos de contratacién de operativizar
esta modalidad de compra. La ausencia de porcentajes de compra con reserva
comprometidos, planes de contrataciéon publica reservada, son los primeros eslabones
de la cadena. Esto suele derivar en una falta sistémica de instrucciones, reglamentos

2 Disposicion adicional cuarta. Contratos reservados.
3 Disposicién adicional decimonovena. Contratos reservados en la gestion de residuos textiles.
4 Reguladas por la ley 44/2007 de 13 de diciembre Ley 44/2007, de 13 de diciembre, para la

regulacion del régimen de las empresas de insercion



y formacion que provoca inseguridad juridica entre los o6rganos de contratacion.
Una aplicacion enfocada del art. 28.4 de la LCSP ayudatia a paliar el problema. Esta
ausencia de planificacién deriva en la inexistencia de una demanda real por parte de las
administraciones que ejerza un efecto llamada e impulse la constitucion de nuevas EEIL

Paralelamente, las deficiencias en la redaccion de la LCSP y la LRSC, han facilitado
que no haya ninguna consecuencia por la no aplicacién de las disposiciones cuarta
LLCSP y decimonovena LRSC donde se regulan los contratos reservados. La inercia,
desconocimiento o desinterés, entorpecen la aplicacion de los contratos reservados.
Avanzar en reformas legales que incluyan un régimen sancionador o incentivos para
el cumplimiento efectivo, podria ser una solucién a este factor.

Normativas que impactan colateralmente en la contrataciéon publica, como es el caso
de la obligacién de subrogaciéon de personal en el caso de sucesion de empresas,
regulado en el articulo 44 del estatuto de los trabajadores, limitando la conversién en
contratos reservados de contratos de servicios adjudicados previamente a empresas
convencionales (no insercién) por la imposibilidad de subrogar a la plantilla y por otro
lado, en el caso de contratos prestados con anterioridad por otra EEIL, puede crear
un problema de atencién y seguimiento de las personas trabajadores en insercion
si pertenecen a un colectivo que requiera especializacién en su acompafiamiento
dentro de la EEII (personas si hogar, mujer maltratada.....). Por tanto, en la practica,
el derecho a subrogacion del trabajador, casi obliga a que la creaciéon de nuevos
contratos reservados, se circunscriba a servicios de nueva creacion.

Cuando una administracién ha dado el paso valiente de apostar por los contratos
reservados (generalmente impulsada, con mucho esfuerzo y exposicion personal
por personas de los 6rganos de contratacion comprometidas con la transformacion
social), nos encontramos también con diversas casuisticas que minan el éxito del
proceso:

* Desajuste ente la prestacion del servicio licitado y la oferta territorial de las
empresas. Se suele dar y no en pocos casos, que los servicios que necesita
contratar la administracion, no se ajustan a las capacidades o lineas de negocio
de las EEII que operan en el territorio. Una aplicacion de las consultas
preliminares reguladas en el art. 115 LCSP, minimizarfa la posibilidad que
el contrato se quede desierto una vez hecho todo el esfuerzo humano y
administrativo de publicarlo.

* Presupuesto base de licitacion. Este es un problema que las EEII,
compartimos con el resto de PYMEs que acceden a la contratacién publica.
La problematica se da en varias vertientes:

* Presupuesto base por debajo de precio de mercado e incluso por debajo de
convenio colectivo sectorial. Art 100.2 LCSP

O Memorias justificativas del contrato no realistas, insuficientes o
desajustados con la realidad del producto o servicio.



O Desindexacion de precios versus prorrogas obligatorias para el

adjudicatario. Proérrogas obligatorias, precios de adjudicacién con
margenes exiguos y un entorno inflacionario, convierten la adjudicaciéon
de un contrato en una trampa a largo plazo debido a los desequilibrios
econémicos prolongados. Contemplar una revisiéon de precios realista
y/0 a una aceptacioén voluntaria de las prérrogas, ayudaria a una mayor
concurrencia competitiva entre empresas y a una mayor calidad en la
prestacion de los servicios.

La ausencia de margenes razonables, implican un impacto social negativo.
El sobrecoste en formaciéon de la plantilla, dado al caracter temporal
del puesto de trabajo de insercién (el objetivo de la EEII es insertar
laboralmente a la persona en inserciéon en una empresa convencional) y
la necesidad forzada de las EEII de contratar a trabajadores en insercion
para estos servicios que requieran una minima atenciéon y seguimiento,
comprometen las posibilidades de acceso al empleo de personas con un
mayor grado de desestructuracioén o vulnerabilidad.

Solvencia técnica y econémica. Las EEII tiene el desafio de poder
demostrar las solvencias requeridas para la ejecucion del contrato. Si la
empresa no es de nueva creaciéon (a la que sea aplicable por ejemplo la
flexibilizacién de criterios de solvencia del art 90.4 LCSP), tiene dificil el
acceso a la contrataciéon publica. El incumplimiento sistematico del art
99 LCSP en el aspecto de crear lotes, dificulta también el acceso. Una
flexibilizacion de los criterios de solvencia o la extension del contrato
menor en el caso de los contratos reservados, impulsaria el acceso a la
contratacion publica de las EEII, tal y como recoge en el titulo II del
preambulo la LCSP en cuanto a favorecer el acceso de las PYMES a la
contratacion publica.

Contrato reservado para EEII y Centros Especiales de Empleo (CEE)
para que concurran simultaneamente. Dada la distinta estructura de
costes unido a que en la mayoria de los contratos la oferta econémica es
determinante, suele desembocar en una adjudicacion al CEE e incluso a
que las EEII no concurran a los contratos. Clarificar en la normativa que
reservar para una de las modalidades de empresa es factible, solventaria
este problema.

3. CONCLUSION

Los problemas identificados en la contratacion publica relacionada con los contratos

reservados tienen solucion. Una mayor concienciacion sobre laimportancia e impacto

de los contratos reservados en de la inclusion laboral de colectivos en exclusion podria

tener efectos multiplicadores en la cantidad de empleos generados. Una correcta

aplicacion de la LCSP y la LRSC serfa también necesaria. El factor humano y la

voluntad politica de impulsar las reservas de mercado, son por tanto el factor donde



se podrian tener ganancias mas rapidas en caso de cambio de tendencia. Reformar las
leyes para dotarlas de una mayor capacidad coercitiva y clarificadora, serfa también
muy importante y contribuirfa en una contratacién mas justa y equitativa

Aunque en este documento, hemos puesto de relieve los muchos y variados problemas
que tiene la contratacioén publica mediante contratos reservados, desde el sector de
empresas de insercién, seguimos apostando firmemente por la implicacién de las
administraciones publicas en la transformacion social a través de la compra publica
responsable.
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Resumen:

La contratacién publica representa el 14,8% del PIB en los pafses de la OCDE-
UE (2021) y es responsable del 15% de las emisiones globales de gases de efecto
invernadero (GEI). La compra publica es un motor clave para la transicién hacia una
economia circular y neutra en carbono, fomentando la compra de bienes y servicios
con bajas emisiones de gases de efecto invernadero (GEI). La cuantificacion de
las emisiones de GEI es fundamental para disefiar contratos eficientes en el uso
de recursos. La “Guia para la cuantificacion de emisiones de gases de efecto
invernadero en los contratos publicos”, de la Generalitat de Catalunya, facilita a las
administraciones publicas la incorporacion de criterios ambientales en los contratos
publicos, promoviendo la contabilizacién y reduccion de emisiones de GEI a través
de herramientas como la Calculadora de la Oficina Catalana de Cambio Climatico.
La Gufia, introduce de forma explicita el Programa de acuerdos voluntarios como
una estrategia adicional para reforzar los compromisos de reduccidon de emisiones
de GEI de las organizaciones que tienen instalaciones y/u operaciones en Catalufia,
pudiendo ser esta accidén una ventaja competitiva en las licitaciones publicas. La Guia
establece como calcular y monitorear las emisiones de GEI directas e indirectas
en los contratos de suministros, servicios y obras, y presenta ejemplos de clausulas
ambientales para asegurar su cumplimiento.

Abstract:

Public procurement represents 14.8% of GDP in OECD-EU countries in 2021 and is
responsible for 15% of global greenhouse gas (GHG) emissions. Public procurement
is a key driver for the transition towards a circular and carbon- neutral economy,
promoting the acquisition of goods and services with low greenhouse gas (GHG)
emissions. The quantification of GHG emissions is essential for designing resource-
efficient contracts. The ‘Guide for the Quantification of Greenhouse Gas Emissions
in Public Contracts,” developed by the Government of Catalonia, helps public
administrations integrate environmental criteria into public contracts, promoting the
accounting and reduction of GHG emissions through tools like the Catalan Office for

Climate Change’s Calculator. The Guide explicitly introduces the Voluntary Agreement




Program as an additional strategy to reinforce the emission reduction commitments

of organizations with facilities and/or operations in Catalonia, which can become a
competitive advantage in public tenders. The Guide outlines how to calculate and
monitor direct and indirect GHG emissions in supply, service, and works contracts and
provides examples of clauses to ensure compliance.

Palabras clave: Compra publica verde; Gases de efecto invernadero (GEI); Calculo
de emisiones de GEI; Huella de carbono; Reduccion de GEIL; Programa de Acuerdos
Voluntarios; Mitigacién cambio climatico.

Keywords: Green Public Procurement; Greenhouse gas (GHG); Calculation of
GHG; Carbon footprint; GHG reduction; Voluntary Agreement Programme;
Mitigation climate change.
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1. INTRODUCCION

En el marco del IV Congreso Internacional de Compra Publica Verde y Cambio
Climatico organizado porla Universidad de Alcala de Henares los dias 2y 3 de octubre
de 2024, la Direcci6 de Cambio Climatico y Calidad Ambiental del Departamento
de Territorio, Vivienda y Transiciéon Ecolégica de la Generalitat de Catalunya, ha
presentado su experiencia en relacién a la consideracion de la reduccion de gases de
efecto invernadero (GEI) y de huella de carbono como clausulas ambientales en la
contratacion publica. En este contexto, se presenta la metodologia y herramientas
que se estan utilizando para la cuantificacion de las emisiones de GEI asociadas a
contratos publicos y en particular la “Guia para la cuantificacién de emisiones de
gases de efecto invernadero en los contratos publicos” de la Generalitat de Catalunya.

Se estima también de interés, presentar una serie de ejemplos de clausulas ambientales
que consideran el calculo y la reduccién de la huella de carbono en la ejecucion de
contratos publicos de obras y servicios en Cataluna.

Para contextualizar el analisis, cabe considerar el impacto significativo que tiene
la contrataciéon publica en el consumo y gestiéon de los recursos y por tanto en
el desarrollo econémico. En los paises de la OCDE-UE, la contratacién publica

aument6 del 13,7% del PIB en 2019 al 14,8% en 2021". L.a contratacién publica
tiene, por tanto, una influencia significativa en el mercado a través de los productos
y servicios adquiridos por los gobiernos a nivel local y nacional. En este sentido, el
sector publico ha de desempeniar un papel clave y aprovechar este poder adquisitivo
para dirigirlo hacia la obtencién del maximo valor social y ambiental y posicionarse,
por relevancia que tiene, en la transicion hacia un modelo de economia circular y
neutra en emisiones de CO2.

La contrataciéon publica es responsable directa del 3% de las emisiones de GEI
(alcance 1) y, de forma indirecta, de otro 12% a través de las emisiones generadas
por las empresas proveedoras de bienes y servicios necesarios para mantener sus
operaciones (alcances 2 y 3). La contrataciéon publica, que representa por tanto el
15% de las emisiones de carbono a nivel mundial, deberia ser un motor de innovacién
en la ejecuciéon de infraestructuras, y en la adquisiciéon de bienes y servicios con

bajas emisiones de carbono”. Como dato adicional, se estima que, a nivel global, los
sectores de la construccién y el transporte representan cada uno aproximadamente el

12% de las emisiones de gases de efecto invernadero derivadas de la compra publica’,

Desde el afio 2008, la Comision Europea ha desarrollado criterios de compra publica

1 Véase el documento Government at a Glance 2023, Size of public procurement, Government at a
Glance, OECD (2023).
2 Véase Mission Possible Partnership & World Economic Forum. (February 2022). Green Public

Procurement: Catalysing the Net-Zero Economy [White papet]. World Economic Forum.

3 Véase NILSSON LEWIS, Astrid et al. Green Public Procurement: a key to decarbonizing construction
and road transport in the EU, SEI report, February 2023.



https://www3.weforum.org/docs/WEF_Green_Public_Procurement_2022.pdf
https://www3.weforum.org/docs/WEF_Green_Public_Procurement_2022.pdf
https://www.sei.org/wp-content/uploads/2023/02/green-public-procurement-eu.pdf
https://www.sei.org/wp-content/uploads/2023/02/green-public-procurement-eu.pdf

verde para diferentes categorias de productos y servicios. Las directivas 2014/24/
UE i 2014/23/UE del Patlamento Europeo y del Consejo, de 26 de febrero de
2014, sobre contratacion publica y sobre la adjudicacion de contratos de concesion
respectivamente, consolidan la posibilidad de inclusiéon de criterios ambientales en
la contrataciéon publica, impulsan la consideracién de instrumentos voluntarios de
excelencia ambiental de productos y servicios, como las certificaciones ecoldgicas, e
incorporan la consideracion del coste del ciclo de vida de obras, productos y servicios.

La Unién Europea (UE) promueve la compra publica verde como una herramienta clave
para reducir la huella de carbono en productos y servicios adquiridos por el sector publico
y potenciar una contrataciéon publica baja en carbono. En este sentido, diferentes paises
de la UE estan utilizando la contrataciéon publica como una herramienta estratégica para
cumplir con sus objetivos de reducciéon de emisiones de GEI fomentando la transicion
a la introduccién de tecnologias que minimicen el impacto ambiental en su creaciéon y
aplicaciéon y maximicen su sostenibilidad a largo plazo.

La contratacién publica es, por tanto, clave para que los gobiernos materialicen la
reduccion de las emisiones de GEI y cumplan los objetivos climaticos en linea con sus
compromisos internacionales, como el Acuerdo de Paris, los Objetivos de Desarrollo
Sostenible, y el Pacto Verde Europeo.

El Informe trienal relativo a la contratacion publica en Espafia en 2021, 2022 y 2023¢,
recoge en el apartado sobre el estudio cualitativo de la situacion de la compra puablica
ecologica en Espafia durante el trienio 2021-2023, que, con caracter general, los
objetivos de la compra publica ecolégica estan orientados a la adquisicion de obras,
bienes y servicios que contribuyan a mitigar los agentes que causan el cambio climatico,
conseguir una transicion ecolégica hipocarbénica y un modelo de desarrollo sostenible.

Segun el informe citado, en el conjunto de medidas de nivel estratégico aprobadas
y/o aplicadas durante el periodo 2021-2023, las cldusulas ambientales mas habituales
se definen en materia de reduccion de emisiones de GEI, de implementacion de un
modelo de economia circular, del fomento de la eficiencia energética y la promociéon
de energias renovables entre otras.

La cuantificacion de las emisiones de GEI significa un primer paso para poder disenar
unos contratos eficientes en el uso de recursos, y asi dar respuesta a las directrices
legales que se consideran en la Ley 9/2017, de 8 de noviembre, de Contratos del Sector
Publico, por la que se transponen al ordenamiento juridico espafiol las Directivas del
Parlamento Europeo y del Consejo 2014/23/UE y 2014/24/UE, de 26 de febrero de

2014, 1a Ley 7/2021, de 20 de mayo, de cambio climatico y transiciéon energética y la
Ley 16/2017, de 1 de agosto, del cambio climatico’.

4 Informe trienal relativo a la contrataciéon publica en Espafna en 2021, 2022 y 2023. Direccion
General del Patrimonio del Estado. Junta Consultiva de Contratacion Pubhm del Estado.

5 Ley9/2017,de 8 de noviembre, de Contratos del Sector Publico, «BOE» num. 272, de 09/11/2017,
Ley 7/2021, de 20 de mayo, de cambio climatico y transicién energética, «<BOE» num. 121, de 21 de
mayo de 2021, paginas 62009 2 62052; Ley 16/2)17 de 1 de agosto, del cambio climatico, <<D()GC>>
num. 7426, dc 03/08/2017, «kBOE» nim. 234, de 28/09/20 17




La Ley 9/2017, de Contratos del Sector Publico (LCSP), incorpora critetios sociales,
ambientales y deinnovacion, en consonancia con las directivas europeas, para promover
una contratacion mas responsable y sostenible. Asi, la LCSP considera en su Articulo
145. Requisitos y clases de criterios de adjudicacion del contrato, que la mejor relacion calidad-
precio se evaluara con arreglo a criterios econémicos y cualitativos que establezca
el 6rgano de contratacion y podran incluir aspectos medioambientales o sociales,
vinculados al objeto del contrato, pudiéndose las caracteristicas medioambientales
referir, entre otras, a la reduccion del nivel de emisiéon de GEI; al empleo de medidas
de ahorro y eficiencia energética y a la utilizacion de energfa procedente de fuentes
renovables durante la ejecucion del contrato; y al mantenimiento o mejora de los
recursos naturales que puedan verse afectados por la ejecucion del contrato. En el
Articulo 148. Definicién y calculo del ciclo de vida, se considera que el calculo de
coste del ciclo de vida incluird, segun el caso, la totalidad o una parte de los costes
imputados a externalidades medioambientales vinculadas al producto, servicio u obra
durante su ciclo de vida, a condicién de que su valor monetario pueda determinarse y
verificarse, pudiéndose incluir el coste de las emisiones de GEI y de otras emisiones
contaminantes, asi como otros costes de mitigacion del cambio climatico. La LCSP
ademas en su Articulo 202. Condiciones especiales de ejecucion del contrato de cardcter social,
ético, medioambiental o de otro orden, considera como condiciones de ejecucion de tipo
medioambiental en particular, la reduccion de las emisiones de GEL

LaLey 16/2017, del cambio climatico, considera tal como se especifica en el Articulo
29. Los departamentos de la Generalitat, la inclusion, en todos los procedimientos de
contratacion publica en que resulte adecuado a su objeto, de especificaciones técnicas
y criterios de adjudicacion especificos relativos a la minimizacion de las emisiones de
GEIL La ley considera que la cuantificacion de emisiones de GEI debe incluirse en
el calculo del coste de inversion, de explotacion y de mantenimiento del objeto del
contrato. La ley ademas fija el establecimiento de criterios objetivos que promuevan
la contratacion verde.

La Ley 7/2021, de cambio climatico y transicién energética, contempla una setie
de medidas con relacién a la contrataciéon publica, destacandose en los pliegos de
contratacion, la inclusion de criterios de adjudicacion vinculados a la lucha contra el
cambio climatico y en las prescripciones técnicas particulares, el establecimiento de
la reduccién de emisiones de GEI y de 1a huella de carbono. La ley establece en su
Articulo 31. Contratacion priblica, que la contratacion de la Administracion General del
Estado y el conjunto de organismos y entidades del sector publico estatal incorporara,
como prescripciones técnicas particulares en los pliegos de contratacion, criterios de
reduccién de emisiones y de huella de carbono dirigidos especificamente a la lucha

contra el cambio climatico.




2. GUIA PARA LA CUANTIFICACION DE EMISIONES DE GASES DE
EFECTO INVERNADERO EN LOS CONTRATOS PUBLICOS

El Gobierno de la Generalitat de Catalunya trabaja desde hace afios en la
ambientalizacién de la contratacién publica. Asi, en el 2005, se aprobd un Acuerdo
de Gobierno por el cual se aprobaban medidas para fomentar la ambientalizacion
de la contratacién publica de la Administracion de la Generalitat de Catalunya y de
las entidades y empresas publicas adscritas o vinculadas, y se creaba la Comision de
Seguimiento de la Ambientalizacion de la Contratacion Administrativa (CSACA).

Los ultimos informes elaborados por la Direcciéon General de Contrataciéon Publica
durante el periodo 2016-2023, reflejan una tendencia al alza de la ambientalizacién
en la contratacion publica de la Generalitat de Catalunya, tanto en cuanto al nimero
de contratos como el importe total adjudicado. Concretamente, en el afio 2023 el
numero de contratos que han incorporado clausulas ambientales supone un 52% del
total de contratos lo que representa un 55% del importe total adjudicado.

En este contexto y considerando todas las acciones realizadas para la ambientalizacion
de la contrataciéon publica y en el marco del cumplimiento de los objetivos de la

Estrategia catalana de mejora de la compra publica®, se ha elaborado el Plan de Accién

de Compra Publica Verde de Catalufia 2022-2025" (PACPV), para sistematizar y
concretar las actuaciones que se llevan a cabo en materia de ambientalizacion de la
compra publica. El PACPV tiene entre otros objetivos, incrementar hasta el 50% el
volumen econémico de los contratos ambientalizados en el 2025.

Unadelasacciones que, entre otras, incluye el PACPV paraimpulsarlaambientalizacion
de la contratacién publica, es la elaboracién de guias de compra verde que permiten
a los departamentos y a las empresas publicas adscritas incorporar criterios de
ambientalizacién en sus contratos. Bajo esta accioén y en el contexto de las politicas

orientadas a la reduccion de la emision de GEI, se ha elaborado una “Guia para la

cuantificaciéon de emisiones de gases de efecto invernadero en los contratos publicos™”.

La guia es un impulso para que los 6rganos de contratacion de las administraciones
publicas tomen en consideracion las emisiones de CO2 que se producen durante la
ejecucion de los contratos publicos. La guia pretende promover que las empresas
cuantifiquen y reduzcan las emisiones de sus actividades y ademas contribuye al

6 Estrategia catalana de mejora de la compra publica, Direccié General de Contratacion Publica,
Departamento de Economia y Hacienda, Generalitat de Catalunya.

7 Plan de Accion de Compra Publica Verde de Cataluna 2022-2025, Departamento de Accion
Climatica, Alimentacién y Agenda Rural, Direccion General de Calidad Ambiental y Cambio
Climatico, Departamento de Economia y Hacienda, Direccion General de Contrataciéon Publica,
Generalitat de Catalunya.

8 Gufa parala cuantificacion de emisiones de gases de efecto invernadero en los contratos publicos,
Direccion General de Cambio Climatico y Calidad Ambiental, Direccion General de Contratacion

Publica, Generalitat de Catalunya, Junta Consultiva de Contractacié Administrativa, 2 de octubre
de 2020.




cumplimiento de la Ley 16/2017, de 1 de agosto, de cambio climatico, que insta a los
departamentos de la Generalitat y los organismos que dependen de éstos, a incluir
en los procedimientos de contratacion criterios objetivos adecuados, relativos al uso
eficiente de recursos y a la cuantificacién y minimizacion de las emisiones de GEIL La
gufa, ademas, facilita que la practica de la contrataciéon publica en Catalufia se alinee
con otras normativas y politicas ambientales de la UE en materia de mitigacion del
cambio climatico.

2.1. Justificacion y objetivos

La cuantificaciéon de las emisiones de GEI significa un primer paso para poder
disefar unos contratos eficientes en el uso de recursos, y asi dar respuesta a directrices
legales en materia de reduccién de emisiones de GEI (en linea con el Articulo 202
de Condiciones de ejecucion de la LCSP), incluyendo también la posibilidad de
compensacion de emisiones, y avanzar en la incorporacion de este factor en el calculo
del coste del objeto del contrato (en linea con el establecido en el Articulo 29 de
la Ley 16/2017 del cambio climatico de Catalufa, asi como de lo establecido en el
Articulo 148 de la LCSP).

La Guia parala cuantificacién de emisiones de GEI en los contratos publicos persigue

que las empresas que contratan con la administracién implanten una “contabilidad de

las emisiones de GEI” y que para ello utilicen la Calculadora de emisiones de gases de
yquep g

efecto invernadero’ y la Guia de calculo de emisiones de gases de efecto invernadero™
de la Oficina Catalana de Cambio Climatico (OCCC), que son herramientas de acceso
y uso publico y que incorporan los valores mas representativos y ajustados de los
diferentes aspectos ambientales a la realidad de Cataluna.

El conocimiento y uso de la guia, ademas permite a las organizaciones entrar en
contacto con el Programa de acuerdos voluntarios de la Generalitat de Catalunya
facilitando su adhesion.

LLa guia describe como incorporar el calculo de las emisiones directas e indirectas
vinculadas a la ejecucién de contratos de suministros, servicios y obras como
criterio de valoracién automatico o como condicién especial de ejecucion, y que el
cumplimiento de estos criterios se considere obligacion esencial del contrato para
poder aplicar las penalidades correspondientes.

En definitiva, con la gufa quiere dotar a los compradores publicos de la informacion,
y de las herramientas necesarias, que permita a las unidades de contratacién disponer
de informacién homogénea, consistente y comparable en relaciéon con las emisiones
asociadas a un contrato.

9 Calculadora de emisiones de gases de efecto invernadero, version 2024. Oficina Catalana de
Cambio Climatico, Generalitat de Catalunya.
10 Guia de calculo de emisiones de gases de efecto invernadero, Junio 2024, Oficina Catalana de

Cambio Climatico, Generalitat de Catalunya.




2.2. Estructura de la Guia

La guia se desarrolla en tres apartados y tres anexos. En el primer apartado, se
expone la normativa de contrataciéon publica relativa a los aspectos ambientales de
los contratos segun se recoge en la LCSP. También se incluye la Ley 16/2017 de
Cambio Climatico de la Generalitat de Catalunya.

En el segundo apartado se introduce el Programa de acuerdos voluntarios impulsado
por la Generalitat de Catalunya, y la Calculadora de emisiones de gases de efecto
invernadero, elaborada por la OCCC, con el objetivo de explicar su alcance y uso por
parte de las organizaciones adheridas al Programa de acuerdos voluntarios.

En el tercer apartado se explica como utilizar la Calculadora de la OCCC en la
contratacion, y se diferencian en su aplicacion, contratos de suministros, de servicios
y de obras. La guifa especifica como incorporar los calculos propuestos en los pliegos,
y como hacer el seguimiento durante la ejecucion del contrato, asi como el rol de
los diferentes actores: el 6rgano de contratacidn, el responsable del contrato y la
empresa contratista.

En cada caso para el ambito de emisiones a calcular, se detallan ejemplos de tipos de
clausulas como criterios de valoracion automatico, condicién de ejecucion, obligacion
esencial o clausula de seguimiento.

3. PROGRAMA DE ACUERDOS VOLUNTARIOS

La Guia para la cuantificaciéon de emisiones de gases de efecto invernadero en
contratos publicos, de la Generalitat de Catalunya, introduce de forma explicita el

Programa de acuerdos voluntarios'' como una herramienta adicional para reforzar
los compromisos de reduccioén de emisiones en las organizaciones que participan en
la contratacion publica.

Las organizaciones que participan en el Programa de acuerdos voluntarios, pueden
beneficiarse directamente de la Guia al mostrar que ya estan implementando buenas
practicas en la reduccion de emisiones, lo que les da una ventaja competitiva en los
procesos de contratacion publica.

El Programa de acuerdos voluntarios para la reduccion de emisiones de GEI, va
dirigido a cualquier organizacion capaz de reducir emisiones GEI en Catalufia
(empresas privadas, administracién publica, organizaciones no gubernamentales
(ONG)) con alguna instalacién y/u operacion en Catalufia y que de manera voluntatia
quieran establecer un compromiso para reducir sus emisiones de GEL

A techadejulio de 2023, se contabilizan 244 organizaciones adheridas al programa. Las

11 Programa de acuerdos voluntarios, Oficina catalana de Cambio Climatico, Generalitat de

Catalunya.




organizaciones adheridas se distribuyen entre empresa privada (72%), administracion
publica (14%), ONG (10%) y otros como consorcios, empresas mixtas, etc. (4%).
Entre las empresas privadas se contabiliza un 73% de pymes.

La organizacion adherida al Programa de acuerdos voluntarios se compromete a
realizar un inventario de emisiones de GEI y hacer un seguimiento anual, e implantar
anualmente medidas para reducir las emisiones de GEI. En algunos casos concretos
para grandes organizaciones o aquellas con un inventario complejo, es necesario que
el inventario pase una verificacién por una tercera parte.

El inventario de emisiones ha de incluir las emisiones directas (inclusion obligatoria),
que son aquellas que se generan directamente en las instalaciones y/o vehiculos de la
organizacion, y las emisiones indirectas (las significativas son de inclusion obligatoria),
que son aquellas que se generan fuera de las instalaciones de la organizacion y las
generadas por vehiculos externos a la organizacion.

Para la realizacién del inventario, la OCCC pone a disposicion de las organizaciones

la Calculadora de emisiones de GEI y Guias para el cilculo de emisiones de GEI'.,

Para la implantacién anual de medidas para reducir las emisiones de GEI, la OCCC

pone a disposicion de las organizaciones medidas para reducir emisiones y otros

1‘€CL11'SOSB.

4. EJEMPLOS DE CLAUSULAS DE CUANTIFICACION DE
EMISIONES DE GASES DE EFECTO INVERNADERO Y DE CALCULO
DE HUELLA DE CARBONO

Se ha realizado un analisis de la consideracion, como clausula ambiental, de la
cuantificaciéon de emisiones de GEI y de huella de carbono, tomando como base
los contratos publicados en la Plataforma de Servicios de Contrataciéon Puablica de la
Generalitat de Catalunya.

Los contratos se licitaron entre los afios 2019 y 2023 y corresponden a servicios de
reprografia, servicios de mejora de la eficiencia energética de edificios y servicios de
direccién de eventos deportivos, asi como a contratos vinculados a la instalacion,
mantenimiento o adquisicién de combustible para calderas de biomasa y contratos
de obras de mejora de pavimentos.

Se ha identificado que el tipo de clausula mas utilizada para introducir la cuantificacion
de emisiones de GEI y de huella de carbono es el criterio de adjudicacion, seguido de
las especificaciones técnicas.

12 Guias para el calculo de emisiones de GEI, Oficina Catalana de Cambio Climatico, Generalitat
de Catalufia.
13 Medidas para reducir emisiones y otros recursos, Oficina Catalana de Cambio Climatico,

Generalitat de Cataluna.




Los criterios de adjudicacion identificados valoran la cuantificacion de la huella de

carbono asociada a la ejecucion del contrato; el calculo del ahorro de emisiones de
CO2 para compensar distintas opciones y propuestas; la menor huella de carbono en
la ejecucion del contrato; la compensacion de la huella de carbono de la organizacion
mediante la compra de créditos de carbono.

Como especificaciones técnicas, se identifica, por ejemplo, la exigencia de la
presentaciéon anual del calculo de emisiones de GEI de los desplazamientos
vinculados al contrato mediante el uso de la metodologia de la OCCC o equivalente;
la determinacién de una huella de carbono maxima en el transporte de la mercancia
desde el lugar de produccién hasta el lugar de consumo (por ejemplo, astilla para uso
como combustible en calderas de biomasa).

A continuacion, se relacionan los contratos y 6rganos de contratacion identificados:

¢ Ayuntamiento de Granollers (2023): Contrato mixto de suministro de astilla
y servicio de mantenimiento integral de la caldera de biomasa y su red de

calor asociada para 5 equipamientos publicos'.

 Institut Barcelona Esports (2020): Contrato administrativo especial para la
Direccioén ejecutiva de la maratén y la media maraton de Barcelona, ediciones

2021, 2022 y 2023, con medidas de contratacién sostenible’.

* Instituto Municipal de la Vivienda y Rehabilitaciéon de Barcelona (2021):
Servicios de mantenimiento integral, gestion y mejora de la eficiencia
energética de las instalaciones de frio, calor y agua caliente sanitaria de los

edificios de viviendas IMHAB',

* Universitat Politecnica de Catalunya (2021): Servicio de reprografia de la
Universitat Politécnica de Catalunya (UPC)".

e Ayuntamiento de Berga (2020): Contrato administrativo de obras para la
ejecucion del arreglo de pavimentos en el Poligono de actividades econémicas

de la Valldan de Berga, con la finalidad ambiental de reducir la huella de

carbono en su ejecucion’®,

14 Contrato mixto de suministro de astilla y servicio de mantenimiento integral de la caldera de
biomasa y su red de calor asociada para 5 equipamientos publicos, Ayuntamiento de Granollers, 2023.
15 Contrato administrativo especial para la Direccion ejecutiva de la maratén y la media maraton de
Barcelona, ediciones 2021, 2022 y 2023, con medidas de contratacion sostenible, Institut Barcelona
Esports, 2020.

16 Servicios de mantenimiento integral, gestién y mejora de la eficiencia energética de las instalaciones
de frio, calor y agua caliente sanitaria y sistemas de monitorizacion de los edificios de los edificios de
viviendas adscritos al IMHAB, Instituto Municipal de la Vivienda y Rehabilitacion, 2021.

17 Servicio de reprografia de la Universitat Politecnica de Catalunya (UPC), Universitat Politecnica
de Catalunya, 2021.

18 Contrato administrativo de obras para la ejecucion del arreglo de pavimentos en el Poligono
de actividades econémicas de la Valldan de Berga, con la finalidad ambiental de reducir la huella de
carbono en su ejecucion, Ayuntamiento de Berga, 2020.




e Ayuntamiento de Les Preses (2019): Contrato mixto de suministro, obra y

servicios para la contratacion de una caldera de biomasa en el edificio del

Ayuntamiento.
5. CONCLUSIONES

La contratacion publica tiene claramente un impacto significativo en el consumo de
recursos radicando su valor ambiental, en su capacidad para impulsar la transicion
hacia un modelo econémico circular y neutro en emisiones de carbono. Con un 15%
de las emisiones globales de GEI atribuibles a la contratacién publica, es crucial
que el sector publico incentive el mercado y actie como motor de innovacion para
la adopcion de bienes y servicios con bajas emisiones de GEI. La Unién Europea,
promueve la compra puiblica verde para impulsar y reforzar la inclusion de criterios
ambientales en los contratos publicos. La legislacién espafiola, como la Ley 9/2017
de Contratos del Sector Publico, y la legislacion catalana, como la Ley 16/2017 del
Cambio Climatico, promueven la reducciéon de emisiones de GEI en los contratos
publicos, impulsando la incorporacion de criterios ambientales, como la cuantificacion
y reduccion de GEI, en los pliegos de contratacion. En este contexto, la “Guia para
la cuantificacion de emisiones de GEI en los contratos publicos”, de la Generalitat
de Catalunya, refuerza estos esfuerzos, y facilita que los contratos incluyan clausulas
ambientales que obliguen a la medicién y reducciéon de emisiones, fomentando asi
una contratacion publica alineada con los objetivos climaticos internacionales. La
Guia proporciona a las entidades publicas un marco metodolégico para cuantificar
las emisiones de GEI y promover su reduccion.
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Resumen:

Este trabajo recopila y relaciona una serie de instrumentos que facilitan la labor de
los gestores para incorporar criterios medioambientales en todas las fases de los
contratos publicos.

Abstract:

This work compiles and relates a series of instruments that facilitate the work of
managers to incorporate environmental criteria in all phases of public contracts.
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Contenido

La obligaciéon de incorporar en toda contratacion publica de manera transversal y
preceptiva criterios de compra publica estratégica, que pueden ser medioambientales,
siempre que guarden relacion con el objeto del contrato, aparece como finalidad de
la Ley 9/2017, de Contratos del Sector publico, ya desde el articulo 1.3.

La contrataciéon publica se vuelve mas compleja a medida que se imponen cada
vez mas demandas a los profesionales de la contratacion, porque en ella concurren
muchas normas sectoriales, como pueden ser las relativas a la consecucién de objetivos
estratégicos con la compra publica. La incorporacion de consideraciones ambientales
a los contratos presenta dificultades derivadas de la complejidad y dispersion de
la materia, y del desconocimiento de la misma por parte del personal gestor de la
contratacion.

Entre las dificultades que encuentran los gestores de la contratacién para incorporar
clausulas ambientales en sus contratos figura la falta de conocimientos especializados
en materia ambiental a fin de integrarlos en alguna de las fases del procedimiento de
contrataciéon. Muchos compradores publicos desconocen los impactos ambientales
de los productos o servicios a adquirir y la manera de evitarlos, o el concepto de
coste del ciclo de vida. A veces se procede a rellenar un apartado de los pliegos con
clausulas genéricas, desconociendo la materia objeto del contrato y las posibilidades
de utilizacion estratégica del mismo, clausulas muchas veces puestas evitando toda
novedad para evitar recursos que puedan retrasar la adjudicacion.

Es decir, éxito de la ambientalizacion de los contratos depende en gran medida de
la concienciacion y profesionalizacion de las personas que preparan el expediente de
contratacion. Por ello, deberfan contar con instrumentos de apoyo técnico-ambiental
para la determinacion de la clausula mas adecuada en cada contrato.

Como herramientas de ayuda para incorporar criterios ecologicos en la contratacion
publica, diversos organismos internacionales, nacionales, regionales y locales,
publicos y del sector privado, han elaborado y publicado diversas guias, manuales,
instrucciones, circulares y otros documentos de ayuda sobre el modo de aplicar la
compra publica verde en todas las fases del procedimiento de contratacion, y también
han desarrollado criterios verdes referidos a una amplia gama de grupos de productos
y servicios que han puesto a disposicion de los interesados, 6rganos de contratacion y
contratistas. En esos documentos se proporcionan ideas para facilitar la contratacion
publica verde, se analizan las repercusiones ambientales de las obras, productos o
servicios, se proponen consideraciones ambientales a incluir como prescripciones
técnicas, como condicién de ejecucién o como criterio de adjudicacion y en algunos
de ellos se incluyen modelos de clausulas.

En los ultimos afios se ha generado una gran producciéon de manuales, guias y
documentos explicativos de como introducir clausulas ambientales en la compra

publica.



A continuacién, se incluye un listado con algunos de esos instrumentos, accesibles
de forma electronica, clasificados segun la fuente institucional de procedencia
(Unién Europea, Estado Espafiol, comunidades auténomas, administracioén local,
universidades y otros):

1. UNION EUROPEA.

Comisién Europea. Comunicacion interpretativa de la Comision sobre la legislacion

comunitaria de contratos publicos y las posibilidades de integrar los aspectos
medioambientales en la contratacion publica (2001/C 333/07) [COM (2001) 274

final].

Comisiéon Europea. Buying Green. Adquisiciones Ecologicas. Manual sobre la
contratacion publica ecoldgica de la UE. 3% edicion. 2016.

Comision FEuropea. Helpdesk. Servicio de asistencia sobre contratacion publica
ecoldgica de la UE.

Comisién Europea. Contratacion Publica verde. Adquisicion de bienes, servicios y
obras con un impacto ambiental reducido a lo largo de su ciclo de vida.

Comision Europea. Criterios v requisitos de la contratacion publica ecologica.

Comision Europea. Ftiqueta Fcologica de la UE.

Comisién Europea Biblioteca de buenas practicas sobre contratacion publica ecolédgica.

Comision Buropea. GPP News Alert (Alerta de noticias sobre contratacion publica
ecologica).

Comisiéon Europea. Kit de herramientas de formacion en contratacion publica

ecoldgica de la Comision.

Comision Europea. Guias v herramientas sobre los costes del ciclo de vida.

Comision Europea. Orientacion para productos de origen bioldgico enla contratacion

publica.

Comision Europea. Criterios de CPE de la UE para el diseno, la construccion y la
oestion de edificios de oficinas (2010) [en revision].

Comision Europea.  Direccion General de Accion por el Clima. Orientaciones

técnicas a escala de la UE sobre la adaptacion de los edificios al cambio climatico. 29
de marzo de 2023.
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2. ESTADO.

Acuerdo del Consejo de Ministros de 7 de diciembre de 2018, por el que se aprueba
el Plan de Contratacién Publica Ecoldgica de la Administracion General del Estado,

sus organismos autonomos vy las entidades gestoras de la Seguridad Social (2018-

2025).

Ministerio para la Transicion Ecoldgica y el Reto Demografico. Codigo de buenas

practicas ambientales para los contratos de mantenimiento y las obras menores para

el desarrollo del Plan de Contratacion Publica de 1a AGE.

Ministerio para la Transicién Ecolégica y el Reto Demografico. Codigo de buen

uso del papel y las publicaciones para el desarrollo del Plan de Contratacién Publica

Verde de la AGE.

Ministerio para la Transicion Ecolédgica y el Reto Demografico. Codigo de buenas

practicas ambientales para la contrataciéon de los servicios de limpieza de edificios
para el desarrollo del Plan de Contratacién Publica de la AGE.

El instituto para la Diversificacién y Ahorro de la Energia (IDAE) ha elaborado un
buen nimero de guias destinadas a mejorar la eficiencia energética (de hospitales,

de centros educativos, etc.). Aunque no se trata de guias destinadas a la contratacion
publica sus orientaciones pueden servir para incluir condiciones ambientales en los
contratos.

Ministerio para la Transiciéon Ecoldgica y el Reto Demografico. Fistrategia Fspafiola

de Economia Circulat.

Ministerio para la Transiciéon Ecolégica y el Reto Demografico. Ecoedicion. Una guia
publica de criterios y herramientas. Madrid 2022.

Instruccion 31/2023 de la Secretaria de Estado de Defensa, sobre politica de
contratacion medioambiental en el ambito del Ministerio de Defensa.

Grupo de Investigacion Compra Publica Verde de la Universidad de Alcala, impulsado
por la Fundacion Biodiversidad del Ministerio para la Transiciéon Ecolégica y el Reto
Demogtrafico y con el apoyo de la Direcciéon General de Servicios del Ministerio para
la Transiciéon Ecolégica y el Reto Demografico. Manual para la contratacion publica

ecologica de la Administraciéon General del Estado.

Senado. Guia de Contratacion Ecologica del Senado. Reunion de la mesa del Senado
31 de enero de 2023.
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3. COMUNIDADES AUTONOMAS.

Andalucia

Junta de Andalucia. Pagina web Clausulas sociales y ambientales.

Junta de Andalucia. Consejeria de Hacienda, Economia y Fondos Europeos. Guia
para la incorporacioén de clausulas sociales y ambientales en la contratacion del sector

publico de la Junta de Andalucia. 2023.

Junta de Andalucia. Consejeria de Hacienda y Financiacion Europea. Comision
Consultiva de Contratacion Publica. Recomendaciones para la elaboracion de

pliegos de prescripciones técnicas y de clausulas administrativas particulares para

la contratacion de suministro de papel para copias y papel grafico con criterios

ambientales.

Junta de Andalucia. Consejerfa de Hacienda y Financiacion Europea. Comision
Consultiva de Contratacion Publica. Recomendaciones para la elaboracion de

pliegos de prescripciones técnicas y de clausulas administrativas particulares para la

contratacion de suministro de reprografia con criterios ambientales.

Junta de Andalucia. Consejeria de Hacienda y Financiacién Europea. Comision
Consultiva de Contratacion Publica. Recomendaciones para la elaboracion de

pliegos de prescripciones técnicas y de clausulas administrativas particulares para la

contratacion de servicios y productos de limpieza con criterios ambientales.

Aragoén

Gobierno de Aragén. Circular de 18 de diciembre de 2020, conjunta de la Direccion
General de Contratacién y de la Direccion General de Cambio Climatico y Educacion

Ambiental del Gobierno de Aragdn, por la que se aprueban las Directrices de

Contratacién Publica Ecoldgica.

Gobierno de Aragén. Departamento de Medio Ambiente. Direcciéon General
de Calidad Ambiental y Cambio Climatico. Afio 2009. Compras Verdes. Compra
y Contratacién Publica Verde en Aragdn. 2° catalogo de criterios, productos y

proveedores.



https://fundacion-biodiversidad.es/wp-content/uploads/2022/12/Manual-Ecoedicion_30112022.pdf
https://green-business.ec.europa.eu/green-public-procurement/good-practice-library_en
https://green-business.ec.europa.eu/green-public-procurement/good-practice-library_en
https://green-business.ec.europa.eu/green-public-procurement/good-practice-library_en
https://ec.europa.eu/newsroom/env/newsletter-archives/view/service/301
https://ec.europa.eu/newsroom/env/newsletter-archives/view/service/301
https://ec.europa.eu/newsroom/env/newsletter-archives/view/service/301
https://ec.europa.eu/newsroom/env/newsletter-archives/view/service/301
https://eur03.safelinks.protection.outlook.com/
https://eur03.safelinks.protection.outlook.com/
https://eur03.safelinks.protection.outlook.com/
https://green-business.ec.europa.eu/green-public-procurement/life-cycle-costing_en
https://green-business.ec.europa.eu/green-public-procurement/life-cycle-costing_en
https://green-business.ec.europa.eu/green-public-procurement/life-cycle-costing_en
https://circabc.europa.eu/ui/group/44278090-3fae-4515-bcc2-44fd57c1d0d1/library/862af61d-a410-4baa-a7b9-22273623db57/details
https://circabc.europa.eu/ui/group/44278090-3fae-4515-bcc2-44fd57c1d0d1/library/862af61d-a410-4baa-a7b9-22273623db57/details
https://circabc.europa.eu/ui/group/44278090-3fae-4515-bcc2-44fd57c1d0d1/library/862af61d-a410-4baa-a7b9-22273623db57/details
https://circabc.europa.eu/ui/group/44278090-3fae-4515-bcc2-44fd57c1d0d1/library/862af61d-a410-4baa-a7b9-22273623db57/details
https://www.aragon.es/-/compras-verdes-compra-y-contratacion-publica-verde-en-aragon
https://www.aragon.es/-/compras-verdes-compra-y-contratacion-publica-verde-en-aragon
https://www.aragon.es/-/compras-verdes-compra-y-contratacion-publica-verde-en-aragon

Asturias

Principado de Asturias. Guia practica para la inclusion de clausulas de responsabilidad

social y medioambiental en la contratacién administrativa de la Administracion del
Principado de Asturias y su sector publico. 2018.

Gobierno de Canarias. Comisionado de Inclusion Social y Lucha contra la Pobreza.

Canarias

Consideraciones sociales y ambientales (v otras novedades) en la nueva ley de

contratos del sector publico.

Cataluna

Generalitat de Catalufia. Pagina web de contratacién publica. Contratacion estratégica.

Departament de Territori i Sostnibilitat. Direccié General de Qualitat Ambiental 1
Canvi Climatic. Guia de publicaciones ambientalmente correctas. Abril 2024.

Generalitat de Catalufia. Guia para la cuantificacion de emisiones de gases de efecto

invernadero en los contratos publicos. Disponible en

Generalitat de Catalufia. Guia de solvencia técnica v gestion ambiental.

Generalitat de Cataluna. Guia de ambientalizacion de comedores colectivos. Ano

2020.

Generalitat de Catalufia. Departamento de Accion Climatica, Alimentacion y Agenda
Rural. Guia de eventos ambientalmente correctos.

Generalitat de Catalufia. Departament de Territori 1 Sostnibilitat. Direccié General
de Qualitat Ambiental. Guia de ambientalizacion de la contratacion del textil.

Generalitat de Catalufia. Departament d"Accié Climatica, Alimentacié i Agenda
Rural. Guia para la compra publica verde de vehiculos. Abril 2024,



https://www.uclm.es/-/media/Files/C01-Centros/cu-csociales/documentostrabajo/9.ashx
https://www.uclm.es/-/media/Files/C01-Centros/cu-csociales/documentostrabajo/9.ashx
https://www.uclm.es/-/media/Files/C01-Centros/cu-csociales/documentostrabajo/9.ashx
https://www.miteco.gob.es/content/dam/miteco/es/ministerio/planes-estrategias/plan-de-contratacion-publica-ecologica/Codigo_Mantenimiento_tcm30-88991.pdf
https://www.miteco.gob.es/content/dam/miteco/es/ministerio/planes-estrategias/plan-de-contratacion-publica-ecologica/Codigo_Mantenimiento_tcm30-88991.pdf
https://www.miteco.gob.es/es/ministerio/planes-estrategias/plan-de-contratacion-publica-ecologica/Codigo_Limpieza_tcm30-89012.pdf
https://www.idae.es/publicaciones
https://www.ajsosteniblebcn.cat/badalona-escoles_29420.pdf
https://www.ajsosteniblebcn.cat/badalona-escoles_29420.pdf
https://www.crisisycontratacionpublica.org/archives/6380
https://publicaciones.defensa.gob.es/media/downloadable/files/links/2/0/20230718.pdf
https://mediambient.gencat.cat/web/.content/home/ambits_dactuacio/empresa_i_produccio_sostenible/ecoproductes_i_ecoserveis/esdeveniments-sostenibles/GENCAT-ESDEVENIMENTS_V.2022__ES_2.pdf
https://www.cepes.es/files/publicaciones/110.pdf
https://contractacio.gencat.cat/web/.content/principis/contractacio-estrategica/ambiental/guia-quantificacio-emissions-geh.pdf

Generalitat de Catalufia. Departament de Territori i Sostnibilitat. Direccié General de
Qualitat Ambiental i Canvi Climatic. Guia para la adopcion de criterios ambientales

en los contratos de mantenimiento de instalaciones de edificios.

Generalitat de Catalufia. Departament d"Acci6 Climatica, alimentacié i Agenda rural.
Guia para la compra publica circular de envases y embalajes. Abril 2024.

iy

ﬁ Extremadura

Junta de Extremadura. Direccion General de Sostenibilidad. Consejeria para la
Transicion Ecolégica y Sostenibilidad. Con la colaboracion de la Junta Consultiva

Vicepresidencia Primera y Consejerfa de Hacienda y Administracion Publica.
Proyecto de Cooperacién Transfronteriza ECO2CIR. Guia de compras verdes

para la Administracion v las empresas. 24 de mayo de 2022.

Galicia

Xunta de Galicia. Centro de Innovacion y Servicios Tecnologicos de la Madera de
Galicia. Axencia Galega da Industria Forestal. Conselleria do Medio Rural. Guia para

fomentar la madera en la contrataciéon publica de edificaciones sostenibles.

Region de Murcia. Consejerfa de Agua, Agricultura, Ganaderfa, Pesca y Medio
Ambiente Direccion General de Medio Ambiente. Guia de la Contratacion publica

ecoldgica en el marco de la gestion de residuos.

Navarra

Comunidad Foral de Navarra. Compra Responsable. Clausulas Medioambientales.



https://www.juntadeandalucia.es/temas/contratacion-publica/gestion/guia.html
https://www.juntadeandalucia.es/temas/contratacion-publica/gestion/guia.html
https://www.juntadeandalucia.es/sites/default/files/2023-09/guia_inlcusion_clausulas_sociales_medioambientales_junta_de_andalucia_2023.pdf
https://www.juntadeandalucia.es/export/drupaljda/02%20Recomendación%20PCAP%20PPT%20REPROGRAFÍA.pdf
https://www.juntadeandalucia.es/export/drupaljda/02%20Recomendación%20PCAP%20PPT%20REPROGRAFÍA.pdf
https://copade.es/wp-content/uploads/2017/04/Brochure_STA_spanish_2013-final-www.pdf
https://copade.es/wp-content/uploads/2017/04/Brochure_STA_spanish_2013-final-www.pdf
https://www.carm.es/web/Blob?ARCHIVO=A.02%20MGI.07_Gu%C3%ADa%20Contratacion%20P%C3%BAblica%20Ecol%C3%B3gica.pdf&TABLA=ARCHIVOS&CAMPOCLAVE=IDARCHIVO&VALORCLAVE=167881&CAMPOIMAGEN=ARCHIVO&IDTIPO=60&RASTRO=c511$m64754
https://www.carm.es/web/Blob?ARCHIVO=A.02%20MGI.07_Gu%C3%ADa%20Contratacion%20P%C3%BAblica%20Ecol%C3%B3gica.pdf&TABLA=ARCHIVOS&CAMPOCLAVE=IDARCHIVO&VALORCLAVE=167881&CAMPOIMAGEN=ARCHIVO&IDTIPO=60&RASTRO=c511$m64754
https://sede.asturias.es/Proveedores/FICHEROS/ESTRUCTURA%202011/NORMATIVA%20PERFIL/INSTRUCCIONES%20LEY%209_2017/guia_practica_clausulas_social_y_m_amb_07-05-2018.pdf?t=1549874773602

...

Pais Vasco. Guias v buenas practicas de compra publica verde del Gobierno de

Fuskadi.

Pais Vasco. Instruccion 1/2023, de 7 de marzo de 2023, sobre la incorporacion

de clausulas ambientales en la compra y contrataciéon de la administracion general,

institucional y demads entidades integrantes del sector publico de la comunidad

autonoma de Fuskadi.

Pais Vasco. Thobe, Sociedad Publica de Gestion Ambiental del Gobierno Vasco.
Manual Practico de Compra y Contratacion Pablica Verde. Modelos y ejemplos para
su implantacion por la administracién Publica Vasca. 3* edicion. Julio de 2010.

Pais Vasco. Ihobe, Sociedad Publica de Gestion Ambiental del Gobierno Vasco. Guia

practica sobre el uso de las certificaciones ambientales en la compra y contratacion

publica. 25 de mayo de 2020.

Pais Vasco. Ihobe, Sociedad Publica de Gestion Ambiental del Gobierno Vasco. Guia

compra publica verde y analisis de costes de ciclo de vida. 30 de septiembre de 2016.

Pais Vasco. Thobe, Sociedad Publica de Gestion Ambiental del Gobierno Vasco. Guia

basica de implantaciéon de Compra Publica Verde en municipios. Aspectos clave para

realizar compra verde. Diciembre de 2014.

Pais Vasco. Thobe, Sociedad Publica de Gestion Ambiental del Gobierno Vasco.
Errores habituales en la introduccion de criterios ambientales en la contratacion

publica. 2 de septiembre de 2020.

Pais Vasco. Thobe, Sociedad Publica de Gestién Ambiental del Gobierno Vasco.
Fichas de productos y servicio. 4.1 Papel de oficina.

Pais Vasco. Thobe, Sociedad Publica de Gestion Ambiental del Gobierno Vasco.

Fichas de productos y servicio. 4.2 Equipos informaticos, ordenadores.

Pais Vasco. Thobe, Sociedad Publica de Gestion Ambiental del Gobierno Vasco.

Fichas de productos y servicio. 4.3 Criterios ambientales para el mobiliario de oficina.

Pais Vasco. Thobe, Sociedad Publica de Gestion Ambiental del Gobierno Vasco.
Fichas de productos y servicio. 4.4 Servicio de limpieza de edificios.

Pais Vasco. Thobe, Sociedad Publica de Gestién Ambiental del Gobierno Vasco.
Fichas de productos y servicio. 4.5 Vehiculos.

Pais Vasco. Thobe, Sociedad Publica de Gestion Ambiental del Gobierno Vasco.

Fichas de productos y servicio. 4.6. Organizacion de eventos.



https://www.miteco.gob.es/es/ministerio/planes-estrategias/plan-de-contratacion-publica-ecologica/Codigo_Papel%20y%20Publicaciones_tcm30-89009.pdf
https://www.miteco.gob.es/es/ministerio/planes-estrategias/plan-de-contratacion-publica-ecologica/Codigo_Papel%20y%20Publicaciones_tcm30-89009.pdf
https://www.miteco.gob.es/es/ministerio/planes-estrategias/plan-de-contratacion-publica-ecologica/Codigo_Papel%20y%20Publicaciones_tcm30-89009.pdf
https://www.miteco.gob.es/es/ministerio/planes-estrategias/plan-de-contratacion-publica-ecologica/Codigo_Papel%20y%20Publicaciones_tcm30-89009.pdf
https://contractacio.gencat.cat/ca/principis/contractacio-estrategica/
https://contractacio.gencat.cat/ca/principis/contractacio-estrategica/
https://agricultura.gencat.cat/web/.content/01-departament/contractacio/compra-publica-verda/guies/guia_amb_contr_textil.pdf
https://agricultura.gencat.cat/web/.content/01-departament/contractacio/compra-publica-verda/guies/guia_amb_contr_textil.pdf
https://agricultura.gencat.cat/web/.content/01-departament/contractacio/compra-publica-verda/guies/guia_amb_contr_textil.pdf
http://www.reasnet.com/clausulassociales/documentos/guias/GUIA%20CONTRATACION%20PUBLICA%20RESPONSABLE.pdf
http://www.reasnet.com/clausulassociales/documentos/guias/GUIA%20CONTRATACION%20PUBLICA%20RESPONSABLE.pdf
https://contractacio.gencat.cat/web/.content/principis/contractacio-estrategica/ambiental/guia-solvencia-tecnica.pdf
https://contractacio.gencat.cat/web/.content/principis/contractacio-estrategica/ambiental/guia-solvencia-tecnica.pdf
https://contractacio.gencat.cat/web/.content/principis/contractacio-estrategica/ambiental/guia-solvencia-tecnica.pdf
https://agricultura.gencat.cat/web/.content/01-departament/contractacio/compra-publica-verda/guies/guia_menjadors_col.lectius.pdf
https://agricultura.gencat.cat/web/.content/01-departament/contractacio/compra-publica-verda/guies/guia_menjadors_col.lectius.pdf
https://www.ihobe.eus/CriteriosAmbientales/Ficha.aspx?IdMenu=244677a9-6fc5-4e48-b375-3283c46421fe&Cod=d22e3261-aa61-4237-ab30-0d4a2ac04d69&Idioma=es-ES
https://www.ihobe.eus/publicaciones/guia-practica-sobre-uso-certificaciones-ambientales-en-compra-y-contratacion-publica-3?IdMenu=244677a9-6fc5-4e48-b375-3283c46421fe&Cod=968fd9f6-6124-48f7-af10-9125f93278c0&Idioma=es-ES
https://agricultura.gencat.cat/web/.content/01-departament/contractacio/compra-publica-verda/guies/guia-compra-publica-verda-vehicles.pdf?IdMenu=244677a9-6fc5-4e48-b375-3283c46421fe&Cod=4d4f3253-df39-499c-8ce3-0ce7d59490ea&Idioma=es-ES
https://agricultura.gencat.cat/web/.content/01-departament/contractacio/compra-publica-verda/guies/GUIA_manteniment_ambientalitzacio.pdf?IdMenu=244677a9-6fc5-4e48-b375-3283c46421fe&Cod=4d4f3253-df39-499c-8ce3-0ce7d59490ea&Idioma=es-ES
https://www.ihobe.eus/publicaciones/errores-habituales-en-introduccion-criterios-ambientales-en-contratacion-publica-3?IdMenu=244677a9-6fc5-4e48-b375-3283c46421fe&Cod=f62cc676-e00b-463a-86ec-957f18b86fb4&Idioma=es-ES
https://www.juntadeandalucia.es/export/drupaljda/01%20Recomendación%20PCAP%20PPT%20PAPEL.pdf?IdMenu=244677a9-6fc5-4e48-b375-3283c46421fe&Cod=86511620-9d8f-4445-8ddb-a75b0f3c6766&Idioma=es-ES

Pais Vasco. Thobe, Sociedad Publica de Gestién Ambiental del Gobierno Vasco.

Fichas de productos y servicio. 4.7 Servicio de jardineria.

Pais Vasco. Thobe, Sociedad Publica de Gestion Ambiental del Gobierno Vasco.
Fichas de productos y servicio. 4.8 Servicios de alimentacion y vending,

Pais Vasco. Thobe, Sociedad Publica de Gestion Ambiental del Gobierno Vasco.
Fichas de productos y servicio. 4.9 Servicio de mensajeria.

Pais Vasco. Thobe, Sociedad Publica de Gestion Ambiental del Gobierno Vasco.
Fichas de productos y servicio. 4.10 Publicaciones y otros impresos.

Pais Vasco. Thobe, Sociedad Publica de Gestién Ambiental del Gobierno Vasco.
Fichas de productos y servicio. 4.11 Productos textiles.

Pais Vasco. Thobe, Sociedad Publica de Gestion Ambiental del Gobierno Vasco.
Fichas de productos y servicio. 4.12 Servicio de gestion de viajes.

Pais Vasco. Thobe, Sociedad Publica de Gestion Ambiental del Gobierno Vasco.
Fichas de productos y servicio. 4.13 Servicios de consultoria.

Pais Vasco. Thobe, Sociedad Publica de Gestion Ambiental del Gobierno Vasco.
Fichas de productos y servicio. 4.14 Material de oficina.

Pais Vasco. Thobe, Sociedad Publica de Gestién Ambiental del Gobierno Vasco.
Fichas de productos y servicio. 4.15 Material absorbente.

Pais Vasco. Thobe, Sociedad Publica de Gestion Ambiental del Gobierno Vasco.
Fichas de productos y servicio. 4. 16 obras de urbanizacion en el entorno urbano.

Pais Vasco. Thobe, Sociedad Publica de Gestion Ambiental del Gobierno Vasco.
Fichas de productos y servicio. 4.17 Nueva edificacion de edificios administrativos o

de oficinas.

Pais Vasco. Thobe, Sociedad Publica de Gestion Ambiental del Gobierno Vasco.
Fichas de productos y servicio. 4.18 iluminacion interior de edificios de oficinas.

Pais Vasco. Thobe, Sociedad Publica de Gestién Ambiental del Gobierno Vasco.

Fichas de productos y servicio. 4.19 revestimientos interiores.

Pais Vasco. Thobe, Sociedad Publica de Gestion Ambiental del Gobierno Vasco.
Fichas de productos y servicio. 4.20 envolvente en obras de edificacion.

Pais Vasco. Thobe, Sociedad Publica de Gestion Ambiental del Gobierno Vasco.
Fichas de productos y servicio. 4.21 obra civil.

Pais Vasco. Thobe, Sociedad Publica de Gestion Ambiental del Gobierno Vasco.
Fichas de productos y servicio. 4.23 Servicio de transporte publico por carretera.



https://redanagos.org/wp-content/uploads/2020/11/Guia-contratacion-publica-mas-responsable.pdf?IdMenu=244677a9-6fc5-4e48-b375-3283c46421fe&Cod=de0e6001-41c7-41ae-a902-ac77b7b9e843&Idioma=es-ES
https://www.ihobe.eus/CriteriosAmbientales/Ficha.aspx?IdMenu=244677a9-6fc5-4e48-b375-3283c46421fe&Cod=d762f722-d482-4ac1-8f87-b304f88357f5&Idioma=es-ES
https://portalcontratacion.navarra.es/documents/880958/1690345/FICHASCLAUSULASMEDIOAMBIENTALES.pdf/29ac17b9-557f-32c5-9c2e-8000ffc2c539?IdMenu=244677a9-6fc5-4e48-b375-3283c46421fe&Cod=6893b023-1771-457a-978b-f06189dd88c3&Idioma=es-ES
https://xera.xunta.gal/sites/default/files/publicacions/GUIA%20USO%20MADERA%20CONSTRUCCION%20PUBLICA%20XERA_cast_v1.pdf?IdMenu=244677a9-6fc5-4e48-b375-3283c46421fe&Cod=0d447ff6-03bf-4bb7-b0f9-b088ceaaf79d&Idioma=es-ES
https://transparencia.aragon.es/sites/default/files/documents/circular_directrices_contratacion_publica_ecologica.pdf?IdMenu=244677a9-6fc5-4e48-b375-3283c46421fe&Cod=43c00f35-0778-4d14-8662-5a3ddaed56e0&Idioma=es-ES
https://www.ihobe.eus/CriteriosAmbientales/Ficha.aspx?IdMenu=244677a9-6fc5-4e48-b375-3283c46421fe&Cod=4e436bf1-8dfc-4faf-8d76-d3d907ccef12&Idioma=es-ES
https://www.ihobe.eus/CriteriosAmbientales/Ficha.aspx?IdMenu=244677a9-6fc5-4e48-b375-3283c46421fe&Cod=8c08fefb-532b-4ace-a880-09e336641a98&Idioma=es-ES
https://www.ihobe.eus/CriteriosAmbientales/Ficha.aspx?IdMenu=244677a9-6fc5-4e48-b375-3283c46421fe&Cod=c09a1931-0203-411d-9906-deb458c6a5ab&Idioma=es-ES
https://www.boe.es/boe/dias/2019/02/04/pdfs/BOE-A-2019-1394.pdf?IdMenu=244677a9-6fc5-4e48-b375-3283c46421fe&Cod=69417f3d-2463-4254-aa6d-6123f2696840&Idioma=es-ES
https://www.ihobe.eus/CriteriosAmbientales/Ficha.aspx?IdMenu=244677a9-6fc5-4e48-b375-3283c46421fe&Cod=a352b786-1e56-4d88-b522-b58c1d0b1bba&Idioma=es-ES
https://bideoak2.euskadi.eus/2023/03/27/news_84485/Instruccion_sobre_incorporacion_de_clausulas_ambientales.pdf?IdMenu=244677a9-6fc5-4e48-b375-3283c46421fe&Cod=6d240832-1640-453a-a646-8f8f781b9a86&Idioma=es-ES
https://bideoak2.euskadi.eus/2023/03/27/news_84485/Instruccion_sobre_incorporacion_de_clausulas_ambientales.pdf?IdMenu=244677a9-6fc5-4e48-b375-3283c46421fe&Cod=6d240832-1640-453a-a646-8f8f781b9a86&Idioma=es-ES
https://contratacionpublicaresponsable.org/?IdMenu=244677a9-6fc5-4e48-b375-3283c46421fe&Cod=ea5de42f-10a3-4a67-9915-cdf9145568db&Idioma=es-ES
https://www.ihobe.eus/CriteriosAmbientales/Ficha.aspx?IdMenu=244677a9-6fc5-4e48-b375-3283c46421fe&Cod=4d4f3253-df39-499c-8ce3-0ce7d59490ea&Idioma=es-ES
https://www.ihobe.eus/publicaciones/guia-para-compra-publica-verde-y-analisis-costes-ciclo-vida-2?IdMenu=244677a9-6fc5-4e48-b375-3283c46421fe&Cod=b75df738-2840-4f6a-a0d4-9aee87ab5e96&Idioma=es-ES
https://www.ajsosteniblebcn.cat/guia-compra-verda-ihobe_51542.pdf?IdMenu=244677a9-6fc5-4e48-b375-3283c46421fe&Cod=0e4a8c33-e470-4792-b0f2-58ed3b554490&Idioma=es-ES
https://www.ihobe.eus/CriteriosAmbientales/Ficha.aspx?IdMenu=244677a9-6fc5-4e48-b375-3283c46421fe&Cod=64629eaa-1ffe-432d-bf11-5d9117d31b4d&Idioma=es-ES

Pais Vasco. Thobe, Sociedad Publica de Gestién Ambiental del Gobierno Vasco.
Fichas de productos y servicio. 4.24 Suministros energcticos.

Valencia

Generalitat Valenciana (Instituto Valenciano de la Edificacion). Guia Verde. Medidas
medioambientales en la contratacion publica en el ambito de la edificacion. 2020.

Generalitat Valenciana y la Camara de Comercio. Cuaderno de Comercio vy

Sostenibilidad: Etiquetado Ecol6gico de Productos.

4. ADMINISTRACION LOCAL.

Cabildo de Tenerife. Guia para la incorporacion de criterios sociales, ambientales y
contratos reservados y evaluar su impacto en linea con las estrategias del Cabildo de

Tenerife y los ODS de la ONU.

Cabildo de Tenerife. Directrices relativas a la incorporacion de clausulas sociales v
medioambientales, para el fomento del acceso a la contratacion de las pequefias y
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Resumen:

Este trabajo tiene por objeto analizar la regulacion de las compras publicas en Chile,
en especial la reforma del afio 2023, que modifica sustancialmente la Ley N°19.886
sobre bases de Contratos Administrativos de Suministro y de Prestacién de Servicios,
incorporando dentro de sus modificaciones, un criterio de sustentabilidad para
contribuir al desarrollo social, econémico y ambiental. No obstante, pese a este gran
avance legislativo, el aspecto ambiental no se ha desarrollado y, en consecuencia,
tampoco la eficiencia energética en materia de compras publicas, salvo las normas no
vinculantes de la Direcciéon de ChileCompra y otros instrumentos, los cuales no son
obligatorios para los organismos del Estado, siendo necesaria una /ege referenda para
crear un marco juridico general en esta materia.

Abstract:

This paper aims to analyse the regulation of public procurement in Chile, especially
the 2023 reform, which substantially modifies the Law No. 19.886 about the Basis
of Administrative Contracts for Supply and Provision of Services, incorporating
within its modifications, a sustainability criterion to contribute to social, economic
and environmental development. However, despite this major legislative advance, the
environmental aspect has not been developed and, as a result, nor energy efficiency
in public procurement, except for the non-binding rules of the Directorate of
ChileCompra and other instruments, which are not mandatory for State agencies,
a lege referenda being necessary to create at least a general legal framework in this
matter.
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1. INTRODUCCION

La Asamblea General de Naciones Unidas, en septiembre de 2015, aprueba la
Resolucion “Transformar nuestro mundo: la Agenda 2030 para el Desarrollo

Sostenible”, la cual contiene 17 objetivos y 169 metas’. Por su parte, en la Unién
Europea, se han incluido los Objetivos de Desarrollo Sustentable (ODS) en politicas

e iniciativas a todos los niveles”. Y en América Latina y el Caribe, también se ha
avanzado en esa linea, pues su Agenda 2030 impacta directamente al incluir elementos

prioritarios para la regién, incluyendo las ciudades sostenibles y el cambio climético”.

Dentro de los ODS, el Objetivo N°12 se puede asociar a las Compras Publicas
Sustentables (CPS), al sefialar “garantizar las modalidades de consumo y produccion sostenibles”
y, especificamente, a la meta 12.7. para promover practicas de adquisicién publica que

sean sostenibles, de conformidad con las politicas y prioridades de cada pafs”. En este
sentido, el Programa de Naciones Unidas para el Medio Ambiente (PNUMA), establece
una metodologfa para verificar el grado de implementacioén del Plan de Accion de
CPS, encontrandose Chile al afio 2022, en el nivel medio-bajo de implementacion,
segin estimacion realizada por el Ministerio del Medio Ambiente (MMA), Ministerio

de Hacienda y la Direccién de Compra y Contratacion Puablica (ChileCompra)®. Con
todo, pese a estar en un nivel medio-bajo, igualmente se ha considerado a Chile,
tanto en América Latina y entre las naciones de la Organizacién para la Cooperacion
de Desarrollo Econémico (OCDE), como pionero en transformar las instituciones
publicas en Oficina Verde’, pues se han ido estableciendo politicas publicas para
implementar el objetivo y meta sefalada, generando instrumentos no vinculantes,
principalmente del MMA, como por ejemplo el “Instructivo de Aplicacion de
Criterios Sustentables” y el “Manual Estado Verde”, los cuales tienen directa relacion
con la sustentabilidad, especificamente con lo ambiental.

Por otra parte, en diciembre de 2023, se publicé en Chile una profunda reforma a la

1 ASAMBLEA GENERAL NACIONES UNIDAS (2015): Transformar nuestro mundo: la Agenda
2030 para el Desarrollo Sostenible. 25 de septiembre de 2015, pp. 1-2.

2 GRUPO DE INVESTIGACION COMPRA PUBLICA VERDE DE LA UNIVERSIDAD
DE ALCALA (2023): “Manual para la Contratacion Piiblica Fcoligica de la Administracion del Estado”,
coordinado por Ximena LLazo Vitoria.

3 COMISION ECONOMICA PARA AMERICA LATINA Y EL CARIBE (CEPAL)
(20106):Agenda 2030 y los objetivos de desarrollo sostenible una oportunidad para América Latina y el Caribe,
Santiago, Copyright© Naciones Unidas, p. 5.

4 Asamblea General Naciones Unidas (2015): Transformar nuestro mundo: la Agenda 2030 para el
Desarrollo Sostenible. 25 de septiembre de 2015, p. 26.

5 Consejo Nacional para la implementacion de la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible
(ODS) (2023): Informe Nacional Voluntario sobre los Objetivos de Desarrollo Sostenible en Chile 2023, pp.
279-281.

6  éase, Ministerio De Medio Ambiente https://portaloficinaverde.mma.gob.cl/wp-content/
uploads/2024/07/Manual-Oficina-Verde-2024-Anexos.pdf  Mannal Oficina 1erde, p. 104. (Fecha de

ultimo acceso 01-10-2024).
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Ley N°19.886 de Bases sobre Contratos Administrativos de Suministro y Prestacién
de Servicios, expresando por primera vez a nivel legal el concepto de “sustentabilidad”
en las compras publicas, incorporandolo dentro de sus objetivos y principios. No

obstante, si bien el concepto abarca el ambito econdémico, social y ambiental, se ha
dado un mayor desarrollo a los dos primeros, desatendiendo en la normativa legal el
ambito ambiental, y en consecuencia la eficiencia energética. Este tltimo, es la materia
de estudio, ya que es una de las formas mas provechosas y asequibles para combatir el
cambio climatico, disminuir los costos energéticos para los consumidores y alcanzar
la descarbonizacion de las empresas para conseguir la neutralidad de carbono, por lo
que podria ser sumamente positivo si se incorporara por todos los organismos en las
respectivas compras publicas.

Sin perjuicio de lo anterior, existen otras normativas asociadas al area ambiental y
especificamente de eficiencia energética, que son las directivas de ChileCompra, las
cuales tampoco son vinculantes, pues para su aplicacién como para los instrumentos
-ya mencionados- emanados del MMA, dependera de la concientizacién de los
funcionarios y funcionarias de las instituciones publicas y de las entidades privadas,
acerca de la importancia de priorizar compras publicas sustentables.

Asi las cosas, se realizara un breve estudio de antecedentes generales de la regulacion
de las CPS en Chile, especialmente la reforma del ano 2023; se abordara la eficiencia
energética y su escasa regulacion legal en las compras publicas; y se finalizara con
algunas conclusiones y reflexiones finales.

2. ANTECEDENTES GENERALES DE LA REGULACION DE LAS
COMPRAS PUBLICAS SUSTENTABLES EN CHILE

La primera regulacion para los contratos publicos basicos e indispensables, fue publicada
en el Diario Oficial con fecha 30 de julio de 2003, €sta es, la Ley N°19.886 de bases
sobre Contratos Administrativos de Suministro y Prestacion de Servicios, en adelante
Ley de Compras Publicas, con el objeto de incrementar la transparencia, eficiencia
y eficacia’ en la adquisicion de bienes muebles y servicios de los organismos de la
Administracién del Estado. Para lo anterior, se crea un sistema de compras publicas
con reglas comunes, procedimientos especificos y administrado por ChileCompra. Del
mismo modo, para una mejor ejecucion de esta ley, se cred el respectivo Reglamento,
aprobado por el Decreto Supremo N°250 de 2004, del Ministerio de Hacienda.

Durante sus 20 afios de vigencia, la Ley de Compras Publicas se ha modificado en 11

oportunidades® y el respectivo Reglamento en 8.

En este sentido, la ultima reforma de la referida norma se efectud el 11 de diciembre
de 2023, con la publicacién de la Ley N°21.634 que moderniza la Ley N°19.886 y otras

7 Historia de la Ley N°19.886, p.3.

8 Se considera la dltima gran modificacion efectuada por la Ley N°21.634.




leyes, para mejorar la calidad del gasto priblico, aumentar los estandares de probidad y transparencia

e introducir principios de economia circular en las compras del Estado, la cual entra en vigor un
afio posterior a su publicacion, salvo las normas de probidad y transparencias que lo
hicieron desde su inicio.

Con la modernizacién de la Ley N°19.880, se podria sostener que es una nueva ley
del sistema de compras publicas, dado que se incorporan una serie de modificaciones
relevantes, por ejemplo, el sistema de compras ya no solo rige a los organismos
que ejercen una funcién administrativa, sino también a otros 6rganos, tales como el
Poder Judicial, Congreso Nacional, Ministerio Pablico; se incorporan nuevos poderes
a ChileCompra; se establecen nuevas normas sobre probidad y transparencia; se

establece un enfoque estratégicog, entre otros.

En relacion con el enfoque estratégico, es completamente innovador, ya que por
primera vez a nivel legal se incorpora un nuevo articulo que fija su objetivo, principios
y aludiendo en forma expresa a la contratacion estratégica incorporando la palabra
“sustentabilidad”, el cual por su relevancia se replica a continuacion:

Articnlo 2° bis.- La contratacion piblica persigne satisfacer oportunamente las
necesidades de las instituciones piblicas y de la cindadania. Se rige por los principios
de libre acceso a las licitaciones, de competencia, de publicidad y transparencia de los
procedimientos, de ignaldad de trato y no discriminacion, de probidad, y de valor por
dinero. Este siltimo consiste en la eficiencia, eficacia y economia en el uso de los recursos
priblicos y en la gestion de las contrataciones, ) la mejor relacion costo beneficio en las
adquisiciones. Asimismo, se promoverd la participacion de empresas de menor tamario
Y Ja incorporacion de manera transversal de criterios de sustentabilidad para contribuir
al desarrollo econdmico, social y ambiental.”.”

Lo anterior, implica que, al establecer el criterio de sustentabilidad en forma
trasversal, se debe generar un impacto a nivel econémico, social y ambiental en todas
las compras publicas, no obstante, no realiza un desarrollo legislativo de cada uno de
ellos, es decir, no se menciona un marco juridico general que determine la forma en
que se debe llevar a la practica, principalmente del aspecto ambiental, para que sean
aplicados por los organismos de la Administracion del Estado y, a la vez, las entidades
privadas puedan prever lo que se solicitara para mejorar su oferta con criterios de
sustentabilidad. Sin embargo, hay que considerar que, esta ley alin no entra en vigor,
sino hasta diciembre de 2024, por lo que, sera posterior a esta instancia, en que se
apreciara como se incorporaran estos criterios en las planificaciones anuales y como
se ejecutard por las instituciones.

A nivel reglamentario, previamente en el afio 2014, se realizaron modificaciones
vinculadas a la sustentabilidad, pero desde un aspecto social y econémico, a fin de

9 LAZO VITORIA, Ximena y MIRANDA ZUNIGA, Ricardo (2024), “Una “nueva” ey de

compras pitblicas para Chile”, Observatorio de Contratacion Publica. https://www.obcp.es/opiniones/

una-nueva-ley-de-compras-publicas-para-chile (Fecha de ultimo acceso 20-06-2024).

10 Ley N°21.634.
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incluir en las compras puablicas a las empresas de menor tamafio, propiciando el

desarrollo local que enfrentan situaciones de pobreza, de alto desempleo, escasez de

conectividad y capacidad productiva'’; sin embargo, al igual que a nivel legal, a nivel
reglamentario se necesita un mayor progreso desde lo ambiental.

Por ultimo, no podemos dejar de mencionar que existen normativas no vinculantes

relacionadas con las CPS, pues ChileCompra ha aprobado directivas”” o

recomendaciones que son orientaciones que deben tener en cuenta los compradores
del Estado en los procesos de compras y contrataciones, con el objeto de dar
cumplimiento a la normativa vigente en la materia y a las politicas de Gobierno,
algunas de ellas relacionadas directamente con la eficiencia energética. Asimismo, se
encuentran otros instrumentos no vinculantes, emanados principalmente del MMA,
como lo es el “Instructivo de Aplicacion de Criterios Sustentables” y “Manual Estado
Verde”, que son guias o herramientas que los organismos pueden utilizar para aplicar
criterios de sustentabilidad, principalmente relativos al medioambiente y asociados
en parte a la eficiencia energética, cuyo cumplimiento depende de la adherencia de
los organismos a estos instrumentos.

3. LA EFICIENCIA ENERGETICA" EN CHILE

En materia ambiental, se encuentra la eficiencia energética, la que es muy beneficiosa

para la sociedad, el medioambiente y la economia’, por lo que se han implementado
avances a través de politicas publicas en paises de América Latina y/o aquellos
miembros que integran la OCDE.

11 Decreto 1410 que modifica decreto supremo N°250, de 2004, que aprueba reglamento de la
ley N°19.886, de bases sobre contratos administrativos de suministro y prestacion de servicios,
publicada en el Diario Oficial el 12 de mayo de 2015. Modificaciones a las que se hace referencia
son: se crea en el articulo 10, la letra n), del Decreto 250, de 2004 sobre el Reglamento de la Ley
N°19.886 y; el articulo 23 numeral 3 del Reglamento, el cual fue reemplazado y por su importancia
al aludir a las bases del contrato.
12 Ley N°19.886 de bases sobre contratos administrativos de suministro y prestacion de servicios,
publicada en el Diario Oficial el 30 de julio de 2003. En conformidad a los articulos 30 letra a) y g)
de la ley N°19.886 y, 104 letra a) del reglamento de esta ley, entre las funciones con las que cuenta
ChileCompra es, emitir orientaciones y recomendaciones generales, bajo la forma directivas, las
cuales no son vinculantes, pero conducen a difundir buenas practicas y a fortalecer la probidad, la
transparencia y la eficiencia en las compras publicas por parte de los compradores y los proveedores.
13 MARTINEZ PEREZ, Francisco y GASSINSKI, Lech (2022), La ¢ficiencia energética y el papel del
mantenimiento en la misma, Ingenieria Energética, N°43(2), p. 1. Se define la eficiencia energética como:
“la reduccion del consumo de energia, manteniendo los mismos servicios energéticos, sin disminuir nuestro confort
y calidad de vida, protegiendo el medio ambiente, asegurando el abasteciniiento y fomentando un comportamiento
sostenible en su uso”

14 Historia de la Ley N°21.305 p. 3. La eficiencia energética reduce las emisiones de contaminantes
locales (material particulado, 6xidos de nitrogeno, diéxido de azufre y metales pesados) que afectan
gravemente la salud de la poblacion, y las emisiones de contaminantes globales como el CO2; permite
mejorar la independencia y seguridad energética del pais; permite mejorar la competitividad del pafs, al
aumentar la productividad de las empresas, entre otros; permite mejorar a bajo costo, las condiciones
de climatizacién e iluminacion de las viviendas, mejorando la calidad de vida de las personas.




Chile, con lentitud, ha ido avanzando en esta materia como, por ejemplo, con los

etiquetados de eficiencia energética para electrodomésticos'”; la fijacion de algunos
estandares minimos sobre eficiencia energética incluidos en la Ley N°20.402 de 2009;

la creacion de una Agencia de Sostenibilidad Energética (AgenciaSE),"® y; el hito
mas importante, es la publicacién, el 13 de febrero de 2021, de la Ley N°21.305

sobre eficiencia energética'’, en donde se establece que cada cinco afios el Ministetio

de Energia con otros ministerios sectoriales deberan elaborar un Plan Nacional de
8

Eficiencia Energética, debiendo comprender contenidos minimos'®.
El actual Plan, que comprende el periodo de 2022-2026", fue creado a fin de
proporcionar un marco estratégico para el desarrollo de eficiencia energética y
asi materializar el potencial de ahorro energético que permita alcanzar la carbono
neutralidad al afio 2050, en linea con las politicas que ha desarrollado el Ministerio
de Energia en materia de sostenibilidad, sin hacer mencién alguna en este plan, a la
eficiencia energética en las compras y contrataciones publicas.

3.1. Regulacion de eficiencia energética en las Compras Publicas Sustentables

La eficiencia energética, a nivel legal no ha estado vinculada en materias CPS, sin
embargo, se encuentran esta materia en diversos instrumentos no vinculantes.

Asi, en el afio 2016 se cred la “Guia Practica de Eficiencia Energética”zo, que

pretende ayudar a encontrar los productos mas eficientes del mercado a los 6rganos

15 Ministerio de Energia (2024). https://energia.gob.cl/noticias/nacional/entra-en-vigencia-nuevo-

estandar-de-eficiencia-energetica-para-vehiculos-livianos  (Fecha de dltimo acceso 12-07-2024).
Que se ha ido trabajando hace casi dos décadas la eficiencia energética, pues en el afio 2007 se
implementaron las primeras etiquetas para ampolletas incandescentes y refrigeradores; a la fecha, se
han elaborado un total de 26 etiquetas de productos, las que cubren principalmente los artefactos

de mayor consumo eléctrico, gas y lena.

16 Agencia de Sostenibilidad Energética: Reporte AgenciaSE 2022-2023, p. 7. Nacié como Agencia
Chilena de Eficiencia Energética (AChEE) y tiene su origen en la Ley N°20.402 dado que le otorgd
le mandato legal al Ministerio de Energia para su creacion. En cuanto a su cambio de nombre se
efectud para potenciar los nuevos desafios en el ano 2018.

17 Esta ley es un paso clave para articular las politicas publicas y metas, para alcanzar la carbono
neutralidad al 2050. Ministerio de Energfa. https://energia.gob.cl/ley-y-plan-de-eficiencia-energetica
(Fecha de dltimo acceso 12-07-2024).

18 Articulo 1° de la Ley N°21.305 sobre eficiencia energética. los contenidos minimos son “(...)

¢ficiencia energética residencialy estandares minimos y etiquetado de artefactos; eficiencia energética en la edificacion y
¢l transporte; eficiencia energética y ciudades inteligentes; eficiencia energética en los sectores productivos y educacion y
capacitacion en eficiencia energética. Ademas, deberd establecer metas de corto, mediano y largo plazo, asi como los
planes, programas y acciones necesarios para alcanzar dichas metas.”

19 Ministerio de Energfa (2022): Plan Nacional de Eficiencia Energética 2022-2020, p. 3 y 4. El
Plan fue elaborado por el Ministerio de Energfa en colaboracion con los Ministerios de Transporte
y Telecomunicaciones, Medio Ambiente, Vivienda y Urbanismo, Mineria y Hacienda.

20 Direccion Chilecompra y Fundacionchile (2016): Guia Practica de Eficiencia energética, p.
4. desarrollado por ChileCompra y FundaciéonChile y financiado por Programa Pais Eficiencia
Energética.
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de la Administracién, lo que trae como consecuencias que el Estado ahorre dinero
y energia por el uso de estos productos y que la compra de estos productos ayude a
crecer el mercado, creando una mayor disponibilidad y reduciendo los precios de éstos.

En el afio 2019, se creé el “Instructivo de Aplicacién de Criterios Sustentables™,

el cual tiene como fin, ser una guia o herramienta para que los organismos puedan
incorporar la sustentabilidad a través de ciertos criterios™ en sus procesos de

compras respecto de algunos bienes y servicios™’; igualmente, dentro de sus objetivos
generales basados en el vinculo con politicas y compromisos internacionales, se puede
destacar, entre otros, el objetivo de cambio climatico y energfa, cuyo desafio consiste
en disminuir el consumo energético y las emisiones de gases de efecto invernadero
(GEIs), mediante el empleo de tecnologias de eficiencia energética, promociéon de

HuellaChile** y otras medidas.

De igual modo, el Ministerio del Medio Ambiente crea en el afio 2019 el “Manual

Estado Verde””, cuyo programa tiene por finalidad que los organismos del Estado
incorporen politicas, principios y practicas amigables con el medio ambiente,
pasando a ser un instrumento que aporta en la sustentabilidad del sector publico.
Para concretar el programa, se requiere de un convenio entre la Subsecretaria del
Medio Ambiente y la institucion publica respectiva, a fin de que ésta tltima se acredite

como tal, debiendo las instituciones firmar el formato de “Protocolo, reglamento

26 en donde acuerdan utilizar

o compromiso sobre compras publicas sustentables
como guia el instructivo de aplicacion de criterios sustentables y, de esta forma, se

obligan a cumplir con estandares de sustentabilidad.

21 El Instructivo de Aplicacién de Criterios Sustentables, es un documento complementario al
“Plan Nacional de Compras Publicas Sustentables” y, estos dos instrumentos son parte de proyecto
“Avanzando y midiendo el consumo y la produccion sostenible para una economia baja en carbono
en Chile”, desarrollado por el Ministerio del Medio Ambiente de Chile, la consultora Ciclo ambiente
y ONU Medio Ambiente, y financiado por la Iniciativa Internacional sobre el Clima (ICI siglas en
inglés) y el Ministerio Federal del Medio Ambiente, Conservaciéon de la Naturaleza y Seguridad
Nuclear (BMUB siglas en inglés) de Alemania. Véase, Ministerio de Medio Ambiente, Consultora
Cicloambiente y ONU Medioambiente. https://ccps.mma.gob.cl/wp-content/uploads/2019/06/
Instructivo-de-Compras-P%C3%BAblicas -Sustentables.pdf Instructivo de Aplicacién de Critetios
Sustentables, en proyecto “Avanzando y midiendo el consumo y la produccion sostenible para una
economia baja en carbono en Chile”, 2019. (Fecha de ultimo acceso 01-10-2024).

22 Idem. el instructivo menciona los criterios sustentables para los proveedores, entre ellos:
HuellaChile, Sello Empresa Mujer, Distincién Turismo Sustentable, entre otras.

23 Idem. Los bienes y servicios que se incorporan en el instructivo son: vehiculos livianos y
medianos, computadores de escritorio y All in One, impresoras y multifuncionales, papel de
impresion, servicios de catering o coffee break o similares.

24 Idem. pp. 29-30.

25 Véasehttps://www.desarrollosocialyfamilia.gob.cl/storage/docs/boletin_interno/_
EstadoVerde_-_05_Manual_Estado_Verde_Febrero_2019.pdf Ministerio del Medio Ambiente. Manual
Estado Verde, 2019. (Fecha de tltimo acceso 01-10-2024).

26 Idem. p. 65. Se encuentra en el anexo del Manual de Estado Verde el formato de “Protocolo,
reglamento o compromiso de compras publicas sustentables”, el cual deben firmar las instituciones,
por el cual se obligan en dar cumplimiento a aquello. https://www.desarrollosocialyfamilia.gob.cl/
storage/docs/boletin_interno/_FEstadoVerde_-_05_Manual_Estado_Verde_Febrero_2019.pdf Ministerio

del Medio Ambiente. Manual Estado Verde, 2019. (Fecha de altimo acceso 01-10-2024).
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Por consiguiente, en este ambito, se crea la Oficina Verde del Ministerio del Medio
Ambiente, el que tiene como propédsito generar y fomentar un cambio de cultura

ambiental, tanto en las entidades publicas como privadas, encargada de certificar a las

entidades suscriptoras por las distintas medidas de sustentabilidad que adopten®’. Al
respecto, a cada entidad que se evalia se considera, entre otras, si las compra publicas
sustentables estan de acuerdo a las directrices de ChileCompra, como por ejemplo,
las directivas relacionada con eficiencia energética. Dicho sea de paso, en junio 2024,
se publicé el listado de instituciones participantes en el Programa de Oficina Verde,
encontrando aquellas que estan en proceso de pre-acreditacion, de acreditacion y de

instituciones acreditadas™, de lo cual se desprende que 80 entidades se encuentran en
este proceso y quedan muchas por incorporarse.

Otros instrumentos no vinculantes, son las Directivas sobre CPS emanadas de
ChileCompra, algunas de ellas relacionadas directamente con eficiencia energética,

como la Directiva N°9 de 14 de marzo de 2008” sobre instrucciones para la
contrataciéon de bienes y servicios incorporando criterios de eficiencia energética,
entregando pautas y lineamientos a los organismos publicos a fin de incorporar este
criterio en la preparacion de licitacién o adquisicion, en la redaccion de bases técnicas
o términos de referencia y en evaluacion de ofertas en donde se deben preferir aquellos

que sean clasificados como eficientes™. En consecuencia, se debe considerar como
variable en una adquisiciéon de un bien o servicio, no solo la inversion inicial, sino
también la totalidad de aquellos costos de operacion a lo largo de toda su vida util.

Por dltimo, se encuentra la Directiva N°25 de 6 de junio de 2016°" sobre
recomendaciones para la contratacion de bienes y servicios, estableciendo criterios
ambientales y de eficiencia energética, aludiendo que tanto las empresas proveedoras
como el Estado incrementan su capacidad en términos econémicos al adquirir
productos con altos estandares de eficiencia energética, como en los productos

27 Ministerio del Medio Ambiente  https://portaloficinaverde.mma.gob.cl/wp-content/
uploads/2024/07/Manual-Oficina-Verde-2024-Anexos.pdf ~ Manual Oficina Verde (Fecha de dltimo
acceso 01-10-2024).

28 Para mayor informaciéon véase https://oficinaverde.mma.gob.cl/Instituciones_participantes.pdf
Listado de instituciones participantes Programa Oficina Verde junio 2024, Oficina Verde. (Fecha de ultimo
acceso 01-10-2024).

29 DIRECCION CHILECOMPRA (2008): Directiva N°9 de 14 de marzo de 2008. https:/ /www.
chilecompra.cl/wp-content/uploads/2016/11/directiva-n09.pdf (Fecha de ultimo acceso 05-07-2024).
30 Idem, pp. 1-4.

31 DIRECCION CHILECOMPRA (2016): Directiva N°25 de 6 de junio de 2016. https:/ /www.
chilecompra.cl/wp-content/uploads/2016/11/directiva-n25.pdf (Fecha de ultimo acceso 05-07-2024).
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de lamparas o ampolletas™, en los vehiculos™ y en productos de calefaccién™. Lo
anterior, siempre con el fin de maximizar el valor por el dinero en todo el ciclo de
vida de los productos o servicios contratados, pues el hecho de adquirir productos
con mayor vida Util 0 con expectativas de reparacion y reutilizacion, puede trascender
en generar un menor impacto negativo sobre el medio ambiente y un ahorro en los
recursos publicos.

4. REFLEXIONES FINALES

Del breve estudio efectuado respecto de normativas vinculantes y no vinculantes en
Chile sobre eficiencia energética en materias de compras publicas, es posible concluir
y reflexionar que:

Primero: Se ha sefialado que Chile es pionero en materia de Compras Publicas Sustentables
en América Latina, lo que se debe a la dictacion de instrumentos no vinculantes relativo
a politicas publicas que se han ido estableciendo hace unos afios, los cuales pueden servir
de guias para los organismos que se adhieran a ellos o que incorporen los criterios de
sustentabilidad en todo el proceso de contrataciéon administrativa. Sin embargo, no se
puede olvidar que, al ser no vinculante, depende derechamente si las instituciones son
parte o no de estos cambios, lo cual segtin lo que se ha visto, no ocurte en la practica, pues
no todos los organismos se han incorporado al Programa de Estado Verde.

Segundo: A nivel legal, las Compras y Contrataciones Publicas han evolucionado
limitadamente en Chile desde el punto de vista de la sustentabilidad. Recientemente,
en diciembre de 2023, se publicé la Ley N°21.634 siendo considerada como una
profunda reforma o “nueva” Ley de Compras Publicas, ya que, dentro de otras
modificaciones, incorpord como objetivo y principio la “sustentabilidad”, abarcando
el criterio econdmico, social y ambiental, desarrollando un poco mas los dos primeros,
no obstante, no existe un desarrollo legal o marco juridico general del aspecto
ambiental, por lo que nada asegura que efectivamente se vaya a dar cumplimiento a la
incorporacion de estos criterios ya sean en la bases de licitaciones como durante toda

la ejecucién del contrato, cuyo progreso se evaluara luego de su entrada en vigencia,
es decir, el 12 de diciembre de 2024.

Tercero: Dentro del marco ambiental se encuentra y alude ala eficiencia energética, de
la cual se estudi6 la normativa, en atencion a la importancia por ser una de las formas
mas sencillas y provechosas de dar lucha contra el cambio climatico, disminuyendo

32 Idem. p. 30. La etiqueta de eficiencia energética de ampolletas en Chile que contiene
informacion sobre el consumo energético, se califica a las lamparas tipo A+ como las mas
eficientes y las de tipo G como las menos eficientes.

33 fdem, p.34. Cada institucion publica que pretenda adquirir un vehiculo nuevo, debe evaluar
el rendimiento en funcion del consumo del combustible.

34 Tdem, p. 38 a 40. Se encuentra eficiencia energética en la etapa de aislacion térmica
(aislacion, techumbre, muros y ventanas), en la etapa de sistema de calefaccion (centralizada o
unitaria) y en la etapa de combustible, entre otros.




los costos energéticos de los consumidores y para alcanzar la descarbonizacion a fin

de conseguir la neutralidad de carbono. Chile, no se ha quedado atras en cuanto al
avance de eficiencia energética, sin embargo, a nivel legislativo solo se ha desarrollado
desde el punto de vista de energia, pero no directamente desde las compras publicas;
lo que si se halla son directivas o meras recomendaciones de ChileCompra y otros
instrumentos desarrollados por politicas publicas, cuya aplicaciéon dependera si los
organismos se comprometen o adhieren a aquellos.

Cuarto: Reflexionando que el Estado es un consumidor por excelencia, las compras
publicas pasan a ser una herramienta trascendental que se deben utilizar para combatir
el cambio climatico, por ello, se debe regular en un marco juridico general los aspectos
ambientales y en particularla eficiencia energética de las compras, es decir, es necesario
una /ege ferenda macro, ya que asi todas las instituciones publicas se verfan enla obligacion
de incorporar dentro de todo el proceso de contrataciones administrativas bases y/o
clausulas, que ayuden a fomentar una mejora al medioambiente; sin embargo, esta
regulaciéon no debe ser estricta y completamente legalista, sino que se debe dejar
cierta discrecionalidad a la Administracion, ya que depende de diversos factores, tales
como, el objeto del contrato o la regiéon en que se contrata.

Quinto: Otra cuestion importante, es continuar con la concientizacion de las compras
publicas sustentables en relacién a materia ambiental, tanto a los funcionarios y
funcionarios de los organismos publicos, y por qué no, a las empresas proveedoras
de suministros y servicios, ya que de esta forma, quienes ain no lo hacen, se
reestructurarian y renovarian a fin de ofrecer mas valor por dinero.
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Resumen:

La gestion del riesgo de desastres es una estrategia de desarrollo sostenible, la
consecucion de niveles aceptables o tolerables de riesgo de desastres, no solo da
viabilidad de la vida humana en su interaccién con su entorno, sino que es un requisito
necesario para el pleno desarrollo sostenible de cualquier sociedad. Este articulo
busca entender ¢por qué el riesgo de desastres es inherente a la sostenibilidad de la
contratacion publica?, y ¢cuales pueden ser las aproximaciones para incorporar este
elemento en la regulacion de la contratacion publica sostenible? Este analisis realiza
una revision documental buscando responder estos interrogantes ofreciendo algunos
ejemplos del espectro iberoamericano.

Abstract:

Disaster risk management is a sustainable development strategy. Achieving acceptable
or tolerable levels of disaster risk not only ensures the viability of human life in its
interaction with the environment but is also a necessary requirement for the full
sustainable development of any society. This article aims to understand why disaster
risk is inherent to the sustainability of public procurement and what approaches
can be taken to incorporate this element into the regulation of sustainable public
procurement. This analysis conducts a documentary review to address these questions,
providing examples from the Ibero-American context.
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1. INTRODUCCION

La gestion del riesgo de desastres es una estrategia de desarrollo, y su conduccion
a limites aceptables o tolerables es un requisito necesario para el pleno desarrollo
sostenible de cualquier sociedad. Sin embargo, los estudios juridicos en materia
de desarrollo sostenible han enfocado tradicionalmente su interés desde otras
perspectivas. La dificultad de entender el desastre como proceso y no como producto
(Wiesner Morales 1988), y la necesidad de un entendimiento pluridisicplinar han
dificultado la aproximacion de las ciencias juridicas al riesgo de desastres (Lago-
Montufar 2023).

De acuerdo con WIESNER, GAILLARD, y KELMAN (2004), el riesgo de
desastres podria ser definido de manera sencilla como el producto entre el nivel de
amenaza existente por un lado, y el resultado de las condiciones de vulnerabilidad o
vulnerabilidad social entre las capacidades individuales de respuesta al desastre y el
nivel de mitigacion, por el otro.

Sin embargo, la necesidad de afrontar las consecuencias de la materializacion del riesgo de
desastres ha favorecido un avance reactivo en la delimitacion de una nueva especie de funcion
administrativa, la gestion del riesgo de desastres. En un estado avanzado de evolucion, su
finalidad principal consiste en materializar las acciones concretas que se requieren para la
implementacion de esta estrategia de desarrollo. Para ello, se puede servir de instrumentos
de la gestion administrativa como la contratacion publica.

Por su parte, las preocupaciones globales por la adecuaciéon de la actividad
administrativa a practicas que resulten mas sostenibles, tanto en lo ambiental como
social, ha permitido que aflore la contratacién publica sostenible como area de estudio
de las ciencias juridicas. De acuerdo con (Caranta 2023), si bien el foco tradicional
de la regulacion de la contratacion publica ha sido la optimizacion del costo, en el
sentido de lograr una menor utilizacién del gasto publico posible en la adquisiciéon de
bienes y servicios, el interés por utilizar la contratacion publica como un instrumento
para atender objetivos sociales mas amplios como la sustentabilidad ambiental y la
equidad social han permitido introducir una nueva aproximacioén a la funcién de
compras publicas.

La emergencia climatica, la proliferacion de instrumentos internacionales, la
adquisiciéon de compromisos por parte de los Estados para tratar de contrarrestar y
aminorar los efectos negativos del cambio climatico (Lazo-Vitoria 2021), junto con el
potencial de transformacién social que genera directa e indirectamente la contratacion
publica, han favorecido el desarrollo de los analisis juridicos y la adopcién de nuevas
regulaciones que propenden por una mayor sostenibilidad en la funcién de compras
(Saenz Bernabé Palacin, José 2022).

Ello ha llevado al inicio de la transformacién de los regimenes de contratacién publica
en Iberoamérica que poco a poco incorporan de manera consciente elementos de

sostenibilidad en la regulaciéon de sus distintos instrumentos (Pernas Garcia, Valim




2024). No obstante, aun no resulta del todo claro, scudl es la relevancia de la contratacion

publica para la gobernanza del riesgo de desastres?, ni tampoco, ¢cudl es la relevancia
del riesgo de desastres para la contratacion publica de desastres?

En se sentido, este estudio pretende desarrollar los anteriores interrogantes desde
una aproximacion documental a la materia. El analisis propuesto tendra dos partes,
donde se reflexionara, primero, respecto a la sostenibilidad inherente del riesgo de
desastres, y sobre los posibles caminos en su necesaria incorporacion como elemento
de la sostenibilidad en la contratacién publica.

2. LA SOSTENIBILIDAD DE LA CONTRATACION PUBLICA A LA LUZ
DEL RIESGO DE DESASTRES

2.1. (Producto o proceso? ;Como entender el riesgo de desastre desde la
contratacion publica?

El entendimiento de los desastres esta en constante evoluciéon en cada una de las
disciplinas. Sin embargo, el derecho se ha visto enfrentado a un desafio especialmente
importante, en tanto que el derecho como disciplina busca la normalizacién, y el
desastre es, por definicion, una situaciéon de anormalidad (Wiesner, L. R. 1991). Por
ende, para incorporar el desastre a las légicas institucionales propias del derecho
se pasara necesariamente por una evoluciéon en la juridificacion y normalizacion de
estos como fenémeno de relevancia para las ciencias juridicas.

La juridificaciéon y normalizaciéon del desastre como fenémeno de relevancia para
las ciencias juridicas solo se pueda lograr a través de su necesario entendimiento
como proceso y no como simple producto; no se puede traer con éxito el desastre
al mundo del derecho sin pasar por la 6ptica del riesgo. De ahi que la incorporacion
de los desastres al mundo del derecho se ha dado en 4 etapas de desarrollo: 1) la
irresponsabilidad del Estado, ii) el socorrismo, iii) la aproximacién contingente y iv)
la gobernanza del riesgo de desastres (Lago-Montafar 2023).

Como punto de partida,lahumanidad haentendidolos desastres como manifestaciones
de la voluntad divina o de la mala fortuna. Bajo este paradigma predominante hasta la
aparicion de los estados nacionales, la actividad administrativa se limitaba a reconstruir
aquellas infraestructuras de propiedad estatal que hubieran resultado afectadas, sin
que se contemplara necesariamente actividades de manejo de la emergencia, ni
mucho menos tareas de prevencion, mitigaciéon o reduccion de la vulnerabilidad. De
esa forma, la fuerza mayor y el caso fortuito, tan desarrolladas en el derecho privado
romano, se postulan como las principales categorias de respuesta a estos eventos de
anormalidad, orientadas a liberar a los sujetos de responsabilidad en su actividad en
virtud de la irresistibilidad e imprevisibilidad del evento en cuestion ((Schenk, 2017).

Con ocasion del desastre de 1755 de Lisboa, Voltaire introduce una reflexién alrededor
dela naturaleza cadtica y poderosa de la naturaleza, en donde el desastre no es mas que

la consecuencia necesaria, imprescindible y necesaria de su escancia (Lauta 2015). En




los afios siguientes varias catastrofes creadas por la mano humana, como incendios,

explosiones y el derrumbe de edificaciones, crean la necesidad de que el naciente
estado nacional atienda estos eventos catastroficos, buscando manejar la emergencia
y reconstruir las cosas al estado anterior al desastre para retornar a la normalidad
(Rabin 1978). Ante el apremio de la urgencia, y la recuperaciéon del orden publico
como interés, el principio de necesidad se vuelve el fundamento de la actuacion
administrativa y la tendencia centripeta del poder publico y la discrecionalidad como
solucion frente a los desastres (Alvarez Garcfa, 2021).

En ese sentido, surge la regulaciéon de una contrataciéon publica discrecional, de
urgencia que justifica su flexibilidad bajo la excepcionalidad del evento a contrarrestar.
Estas figuras enfocadas en la recuperacion del orden publico siguen vigentes en todo
tipo de ordenamientos y resultan preponderantes como solucion de la contratacion
publica a los desastres, especialmente enfocados a poder ejecutar la funcién de
compra con mayor celeridad y menor concurrencia en pro de la rapida recuperacion
del estado normal de cosas, o en su estado mas avanzado, a prevenir la materializacion
de un riesgo inminente.

Las teorfas de desarrollo, especialmente desarrolladas en América Latina, llevaron
a introducir un nuevo elemento al entendimiento de los desastres, 1a vulnerabilidad
(Lavell, 2004). Este elemento permitié comprender que los desastres no dependen
unicamente de las amenazas que una comunidad puede enfrentar en entorno o por
un conjunto de actividades en especifico, sino que el riesgo que soportan dependera
de su sensibilidad frente a las mismas, a su capacidad de resistencia, estabilizacion y
superacion de la contingencia (Lavell, 2004; Sandoval-Diaz, 2020). En otras palabras,
los desastres son las consecuencias del subdesarrollo, o del desarrollo no sostenible,

que no entiende ni atiende las necesidades de su entorno social y/o ambiental
(Kelman Ilan, 2020).

Laincorporacion del elemento de la vulnerabilidad en el entendimiento delos desastres
genera una adaptacion institucional a los desastres desde una nueva perspectiva en la
materia, en donde el riesgo de desastres se entiende como el resultado de un proceso
continuo de configuraciéon de condiciones concretas de amenaza y vulnerabilidad en
una comunidad dada, que hace mas o menos probable la ocurrencia de un desastre
dado, dependiendo de la balanza del riesgo, es decir si las decisiones impulsan esos
procesos dinamicos hacia la seguridad o hacia la vulnerabilidad (Wiesner, B. et al.
2004). En ese sentido, un desastre no termina siendo sino la manifestacion de una
serie de decisiones equivocadas en el proceso de desarrollo que han expuesto a
poblaciones o sujetos vulnerables a ciertas amenazas en concreto (Narvaez et al.

2009).

La respuesta del derecho a esta aproximacién no puede partir entonces simplemente
de medidas de policia administrativa en favor del mantenimiento o prevencion
de la alteracion del orden publico en cualquiera de sus condiciones sectoriales, ni

mucho menos de medidas extravagantes instrumentalizadas a través de regimenes




constitucionales de excepcion, sino que comprende necesariamente el ejercicio de una

funcién administrativa de naturaleza especial. Esta funcién administrativa entiende
el desastre como algo normal, y lo juridifica, lo incorpora al ordenamiento juridico, a
través de la categorfa del riesgo (Narvaez et al., 2009, Darnaculleta i Gardella, Maria
Mercé et al., 2015). De ahi que esta funcién se caracterice por su proactividad frente

al riesgo, al estar llamada a incidir en la balanza en favor de la seguridad sobre la
vulnerabilidad.

Ello ha llevado a que en estados avanzados de evolucion de los sistemas organizativos
y normativos que buscan dar respuesta a los desastres se hable necesariamente de
actividades de conocimiento, reduccion del riesgo y manejo de emergencias (Mercer
2012). Esto no solo permite superar la simple aproximacién al riesgo de desastre
como producto o emergencia a atender, sino que favorece una actividad mas robusta
que establece vasos comunicantes con la sostenibilidad.

2.2. ;Relacion de género-especie o superposicion de intereses entre la gestion
é
del riesgo y la contratacion publica sostenible?

Sise entiende el desastre como proceso y no como producto, el papel de la contratacion
estatal no se puede reducir a la propension del simple costo beneficio, a las estrategias
de minimizacién de costos en la adquisiciéon de bienes y servicios, sino que debe
propender por la reducciéon del estado de riesgo de desastre a niveles aceptables o
tolerables por la sociedad en el largo plazo. Lo anterior implica la materializacién de
politicas, programas y proyectos que reduzcan el nivel de amenazas (cambio climatico,
inestabilidad social, conflictos armados) o de vulnerabilidad (deficiencias en el acceso
a servicios publicos, exclusion social), principales factores de riesgo, pero que lo
hagan de manera sostenida y progresiva pensando en el riesgo que abordaran las
futuras generaciones, es decir, de manera sostenible.

La contratacion publica se postula entonces, a través de su potencial multiplicador del
gasto publico, en un instrumento por excelencia de la gestion del riesgo de desastres,
a través de la busqueda de un impacto concreto en algin factor de vulnerabilidad o
reduccion ala exposicion frente alas amenazas que, al incidir en ese proceso continuo
de gestion del riesgo redunda en un triple efecto multiplicador, la salvaguarda de
vidas humanas, la reduccién de probabilidad de pérdidas materiales y la proactividad
administrativa hacfa el desarrollo sostenible (Tanner et al., 2015).

Ahora, ¢Es la contratacion publica sostenible resiliente?, o ¢es la contratacion publica
resiliente sostenible?

Involucrar la vulnerabilidad como factor de configuraciéon del riesgo de desastres
establece necesariamente un lazo entre el desarrollo sostenible y las actividades que
desarrollen la funcién administrativa de la gestion del riesgo. Primero, desde su
entendimiento como proceso y no como producto los desastres, son tanto causa como
consecuencia de desarrollo insostenible; las politicas de desarrollo que no consideren

una interaccién armoniosa y sostenible con su entorno tienden a incrementar el riesgo




de desastres, en sentido contrario, la ocurrencia de estos eventos revierte avances

significativos en el desempefio de todo tipo de actividades publicos y privados y
genera graves afectaciones ecosistémicas y sociales (Uitto Juha, Shaw 2016).

Segundo, a partir del examen del Acuerdo de Paris, los Objetivos de Desarrollo
Sostenible de las Naciones Unidas, y el Acuerdo de Sendai para la Reduccion del
Riesgo, todos de 2015, dejan en evidencia que la reduccién del riesgo de desastres
es un asunto transversal a los marcos politicos internacionales en materia de cambio
climatico y cambio sostenible (Uitto Juha, Shaw, 2016, Kelman, 2017); la reduccion
del riesgo de desastres es entonces una parte insociable de un desarrollo econémico
y social que sea sostenible.

Tercero, el cambio climatico exacerba las amenazas como factor determinante del
riesgo de desastres; y, por el otro lado, la adaptacion al mismo supone necesariamente
desplegar actividades de prevencion y mitigacion que reducen la vulnerabilidad frente
a los desastres(Uitto Juha, Shaw 2016, Kelman, 2017, Marchenezini et al., 2017). Las
politicas de desarrollo sostenible terminan siendo entonces necesariamente politicas
de gestion del riesgo, debido a los efectos que buscan afectar sea por el lado de la
vulnerabilidad o de las amenazas.

Queda entonces claro que la contratacién publica para reduccidon del riesgo de
desastres, es decir la contrataciéon publica resiliente es necesariamente sostenible.
Problematicas, e intereses comunes en la consecucion de un futuro sostenible generan
la necesaria complementacion de la contratacién puiblica para la sostenibilidad, social
o ambiental, y la contratacién publica para la gestion del riesgo, especialmente en lo
que a actuaciones para la reduccion del riesgo se refiere.

Sin embargo, la contratacion publica para la gestion del riesgo de desastres no solo ataca
el problema de la insostenibilidad del desarrollo o del estado actual de cosas, sino que
propugna por una resiliencia multidimensional. Este concepto parte de que todas las
decisiones adoptadas tienen un alto nivel de incertidumbre en una sociedad globalizada
e interdependiente (Darnaculleta 1 Gardella, Merce et al., 2015), en donde los desastres
grandes o pequefios necesariamente se deben entender como la antesala de préximos
eventos de mayor magnitud en el futuro (Mercer 2012, Hoffma, Barrios, 2022).

La seguridad multidimensional que se busca alcanzar es necesariamente resiliente,
pues debe tener capacidad para absorber, estabilizarse y recuperarse del impacto
generado por la materializacion del riesgo en multiples dimensiones, las cuales dan
respuesta a necesidades de desempefio de las infraestructuras fisicas, alimentarias,
econdmicas ecoldgicas y sociales, que hacen parte de una misma problematica

(Choudhary, Rajamani-Neeli, 2018)

De esa forma, la contratacion publica para la gestion del riesgo excede, en especial en

lo que tiene que ver con el manejo de desastres, lo que en sentido estricto resultaria
del resorte de los intereses de sostenibilidad. Lo anterior, entendiendo que la dentro
del ciclo de la resiliencia - absorcion, estabilizacion y recuperacion-(Guo, Quayyum,




2020), la recuperaciéon debe propender necesariamente por atacar las causas del

desastre, es decir, por atacar el estado de cosas insostenibles para reducir la frecuencia
o severidad en el impacto del siguiente fenémeno.

Sin embargo, la ausencia de resiliencia como problema a solucionar, y la seguridad
multidimensional y el desarrollo sostenible como objetivos, generan que la
contratacion para la gestion del riesgo sea necesariamente un tipo de contratacion
publica sostenible en lo que a reduccién y conocimiento del riesgo se trata.

3. LANECESARIA INCORPORACION DEL DIVIDENDO DE LA
RESILIENCIA EN LA CONTRATACION PUBLICA SOSTENIBLE

3.1. ;Como articular resiliencia y sostenibilidad?: de los regimenes ad-hoc y
la excepcionalidad, a la especialidad de la contratacion publica

Al observar la manera en la cual los regimenes de contrataciéon publica sirven como
instrumento de la funcién administrativa para la gestién del riesgo de desastre, surgen
varios ejemplos que permiten advertir distintas aproximaciones desde la contratacion
a los estados de normalizacion y juridificacion de los desastres. No obstante, como
lo indica (Cardona Arboleda et al. 2005), se observa que, atin existe un largo trecho
por recorrer en Iberoamérica en el camino hacia la consolidacion de las instituciones
permanentes especializadas de la gestion del riesgo.

Estos desafios no han sido ajenos a las respuestas normativas en el area de la
contratacion publica, en donde incluso se han llegado a crear regimenes de excepcion
ad hoc para realizar el manejo de desastres, existiendo un régimen permanente
especializado para lidiar con la materia, como ocurrié a inicios de la pandemia del
Covid-19 en Colombia con la creacién de un régimen especial para la adquisicion
de bienes que se requerian para atender el primer impacto de la emergencia sanitaria
(Lago Montufar 2023). Lo anterior, pone de presente la necesidad de ofrecer un
cuadro conceptual claro que permita entender la manera en la cual la actividad
contractual al servicio de la gestion del riesgo evoluciona se articula con los objetivos
de desarrollo sostenible.

Enun primerestadio de entendimiento delos desastres como producto delaleaylamala
suerte, conllevan necesariamente a la activacion de figuras institucionales accidentales
como los regimenes de contrataciéon ad hoc, que generalmente fundamentados en
facultades constitucionales de excepcion, se sirven por el contrario de figuras propias
del derecho privado instrumentalizar su actividad contractual, muchas veces, ante
la ausencia de una norma de derecho publico que delimite su articulacién (SANZ

RUBIALES 2020, Arroyo Gonzalez 2021, Rincén Salcedo 28 de mayo de 2020).

En ese entendido, este régimen creado como una habilitacién para que las autoridades
puedan conjurar la emergencia, estara atado y durara, lo que dure la recuperacion de
la normalidad, o por lo menos, la estabilizacién del impacto generado. Asi, sin tener
un animo de transcendencia, la regulacion de la actividad contractual en este primer
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estadio se mantiene necesariamente como transitoria y se esfuma con la habilitacion

legal o constitucional de excepcion que le diera fundamento.

En un segundo estadio, donde la normalizacién de los desastres parte, ya no de
figuras como el caso fortuito o la fuerza mayor, sino por la urgencia o emergencia
que se suscita ante la latencia o inminencia del peligro que se avecina, el derecho
administrativo de policia entiende que las necesidades que pueden surgir de la
gestion de los desastres son de la 6rbita de responsabilidad publica y de caracter
recurrente. De esa forma, se establecen en los regimenes de contratacién mecanismos
excepcionales pero permanentes para atender este tipo de situaciones. Surgen varios
importantes ejemplos de dicha aproximacion en el literal ¢ del numeral 2 del articulo
32 de la Directiva 24 de 26 de febrero de 2014 de la Unién Europea, en el articulo
42 de 1a Ley 80 de 1993 en Colombia; en el articulo 41 de la Ley de Adquisiciones,
Arrendamientos y Servicios del Sector Publico y 42 de la Ley de Obras Publicas de
México; y el inciso d del apartado 5 del articulo 25 del Régimen de Contrataciones de
la Administracién Nacional de Argentina, ente otros.

Este enfoque se caracteriza por fundamentar en la fase precontractual la realizacion
de procedimientos excepcionales que restringen la competencia y la publicidad de
mismo en aras de la flexibilidad, celeridad y disponibilidad de los bienes y servicios
para conjurar la urgencia, como sucede con los procedimientos negociados sin
publicidad por urgencia bajo la Directiva de Contrataciéon Publica, o procedimientos
de contratacion directa en los ejemplos latinoamericanos.

Los dos ultimos estados parten del entendimiento del desastre como producto,
no como proceso, por lo cual distan de la sostenibilidad. Su excepcionalidad surge
de una ponderacién de la urgencia de la adquisicion, la inminencia o gravedad del
desastre y la ausencia de prevision y planificacién, o incluso de la imprevisibilidad
del evento como fundamento. Bajo dichas aproximaciones, el costo-beneficio
de la adquisiciéon pierde preponderancia frente al costo-disponibilidad del bien o
servicio requerido para responder a la emergencia. Se sacrifican asi los principios de
transparencia, publicidad, competencia, igualdad y no discriminacién, en favor de
la eficacia entendida como celeridad y disponibilidad del bien o servicio a adquirir
(Page et al. 2021, Shultz 2008).

En este punto, resulta evidente que la promocién de criterios y la promocién de
politicas ambientales o sociales no resulta de interés mas alla de lo que en atender
a la poblacion afectada se refiera, pero no en légicas de sostenibilidad en el largo
plazo, sino en el entendido que el fin dltimo resulta volver al estado normal de cosas,
siempre comprendido como el estado anterior al acaecimiento del desastre. En ese
sentido, afectar las causas de la insostenibilidad, social o ambiental, que generé el
desdesastre, nunca fueron el objetivo, reducir la vulnerabilidad, y por ende propender
por la sostenibilidad, no entra en la ecuacién, no entra si quiera en consideracion.

Entender el desastre como resultado de un proceso de constantes presiones dinamicas

conlleva necesariamente ala consolidacion de una funcién administrativa especializada




en la materia, que no solo sea permanente, como permanente es el balance entre la

seguridad y la vulnerabilidad, sino que cuente con mecanismos, no excepcionales,
sino especializados que permiten poner en marcha su actividad contractual. Estos
mecanismos pueden adoptar dos enfoques. Primero, constituirse como un régimen
especial de contratacion en donde se articule la actividad contractual con los procesos
del ciclo de la gestion del riesgo, conocimiento, reducciéon y manejo de desastres-; o,
segundo, tomar la forma de criterios de integracion dentro de las reglas generales de
contratacion.

Imagen 1. Elaboracion propia

3.2. La S de la resiliencia: una aproximacion pragmatica

El primer enfoque se ve reflejado en los regimenes especiales de contratacion
que se han desarrollado en Colombia mediante la Ley 1523 de 2012 o en la Ley
147-02 sobre gestion de riesgos de la Republica Dominicana. Estos regimenes se
caracterizan por mantener los principios generales de la contrataciéon publica, pero
colocar como interés principal la gestiéon del riesgo y la intervencién mediante la
actividad contractual del ciclo de gestion del riesgo mas alla del manejo del desastre,
como se han limitado las dos aproximaciones anteriores.

Esta aproximacion permite articular la actividad contractual y las fases de la
contratacion publica con el ciclo de la gestion del riesgo de desastres facilitando
actividades proactivas de reducciéon del riesgo como la adaptacién o mitigacion.
Entender la contrataciéon publica para la gestion del riesgo como una actividad
especializada, también puede favorecer espacios de profesionalizacion del personal
que tiene a cargo esta actividad en los esquemas institucionales con légicas de carrera
administrativa, propendiendo por ain mayor eficacia a través de la especializacion.
Sin embargo, se encuentran dificultades como una mayor dispersién normativa por

la pluralidad de regimenes aplicables que ya se configura como un problema para la




seguridad juridica en varios paises de la regién (Rincén Salcedo, 2012), a la vez que

dificulta la articulacién de este tipo de actividad contractual con otros proyectos o
iniciativas de contrataciéon publica sostenible que se adelanten mediante el régimen
general de contratacion u otros regimenes, dificultando la generacion de sinergias.

El segundo enfoque basado en la incorporacion de criterios de gestion del riesgo
de desastres en los regimenes generales también ha partido de una doble estrategia,
su incorporacion bajo la sombrilla de criterios de sostenibilidad para la lucha contra
el cambio climatico; y el establecimiento de requisitos especificos en materia de
prevencion, reduccion o mitigacion del riesgo de desastres.

La primera de las estrategias se ha beneficiado de la interrelacion entre la sostenibilidad
y la lucha contra el cambio climatico como elementos de especial transcendencia en
el factor amenaza que determina el riesgo de desastre. Durante los ultimos afios ha
sido evidente la proliferacion de regulacion, tanto en el ambito europeo como en el
iberoamericano que han introducido criterios de sostenibilidad social y ambiental que,
de forma directa o indirecta, afectan la contratacion publica.

Como lo ha explicado magistralmente (Lazo-Vitoria, 2021) la promulgaciéon de
criterios de sostenibilidad en la contratacion se ha dado desde la incorporacion directa
de especificaciones técnicas que incorporan criterios de reducciéon de emisiones y
huella de carbono, criterios de adjudicacioén o requerimientos de eficiencia energética
en los negocios juridicos de la administracién, pasando por la aplicacién de criterios
de manera indirecta por la obligacioén de los 6rganos de contrataciéon de cumplir con
las obligaciones aplicables en materia medioambiental como, -por ejemplo sucede en
el caso espafiol con lo establecido en el articulo 201 de la Ley de Contratos del Sector
Publico-; hasta la interaccion con otras regulaciones sectoriales que la impactan como
puede observarse en materia de alimentacion, eficiencia energética de edificaciones,
etiquetado o medicién de la huella de carbono entre otros.

Esta aproximacion permite expandir la aplicacion de criterios de sostenibilidad y
facilita la expansion de actividades de reduccion del riesgo de desastres a través de
una mejor adaptacion y mitigaciéon del cambio climatico, que se ve potenciada por
las bondades de poder de mercado y dimensiones de la actividad contractual publica.
De igual manera, facilita la orientaciéon de todos los sectores econémicos y distintos
tipos de proyectos hacia un mismo sentido de practicas sostenibles, aprovechando la
fuerza de la agenda climatica para la reduccion del riesgo de desastres.

No obstante, esta aproximacion introduce un elemento de complejidad en su manejo
por cuenta de la dispersion e intersectorialidad normativa, al igual que genera una
dificultad en la articulacién de las politicas y proyectos que se desarrollan por medio
de la actividad contractual, que si bien puede ser menor que la que se presenta frente
al régimen general, puede ocasionar la sobreposicion de proyectos de interés publico
al poder distintas autoridades buscar abordar una misma problematica desde distintas
agendas sectoriales(Rahman, 2021). Adicionalmente, enfrentan la problematica de

presentarse al mercado como una barrera adicional de entrada por asuntos como el




etiquetado y la certificacion, o de mantener una naturaleza facultativa en cuanto a la

obligatoriedad de su aplicacion por parte de las autoridades administrativas (Caranta,
Janssen, 2023).

La segunda estrategia busca incorporar la gestiéon del riesgo de desastres como criterio
adicional a la sostenibilidad a ser tenida en cuenta cuando se desarrolle la actividad
contractual. Por ejemplo, el paragrafo 2 del articulo 18 de 1a Ley de Gestion del Riesgo
de la Republica Dominicana determina la obligacién de incluir en todos los estudios
precontractuales de proyectos de desarrollo regional y urbano la consideracion
de prevencion de riesgo de desastres. Si bien este enfoque es loable desde una
perspectiva de la especializacién de este tipo de actividad contractual, manteniendo
un gran potencial de aplicacién intersectorial; se considera que podria introducir
costos innecesarios como la diferenciacion entre estudios de gestion del riesgo y
criterios de sostenibilidad ambiental, que podria generar duplicidades o dificultar la
determinacion de las metodologias para la medicién del riesgo de desastre dentro de
la actividad contractual al separarlas, por ejemplo, de las mediciones de impacto de
huella d carbono, introduciendo costos de transaccion y nuevas barreras de entrada
a mercado de las compras publicas.

El entendimiento de la actividad contractual como instrumento de la gestién del riesgo
de desastres parte necesariamente por la especialidad o la sostenibilidad-resiliencia de
los criterios de aplicacion del régimen de contratacion. La procedimentalizacion de
la contratacién publica, entendida como la articulacion y regulacion de la actividad
contractual a partir de etapas, mas que de simples contratos o tipologias contractuales
celebrados por la administracion(Malaret, Padrés 2019), facilita la coherencia de la
contratacion con el ciclo de la gestion del riesgo de desastres y con la incorporacion
de logicas como el coste de ciclo de vida del proyecto que facilitan el entendimiento
de lo dinamicos de los factores que balancean el riesgo de desastre entre la seguridad
y la vulnerabilidad.

Esta procedimentalizacion de la actividad contractual permite, por un lado, la
incorporacion de criterios de sostenibilidad y resiliencia mas alla de las simples clausulas
contractuales, como sucede por ejemplo en la fase precontractual con criterios de
adjudicacion; y por el otro, facilita pensar en légicas de desempefio de la actividad
contractual, del valor en clave de rendimiento del proyecto que esta siendo impulsado
por medio de la actividad de contratacion (Turley 2013, GREEN K.W. et al. 2012). El
desempefio de la contratacién en materia de gestion del riesgo de desastres es claro,
la reducciéon del riesgo de desastre frente a un escenario en concreto sea porque se

reduzca la exposicién a la amenaza o la vulnerabilidad de una poblacién especifica
(Marchenezini et al., 2017).

Dicha no es incoherente ni incompatible con la realizacion de actividades por parte

de un régimen especial para la funcion administrativa de gestioén del riesgo. Por cuenta
de los objetivos que se persiguen, se observa que, aun presentandose superposiciones
de proyectos publicos, no se generan necesariamente ineficiencias, pues todo impacto




que se genere en materia de reduccion del riesgo, por definicion, termina siendo una
obtencién de sostenibilidad.

Ahora bien, el objeto del presente estudio no es proponer un régimen de
contratacion especial o disefiar disposiciones que permitan incorporar a la regulacion
de sostenibilidad directa o indirectamente la contratacion, sino de ofrecer una
aproximacion en la concepcién de la actividad contractual como instrumento de

la gestion del riesgo de desastre de mano de la sostenibilidad como uno de sus
objetivos(Kelman, 2017).

Como se mencionaba previamente, la resiliencia ofrece un triple dividendo,
salvaguarda de vidas humanas, continuidad y confiabilidad del servicio o actividad
soportado por medio de la actividad contractual, y fomento del desarrollo sostenible.
Al tener un caracter interdependiente, la priorizacion en las decisiones que se tomen
en materia de contrataciéon no pasa por el cumplimiento de uno u otro criterio, o de
encaminarse hacia uno u otro fin, ya que al final probablemente cualquier incremento
en el desempefio, entendido como la reduccion del riesgo, generara efectos en las tres
dimensiones.

4. CONCLUSION

La contrataciéon publica frente al riesgo de desastres ha evolucionado desde una
respuesta centrada en la emergencia hasta una vision mas integrada y sostenible,
que responde a la transformacion en la concepciéon del desastre como producto,
hacia un desastre como proceso. La incorporacioén del concepto de vulnerabilidad
ha permitido entender que los desastres no son solo eventos aislados, sino procesos
vinculados al desarrollo sostenible ambiental y social, mientras que las amenazas
exacerbadas por el cambio climatico han permitido ligar el riesgo de desastres con
la agenda de sostenibilidad ambiental. En este sentido, la funcién administrativa de
la gestion del riesgo ha escapado de un enfoque reactivo basado en la urgencia y la
discrecionalidad, hacia una perspectiva que logro la juridificacion y normalizacion del
desastre desde la categoria del riesgo.

La contratacion publica resiliente y sostenible comparten una relacion de
interdependencia, ya que la gestion del riesgo de desastres no solo busca mitigar los
efectos de eventos adversos, sino que también ataca las causas estructurales de la
vulnerabilidad y la insostenibilidad del desarrollo. La contratacién publica, al actuar
como un instrumento clave en la reduccién del riesgo, se convierte en un motor
de desarrollo sostenible, garantizando la adaptaciéon a amenazas como el cambio
climatico y promoviendo la seguridad multidimensional. Aunque la contratacion
publica para la gestion del riesgo puede superar los intereses tradicionales de la
sostenibilidad, su impacto en la reduccién y conocimiento del riesgo la convierte, en
esencia, en un elemento intrinseco de la contratacién publica sostenible.

Abandonar los simples regimenes ad hoc y excepcionales hacia una especializacion




permanente de la contratacion publica para la gestion del riesgo de desastres

basados en la imprevisibilidad de los desastres, facilita la articulacién de la resiliencia
y sostenibilidad. Mientras que los enfoques tradicionales priorizan la rapidez y la
disponibilidad de recursos ante emergencias, sacrificando principios de sostenibilidad,
una visiéon ecléctica que se decante bien sea por la aplicacién de un régimen
especializado de contrataciéon resiliente o por fortalecer la resiliencia de los criterios
ambientales de los regimenes generales, facilitarfa que la contrataciéon publica no
solo responda a desastres, sino que también contribuya a reducir la vulnerabilidad
y fortalecer la resiliencia a largo plazo, alineandose con los objetivos del desarrollo
sostenible.

A pesar de los avances dados en la materia, especialmente impulsados en el dltimo
tiempo por los objetivos de lucha contra el cambio climatico, aun persisten espacios
de dudas como el control de la contrataciéon en términos de desempenio, la creacion
de metodologias de medicién de los resultados en materia de resiliencia y de
sostenibilidad, o de reduccién de barreras de entrada al mercado de las compras
publicas, incremento de la competencia e innovacion en la materia, espacios que se
postulan como interesantes ambitos de investigacion a futuro.
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1. INTRODUCTION

At the European level, Sustainable Public Procurement (SPP) is primarily left to the
discretion of Member States and their contracting authorities. Directive 2014/24/

EU (Public Sector Directive - PSD)* empowered contracting authorities to engage in

SPP,” but mandatory criteria and targets were left to sector-specific legislation.* This
approach presents implementation challenges and risks of a limited and fragmented

uptake.5

The EU Green Deal® marked a shift towards a more mandatory approach to SPP - and

in the scope of EU public procurement law — particularly within sectoral legislation.”

2 Directive 2014/24/EU of the European Parliament and of the Council of 26 February 2014
on public procurement and repealing Directive 2004/18/EC.

3 On the legal possibilities for SPP under the PSD see, among others, DRAGOS, Dacian and
NEAMTYU, Bogdana ‘Sustainable Public Procurement in the EU: Experiences and Prospects’
in LICHERE, Francois; CARANTA, Roberto and TREUMER, Steen (eds), Modernising Public
Procurement: The New Directive (DJOF 2014) 301. Beate Sjafjell and Anja Wiesbrock, Swustainable
Public Procurement under EU Law. New Perspectives on the State as Stakeholder (Cambridge University
Press 2015). ANDHOV, Marta and others, Sustainability throngh Public Procurement: The Way Forward
— Reform Proposals. (SMART Project Report 2020). ANDHOV, Marta, ‘Contracting Authorities
and Strategic Goals of Public — A Relationship Defined by Discretion?’ (2021) 105 University of
Copenhagen Faculty of Law.

4  Some sector-specific EU mandatory requirements existed, for instance, regarding energy
efficiency (Regulation (EC) No 106/2008) and vehicles (Directive 2009/33/EC).

5 BOTTA, Giulia, Ttaly: Leading the Way Towards Mandatory Sustainable Public Procurement
through Minimum Environmental Criteria’, in JANSSEN, Willem and CARANTA, Roberto
(eds), Mandatory Sustainability Requirements in EU Public Procurement Law. Reflections on a Paradigm Shift
(Ist edn, Hart Publishing 2023). JANSSEN, Willem, ‘Shifting towards Mandatory Sustainability
Requirements in EU Public Procurement Law: Context, Relevance and a Typology’, ch 1 in the
same volume.

6 Commission, ‘The European Green Deal’ COM (2019) 640 final. Here the Commission
affirmed that ‘Public authorities, including the EU institutions, should lead by example and ensure
that their procurement is green’. In ‘European Green Deal Investment Plan” COM (2020) 21 final,
12, the Commission announced the introduction of minimum mandatory criteria and targets in
sectoral legislation.

7 Kleoniki Pouikli, “Towards Mandatory GPP Requirements under the EU Green Deal:
Reconsidering the Role of Public Procurement as an Environmental Policy Tool’ (2021) 21
ERA Forum 699. For a comprehensive analysis of this legislative shift see Marta Andhov and

others, ‘Shaping Sustainable Public Procurement Laws in the European Union: - An Analysis of
the Legislative Development from “How to Buy” to “What to Buy” in Current and Future EU
Legislative Initiatives.” (2022). JANSSEN, Willem and CARANTA, Roberto (eds), Mandatory
Sustainability Requirements in EU Public Procurement Law. Reflections on a Paradigm Shift (Ist
edn, Hart Publishing 2023).




The public food sector, due to its strategic irnportzmce,8 has gained attention
from policymakers’ and academics.” However, rules on Sustainable Public Food
Procurement (SPFP)" remain largely voluntary, following the general EU Public

Procurement Directives. Specific EU Green Public Procurement (GPP) criteria'”
exist, while attempts to introduce minimum mandatory requirements for SPFP under

the Farm to Fork strategy (F2F)" have not materialized."

Authoritative doctrine calls for horizontal mandatory sustainability requirements in

the EU Public Procurement Directives."” Experts also urge changes in procurement

management practices to ensure that the sustainability demanded in contracts is

verified throughout supply chains,and remedial actions are taken for non-compliance.'®

8 DPublic catering — ie. in general terms, the service performed by public or private actors
involving the sourcing of food, preparing, supplying and serving of meals for public institutions —
is characterized by a structured demand that can significantly impact food production, distribution
and consumption. It brings together issues of health, food security, economic development,
environmental sustainability, social justice, culture and ethical-religious integration. See, among
others, MORGAN, Kevin and SONNINO, Roberta, The Schoo! Food Revolution Food and the Challenge
of Sustainable Development (Routledge 2010); FAO, Public Food Procurement for sustainable Food Systems
and Healthy Diets, vol 1 and vol 2 (FAO and Alliance of Bioversity International and CIAT 2021).
9 The Farm to Fork Strategy (F2F) recognizes sustainable food procurement as a tool to improve
the availability and price of sustainable food and to promote healthy and sustainable diets in
institutional catering. COM (2020) 381 final, 13.

10 Among others, STEIN, Mark and others, Swustainable Food Procurement, Social and Organisational
Challenges (1st edn, Routledge 2024).; ANDHOV, Marta; KANIA, Michael and MIKULIC, Sven,
‘How to Procure Sustainable Food and Include Farmers in Public Procurement? - Legal Constraints
and Opportunities’ (2024).

11 Within this contribution, SPFP refers, broadly, to public procurement of foodstuffs and
catering services for public institutions that include environmental and social considerations, either
in the definition of the subject matter of the contract or in the selection of participants.

12 European Commission, Joint Research Centre, RODRIGUEZ QUINTERO, R., GAMA
CALDAS, M., BOYANO, A. et al., EU GPP criteria for food procurement, catering services and
vending machines, Publications Office, 2019. For an overview on the criteria see Marta Andhov
and others, (n.7), 38-39 and ANDHOV, Marta; KANIA, Michael and MIKULIC, Sven (n. 10) 42 ff.
13 The F2F Action Plan (COM (2020) 381 final ANNEX) included “Determine the best modalities
for setting minimum mandatory criteria for sustainable food procurement to promote healthy and
sustainable diets, including organic products, in schools and public institutions”. See ANDHOV,
Marta and others, (n.7), p. 37 tf. and ANDHOV, Marta; KANIA, Michael and MIKULIC, Sven,
(n.10) 47 ff. SCHEBESTA, Hanna and PLANA CASADO, Maria José, ‘Food: Mandatory EU
Public Procurement Criteria for Food after the Farm to Fork Strategy’ in JANSSEN, Willem and
CARANTA, Roberto (eds), Mandatory Sustainability Requirements in EU Public Procurement
Law: Reflections on a Paradigm Shift (Hart Publishing 2023) 133-134.

14 Yet, particularly relevant to the food sector is the recent public procurement exclusion ground
related to deforestation introduced by Regulation 1115/2023 EUDR. See FALVO, Chiara and
MUSCARITOLI, Federica, “Towards Deforestation-Free Public Procurement? Reflections on
the Interplay between the Deforestation Regulation (EUDR) and Public Procurement in the EU’
(2024) 19 EPPPL 91.

15 ANDHOV, Marta and others, (n.3), 3.

16 1Ibid., 41 ff.




Indeed, as the EU and some Member States shift towards mandatory SPP provisions,
ensuring effective monitoring and enforcement mechanisms becomes crucial.

At the national level, Italy was a pioneer in adopting Minimum Environmental Criteria -
Criteri Minimi Ambientali (hereinafter MEC) for public procurement."” Since 2011, MEC
have been defined within the National Action Plan (NAP) on GPP" and currently
cover 20 categories of products and services.”” They adopted by ministerial decrees (M.

D.)* and are periodically updated and developed for new sectors.” The MEC, defined
as the “technical prescriptions” of the NAP GPP, aim to ensure environmental and,

when possible, ethical-social protection, through a life-cycle approach.”

The mandatory application of MEC was codified in Art. 34 of the 2016 Public
Contracts Code™ (hereinafter PCC) and confirmed under current Art. 57 of the new
PCC.** This reform represented a turn in the strategic use of public procurement in

Italy, as green procurement became the general rule.””

17 Italy was one of the first Member States to implement the European Commission’s indications
to “draw up publicly available action plans for greening their public procurement” by 20006, included
in its Communication (2003) 302 on Integrated Product Policy. Building on Environmental Life-
Cycle Thinking. The Italian Financial Act of 2006 (Law 27.12.2006 n. 2906) allocated resources for
financing the implementation and monitoring of an Action Plan for the environmental sustainability
of consumption in the public administration sector. For an overview of the Italian journey towards
SPP see the contributions by Giulia Botta (n.5) and Aura Iurascu, How Will the Adoption of
Mandatory GPP Criteria Change the Game? Lessons from the Italian Experience, EPPPL 1/2023.
18 The current version of the PAN GPP (Piano d'azione per la sostenibilita ambientale dei consumi
nel settore della pubblica amministrazione) was adopted by the Decree of 3 August 2023. It replaces
the NAP adopted by the Decree of 11 April 2008 and amended by the Decree of 4 April 2013.
Available at: https://gpp.mite.gov.it/sites/default/files /2023-08 /PAN_GPP.pdf.

19 The existing MEC are available at: https://gpp.mase.gov.it/ CAM-vigenti.

20 It is to be noted that the drafting of MEC is not left to the legislator but to the central
administration (currently the Ministry of the Environment and Energy Security - MASE). On
the cascade process to set the MEC see DE LEONARDIS, Francesco T’uso Strategico Della
Contrattazione Pubblica: Tra GPP e Obbligatorieta Dei CAM’ (2020) N.3 Rivista Quadrimestrale
di Diritto dell’Ambiente, 79.

21 In April 2024, a decree planning the definition of MEC for the year 2024 was signed:
https://gpp.mite.gov.it/sites/default/ files /2024-05/DD-CAM-MASE-EC-REGISTRO-DECRETI%2
8R%629-0000027-04-04-2024.pdf._

22 2023 NAP GPP (n. 18), 33.

23 Dlgs. n. 50/2016, Codice dei Contratti Pubblici, as amended by the Corrective Legislative Decree
No. 56/2017. Before being mandatory, MEC applied only on a voluntary basis. Then, with Law
221/2015 — which introduced Art. 68-bis in the previous 2006 PCC (Dlgs. n. 163/2006) — MEC
became mandatory for certain categories, while for others, including catering and foodstuffs, the
obligation applied for at least 50 per cent of the value of tenders above and below the EU thresholds.
24 Dlgs. n. 36/2023, Codice dei Contratti Pubblici.

25 See DE LEONARDIS, Francesco, (n.20) 62-66. Following the EU 2014 Directives reform,
both the 2016 and 2023 Italian PCCs incorporated several environmental provisions that, in
addition to MEC, find application in different stages of public procurement. For a review see
GUZZI, Federico Francesco ‘La Rilevanza Ambientale Nel Settore Dei Contratti Pubblici” [2024]
Rivista Giuridica AmbienteDiritto.it., 12-15.



https://gpp.mite.gov.it/sites/default/files/2023-08/PAN_GPP.pdf
https://gpp.mase.gov.it/CAM-vigenti
https://gpp.mite.gov.it/sites/default/files/2024-05/DD-CAM-MASE-EC-REGISTRO-DECRETI%28R%29-0000027-04-04-2024.pdf
https://gpp.mite.gov.it/sites/default/files/2024-05/DD-CAM-MASE-EC-REGISTRO-DECRETI%28R%29-0000027-04-04-2024.pdf

As for the EU GPP criteria, public catering is a priority sector for the Italian legislator.”
The Minimum Environmental Criteria for Public Catering Services and Food
Supplies (hereinafter MEC Food), adopted in 2011 and updated in 2020,” propose

environmental improvements throughout the life cycle of catering services.”

Despite the well-developed normative framework and its potential to contribute to
SPFP, contracting authorities face challenges in ensuring its effective application.” In
this scenario, domestic administrative courts are playing an important role.

2. OBJECTIVES AND METHODOLOGY

This article aims to provide an overview of the Italian mandatory requirements for
SPFP contained in both the PCC and the MEC Food, elucidating the legal mechanisms
available to ensure their enforcement. As the first EU country to implement legally
binding SPFP requirements for all contracting authorities, Italy’s approach may inspire
other Member States in transitioning towards SPFP requirements.

Enforcement in this context encompasses both non-judicial and judicial measures to
ensure compliance with SPFP regulations and requirements. The article addressed
enforcement at two levels: the single procurement-contract level (micro) and the
aggregated level (macro), both local and national. The roles of various actors involved
are discussed, analyzing relevant provisions and administrative case-law.

3. RESULTS

In enforcing SPFP at the level of the single procurement-contract, the roles of
contracting authorities, economic operators, the Italian Anti-Corruption Authority
(ANAC), and civil society organizations are crucial.

Contracting authorities must include the technical specifications and contractual
clauses from the MEC Food in tender documents, *’ for all public contracts,

26 Public catering was among the first 11 categories identified in Law 296/2006 for which the
future NAP was to set environmental targets.

27 M. D. n. 65 of 10 March 2020 on Criteri ambientali minimi per il servigio di ristorazione collettiva e per
la fornitura di derrate alimentari, replacing M.D of 25 July 2011.

28 1Ibid., 19. The requirements for catering services are differentiated into three sectors: school catering; cateting
for offices, universities and barracks; and finally catering for hospitals, care, social welfare and detention facilities.
29 “Quantitative and qualitative studies on SPP and more specifically on GPP uptake in Italy have shown
the mismatch between the potential benefits of the MEC and the practical barriers in implementation,
showing lights and shadows of their effective application”, BOTTA, Giulia (n.5) 197.

30 Pursuant to Arts. 57(2) and 83(2). Art. 57(2) foresees that: “2. Contracting authorities and granting
bodies contribute to the achievement of the environmental objectives set forth in the Action Plan
for the environmental sustainability of consumption in the public administration sector through
the inclusion, in the project and tender documentation, of at least the technical specifications and
contractual clauses contained in the minimum environmental criteria, defined for specific categories of
contracts and concessions, differentiated, where technically appropriate, also based on the value of the
contract or concession, by decree of the Ministry for the Environment and Energy Safety and, with
reference to the purchase of products and services in public catering and food supply sectors, also in
accordance with the specific provisions of Article 130”. Art. 83(2) stipulates that “Contract notices
shall also indicate [...] the minimum environmental criteria referred to in Article 57, paragraph 2”.




regardless of value.”’ Additionally, the general MEC provisions of Art. 57(2) must
be coordinated with the special rules in Art. 130, headed ‘Catering Services’. This

requires, among other things, adherence to the National Guidelines for Hospital,

Care and School Catering when drafting technical specifications.”

Following a substantive approach, the Italian Council of State have required

contracting authorities to opt for a deailed and coberent inclusion of MEC within the tender
documents.” Conversely, it has considered a generic reference to the applicability of
all relevant legal and regulatory provisions in force”,” or to the discipline contained

in the relevant Ministerial Decrees,” insufficient to comply with MEC regulation.*

31 'This assertion can be made not by express provision of the new Art. 57, which, unlike its
predecessor Art. 34 is silent on this point, but in the light of the new Art. 48(4), which sets the
rules applicable to contracts below the EU thresholds. See Scilla Vernile, ““Nuovo” Codice Dei
Contratti Pubblici e Criteri Ambientali Minimi per ’economia Circolare’ [2023] Rivista Giuridica
dell’Ambiente 979, 988.

32 Linee di indirizzo nazionale per la ristorazione ospedaliera, assistenziale e scolastica, issued
by the Minister of Health, in consultation with the Minister of Ecological Transition and the
Minister of Agri