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A mi papd, mi mamd y mi hermano

A Marc y a Queralt, nuestra hija que viene en camino



"La externalizacion y la privatizacién no solo no han conducido
a una mayor calidad o eficiencia, sino que estas tendencias han
socavado la confianza en las instituciones publicas, y las han
dejado mal equipadas para trabajar con las empresas para
hacer frente a los retos del siglo XXI, como el cambio climdtico
y la prestacién de asistencia sanitaria para una poblacién que
envejece” (Mariana Mazzucato, 2018, p. 13).
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Resumen de la tesis

La publicacion de las Directivas 2004/18/EC y 2014/24 /UE del Parlamento Europeo se han
convertido en una ventana de oportunidad para promover la contratacién publica socialmente
responsable (CPSR) como un instrumento de politica econ6mica, social y ambiental. El principal
objetivo de esta tesis es analizar los factores que han condicionado la implementaciéon de este
modelo de contrataciéon publica en el Ayuntamiento de Barcelona. La tesis parte de las
siguientes proposiciones analiticas: a) La contratacion publica socialmente responsable puede
ser un instrumento de gestion para abordar los efectos negativos de las externalizaciones de
servicios publicos, pero se deben tener en cuenta factores juridicos, politicos y organizativos
que condicionan su implementacién; b) En el despliegue de esta politica pueden reproducirse
errores tradicionalmente atribuidos a la gestion de las externalizaciones; y c) Los cambios
juridicos en materia de contratacidon publica son fundamentales pero no suficientes si no se
realizan reajustes institucionales significativos. Estas proposiciones se abordan
metodoldgicamente a partir de una Investigacion-Accién realizada durante tres afios en el
Ayuntamiento de Barcelona y en la empresa municipal Barcelona Activa en el contexto de una
Beca de Doctorado Industrial. Desde una aproximacién basada en la etnografia organizacional,
se utilizan técnicas como las entrevistas y la observacién participante para conocer de primera
mano las percepciones y experiencias de los principales actores involucrados en el desarrollo
de esta politica. Los resultados de la tesis muestran aspectos clave de la implementacién como
son: la formacion técnica y juridica del personal del Ayuntamiento; la importancia de
incorporar el seguimiento, el control de la ejecuciéon y la evaluacién en la gestion de las
clausulas; el rol de los agentes de cambio como promotores de nuevas practicas en la
organizacion; y la posicion que ocupa el tema de la CPSR en la agenda politica e institucional.
Partiendo de lecciones que se derivan de este caso de estudio, la tesis termina proponiendo un
modelo de gestién de la CPSR que orienta a las administraciones publicas que pretendan
innovar en la gestion contractual de los servicios publicos.



Resum de la tesi

La publicaci6 de les Directives 2004/18/EC i 2014/24/UE del Parlament Europeu ha
esdevingut una finestra d'oportunitat per a promoure la contractacié publica socialment
responsable (CPSR) com un instrument de politica econdmica, social i ambiental. El principal
objectiu d'aquesta tesi és analitzar els factors que han condicionat la implementaci6 d'aquest
model de contractacié publica a I'Ajuntament de Barcelona. La tesi parteix de les seglients
proposicions analitiques: a) La contractacié publica socialment responsable pot ser un
instrument de gestié per a abordar els efectes negatius de les externalitzacions de serveis
publics, pero s'han de tenir en compte factors juridics, politics i organitzatius que condicionen
la seva implementacid; b) En el desplegament d'aquesta politica poden reproduir-se errors
tradicionalment atribuits a la gesti6 de les externalitzacions; i ¢) Els canvis juridics en materia
de contractaci6 publica son fonamentals pero no suficients si no es realitzen reajustaments
institucionals significatius. Aquestes proposicions s'aborden metodologicament a partir d'una
Recerca-Acci6 realitzada durant tres anys a I'Ajuntament de Barcelona i en I'empresa municipal
Barcelona Activa en el context d'una Beca de Doctorat Industrial. Des d'una aproximaci6 basada
en l'etnografia organitzacional, s'utilitzen tecniques com les entrevistes i 1'observacio
participant per a coneixer de primera ma les percepcions i experiéncies dels principals actors
involucrats en el desenvolupament d'aquesta politica. Els resultats de la tesi mostren aspectes
clau de la implementacié com soén: la formacio tecnica i juridica del personal de I'Ajuntament;
la importancia d'incorporar el seguiment, el control de l'execuci6 il'avaluacié en la gestié de les
clausules; el rol dels agents de canvi com a promotors de noves practiques en l'organitzacio; i
la posicié que ocupa el tema de la CPSR en I'agenda politica i institucional. Partint de llicons que
es deriven d'aquest cas d'estudi, la tesi acaba proposant un model de gesti6 de la CPSR que
orienta les administracions publiques que pretenguin innovar en la gestié contractual dels
serveis publics.



Dissertation abstract

The publication of European Parliament Directives 2004 /18/EC and 2014 /24 /EU have become
a window of opportunity to promote socially responsible public procurement (SRPP) as an
instrument of economic, social and environmental policy. The main objective of this thesis is to
analyze the factors that have conditioned the implementation of the SRPP public procurement
model in the Barcelona City Council. The thesis is based on the following analytical
propositions: a) Socially responsible public procurement can be a management tool to address
the negative effects of outsourcing of public services, but legal, political and organizational
factors that condition its implementation must be taken into account; b) In the deployment of
this policy, errors traditionally attributed to the management of outsourcing can be
reproduced; and c) Legal changes in public procurement are necessary but not sufficient for
successful implementation if significant institutional readjustments are not made. These
propositions are methodologically approached on the basis of an Action-Research carried out
during three years in Barcelona City Council and in the municipal company Barcelona Activa in
the context of an Industrial PhD. Through an organisational ethnography, techniques such as
interviews and participant observation are used to obtain first-hand knowledge of the
perceptions and experiences of the main actors involved in the deployment of this policy. The
results of the thesis highlight key aspects of implementation such as: the technical and legal
training of the City Council staff; the importance of incorporating monitoring, control of
execution and evaluation in the management of the social clauses; the role of the change agents
as promoters of new practices in the organisation; and the position of SRPP on the political and
institutional agenda. Based on the lessons learned from this case study, the thesis concludes by
proposing a SRPP management model to guide public administrations seeking to innovate in
the contractual management of public services.
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Capitulo I
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1. Introduccion

La consigna “es mejor llevar el timén que remar”, una de las mas emblematicas del clasico ‘La
reinvencion del gobierno. La influencia del espiritu empresarial en el sector publico’ de David
Osborne y Ted Gaebler (1994, p. 55), constituy6 uno de los lemas de éxito en los afios 90 para
impulsar cambios en la gestion de servicios publicos, optando por la externalizacién de
servicios como una estrategia que, en principio, permitiria mejorar los servicios publicos a
partir del uso de instrumentos de gestion y de formas de funcionamiento propias del sector
privado. Sin embargo, este cambio de paradigma tuvo algunas consecuencias, como la pérdida
de control de la administracion publica de los servicios externalizados, un retroceso del peso
de las organizaciones publicas a favor de una mayor presencia del sector privado en la gestion
publica, y otras externalidades sociales negativas como el empeoramiento de las condiciones
laborales de las personas trabajadoras en servicios publicos. El Ayuntamiento de Barcelona

también ha formado parte de este cambio de paradigma en la gestidn.

Actualmente, los cambios juridicos en materia de contratacion publica permiten la
irrupcién de un nuevo paradigma en la gestiéon de servicios: el de la contratacién publica
socialmente responsable. De esta manera, se utiliza la contratacién publica mas alla de los
limites burocraticos tradicionales para complementar politicas econdémicas, sociales,
ambientales y de innovacion y, a su vez, gestionar los servicios publicos con una mirada de

contratacion publica estratégica y de mayor control por parte de la administracién publica.

Como producto del programa de Doctorado Industrial de la AGAURI, esta tesis analiza
los factores que condicionan la transicion de un cambio de un paradigma (el de la
externalizacion) a otro (el de la contratacién publica socialmente responsable), un cambio de
paradigma que conlleva otra forma de llevar el timén: un cambio de rumbo de la navegacion en

la gestidn de los servicios publicos externalizados.

1.1. Presentacion del estudio de caso

La contratacion publica socialmente responsable (CPSR) en el Ayuntamiento de Barcelona tiene

sus origenes en el afio 2008, cuando se present6 el primer Acuerdo para la contratacién social

1 Esta tesis fue realizada gracias a una Beca de Doctorado Industrial financiada por la Generalitat de Catalunya y
por la empresa municipal Barcelona Activa. Resolucién DI 51_DR616180.
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y ambiental. Posteriormente, en el 2013, se publico el Decreto de contrataciéon publica
responsable con criterios sociales y ambientales, en el cual ya se estipulaban las medidas
iniciales que servirian de base para el desarrollo de esta nueva area de politica publica en el

consistorio.

La candidatura de Barcelona en Comu, que gano las elecciones municipales de 2015,
incluia en su programa electoral un eje tematico definido como “cambio de modelo de ciudad”
donde se establecia que era “necesario frenar los procesos de privatizacion, precarizacion y
segregacion que se estan produciendo, y también impulsar nuevas practicas econdmicas,
sociales y culturales, mas cooperativas y sostenibles” (Barcelona en Comu, 2015, p. 13). Entre
los objetivos de este eje se incluia el de “condicionar la contratacién municipal a criterios de
justicia social y ambiental” a partir de las siguientes acciones: la creacion de un sello municipal
de calidad en la contratacion, la incorporacidn de clausulas sociales y ambientales en todas las
licitaciones del consistorio, garantizar y mejorar las condiciones laborales de las personas
trabajadoras, y llevar a cabo procesos de auditoria y control de los servicios externalizados

(Ibidem, 23).

Para poder hacerlo, las acciones propuestas se enmarcaban en la publicacién de las
Directivas 2004 /18/ECy 2014 /24 /UE del Parlamento Europeo, y que tras su transposicién en
el Estado espafiol se tradujeron en la promulgacidn de la nueva Ley 9/2017 de Contratos del
Sector Publico, constituyendo asi los principales cambios juridicos que permitirian la
incorporacion de clausulas sociales y ambientales en las licitaciones. Se abria asi una ventana
de oportunidad para que los gobiernos utilizaran la contratacién publica no solo como el
entramado de procedimientos juridicos y administrativos a desplegar para gestionar servicios
publicos, sino también pasar a ser considerada un instrumento para impulsar la politica social
por otros medios (Gimeno Feliu, 2020; Béland, 2019) y complementar también a otras politicas
en los ambitos de la inclusion social, laboral, de la igualdad de género, de la politica econémica

y ambiental.

Desde el gobierno municipal, se introduce entonces la idea del ‘nuevo paradigma’ de la
contratacién publica, ahora también denominada contratacién publica estratégica, bajo el cual
se establece que la gestion de ésta no solo debe buscar la eficiencia econémica sino también la
eficiencia social. Es decir, la adjudicacién de licitaciones no se hara solo teniendo en cuenta el
criterio precio sino la mejor relacion calidad-precio de las ofertas. Este planteamiento se realiza
a partir de las siguientes consideraciones: la contratacién publica constituye alrededor del 12%
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del PIB del Estado Espafiol? y del 14% de la Union Europea3; el Grupo Municipal del
Ayuntamiento habia ejecutado para el afio 2015 la cantidad de 50.963 contratos por un valor
total de 1.159.292.611,69€; y, por ultimo, las nuevas normativas europeas promueven la

incorporacion de otras consideraciones cualitativas para la adjudicacién de contratos.

Asi pues, en 2016 se crea una Comision de Contrataciéon Responsable, seguida de la
creacion de espacios de didlogo con las empresas privadas, entidades del Tercer Sector y
organizaciones sociales, y que llevé a la creacion de la Mesa de Contrataciéon Publica y la
posterior publicacidn de las Guias de Contrataciéon Publica Social y Ambiental. Posteriormente,
se realiz6 una declaracién conjunta entre el ayuntamiento y los principales agentes sociales de
la ciudad - incluyendo las pequefias y medianas empresas y a los sindicatos - y una declaracion
municipalista junto a otros gobiernos locales en la cual se establecia que “Las administraciones
han actuado demasiado a menudo como agentes de precarizacion, de desigualdad y de
condiciones de produccidn social y ambientalmente insostenibles (...) Ante todo ello, es crucial
promover una contratacién publica socialmente responsable” (Ajuntament de Barcelona,
2017b, p. 1). Esta fase inicial de formulacién de la politica se consolida finalmente el 24 de abril
de 2017 con la publicacidn del Decreto de Alcaldia S1/D/2017-1271, de contratacion publica

sostenible del Ayuntamiento de Barcelona.

El Decreto significo el punto de partida para desplegar acciones como la publicacién en
el 2017 de la Guia de contratacion publica innovadora, sesiones informativas para el personal
del ayuntamiento, la publicacién de instrucciones municipales en la materia, y la creaciéon de
nuevos perfiles técnicos y servicios municipales asociados a la politica en diferentes ejes
tematicos como la transversalidad de género, la contratacién ambiental, la compra publica
innovadora, la Reserva Social, la economia social y solidaria, la justicia global, y la contrataciéon
de personas en situaciéon de desempleo y de exclusion social. Desde entonces, se ha llevado a
cabo el proceso de implementacion de la nueva politica en el Grupo Municipal - Ayuntamiento

y sus 45 entes dependientes - y que constituye el caso de estudio de esta investigacion.

2 Informe trienal relativo a la contratacién publica en Espafia en 2018, 2019 y 2020
https://www.hacienda.gob.es/DGPatrimonio/junta%?20consultiva/trienal2021.pdf

3 Cuadro de indicadores del mercado tinico de la Unién Europea https://single-market-
scoreboard.ec.europa.eu/policy areas/public-procurement en
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1.2. La contratacion publica socialmente responsable como un
instrumento para gestionar las externalizaciones

Las externalizaciones de servicios publicos no han dejado de crecer en las tltimas décadas. Este
fenomeno ha constituido una tendencia general en las administraciones publicas, producto de
la influencia del paradigma de la Nueva Gestién Publica (NGP). Orientada por los objetivos de
la eficiencia econ6mica, la calidad y la modernizacion de la administracidn, la NGP ha supuesto,
entre otras cosas, el paso de la gestion directa a la gestiéon indirecta (mayoritariamente
mediante un contrato publico), bajo el argumento de la mejor capacidad del sector privado para
innovar, para disponer de instrumentos mas flexibles de gestiéon y para hacer un uso mas
eficiente de los recursos. Bajo este planteamiento, el sector publico debe mantener, en
principio, el control de los servicios publicos y la gestion directa de aquellos considerados como
esenciales o estratégicos, pero no es necesario que gestione todos aquellos que forman parte
de la accion de gobierno. La mitica frase de “es mejor llevar el timén que remar” (Osborne y

Gaebler, 1994) es un reflejo de este cambio de paradigma en la gestion.

Sin embargo, este proceso también ha traido algunas consecuencias perversas, entre las
que se pueden encontrar: las diferencias salariales y de condiciones laborales entre personas
trabajadoras con una relacion contractual directa con la administracion publica y las personas
contratadas por las empresas adjudicatarias de contratos; la pérdida de control sobre
informacion ‘sensible’ en servicios considerados como parte del core de la administracion (por
ejemplo, servicios sociales, seguridad, educacién) y sobre los costos reales de los servicios; la
desresponsabilizacion del sector publico y de los cargos politicos sobre los servicios
externalizados; la escasa evaluacion y control de la ejecucidn de los servicios externalizados; o
la utilizaciéon del argumento de la eficiencia econémica para justificar la incapacidad de la
administracion para lidiar con las dificultades propias de la gestidon directa, entre otros (Brugué,

1996; Ramio et al., 2007; Mazzucato, 2018).

Habiendo apostado por el incremento de las externalizaciones sobre todo a partir de los
Juegos Olimpicos de 1992, el Ayuntamiento de Barcelona no ha estado libre de estos problemas.
Mas recientemente, el proceso de expansidn de las externalizaciones en la ciudad se ha visto
condicionado por las politicas de austeridad posteriores a la crisis econémica del 2008 y por
marcos normativos restrictivos como la Ley de Racionalizacion y Sostenibilidad de la
Administraciéon Local (LRSAL) y la Ley Orgéanica 2/2012 de Estabilidad Presupuestaria y
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Sostenibilidad Financiera, asi como por una limitada capacidad para abordar problemas

complejos y necesidades crecientes en la ciudad.

La contratacion publica socialmente responsable se presenta asi como un instrumento
de politica econdémica y social para gestionar los servicios externalizados, tanto aquellos que
garantizan el funcionamiento interno de la administracion como aquellos dirigidos a la
ciudadania, abordando asi  algunos de los principales efectos negativos de las
externalizaciones: precariedad laboral de personas trabajadoras en las empresas
adjudicatarias; escasa capacidad de control de los contratos por parte de la administracidn;
pérdida de conocimiento de la administracion sobre sus propios servicios; limitados

instrumentos para realizar el seguimiento de los contratos, entre otros.

1.3. Objetivos y proposiciones de la tesis

Aunque los procesos de implementacion no han formado parte del mainstream del analisis de
politicas publicas, autores como Hill (1997) y Hupe (2014) sostienen que es necesario
desarrollar investigaciones empiricas que permitan abordar en profundidad los factores que
determinan el proceso de implementacion y como estos pueden garantizar la percepcion de
éxito o fracaso de una politica publica. En este caso, la CPSR como nuevo instrumento de gestion
de servicios es una politica innovadora, en tanto que constituye un ‘cambio de paradigma de la
contratacién’ y por ello debe transitar por el complejo proceso de la implementacion para
obtener los resultados esperados. Asi pues, el principal objetivo de esta investigacion es
comprender, a través del andlisis del estudio de caso del Ayuntamiento de Barcelona, los
factores que condicionan la implementacion de la politica de contratacion publica socialmente

responsable como un nuevo instrumento de politica econémica y social.

Para hacerlo, esta investigacion utiliza como marco analitico de referencia los estudios
sobre la externalizacion de servicios publicos (Donahue, 1991; Hood, 1997; Pollitt y Bouckaert,
2004; Rami6 et al., 2007) y la propuesta de la contratacion publica estratégica, entendida como
aquellarealizada desde una “perspectiva de inversion y no de gasto” complementando asi otras
politicas sociales, econémicas, ambientales y de innovacién (Gimeno Feliu 2020, p. 19). Ademas,

esta investigacion también entra en didlogo con los estudios de implementacién de politicas
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publicas, los cuales desde hace décadas han establecido cémo la transicion desde la
incorporaciéon de un tema en la agenda politica e institucional, su formulacién y su posterior
implementacién, no es un proceso automatico que se lleve a cabo sin pocas dificultades

(Pressman y Wildavsky, 1984; Howlett, 2019).

El hecho de que la contratacion publica socialmente responsable sea un tema
relativamente nuevo (Sarter et al., 2014) y que ha tomado mayor fuerza, sobre todo a partir de
la segunda década de los 2000, condiciona varios aspectos fundamentales para su
implementacidn: el conocimiento de los instrumentos y herramientas para su despliegue; un
nuevo marco juridico que cambia la forma en que se gestionan las licitaciones; las rigidas
dinamicas de funcionamiento de la estructura institucional para implementar nuevas politicas
publicas; nuevos condicionantes en la relaciéon entre la administracion y las empresas
proveedoras; las dinamicas de coexistencia entre diferentes modelos de gestion - la
Administracién Publica Tradicional (APT), la Nueva Gestion Publica (NGP), y la gestiéon
colaborativa o en red; asi como también la limitada relaciéon transversal entre perfiles
gerenciales, técnicos y juridicos de la administracion local en diferentes ambitos de politica

publica.

Asi pues, esta tesis se interroga sobre cudles son los factores que han condicionado la
implementacién de la contratacién publica socialmente responsable en el Ayuntamiento de

Barcelona como un instrumento de gestion de los servicios publicos.

Para responder a esta pregunta desde una perspectiva aplicada, se analizan entonces los
factores que intervienen en la implementacién de una politica de estas caracteristicas y las
oportunidades efectivas que existen en el Ayuntamiento de Barcelona para impulsar cambios

en la gestion de las externalizaciones y los contratos publicos del consistorio.
Esta tesis parte entonces de las siguientes proposiciones:

a) La contratacion publica socialmente responsable puede ser un instrumento para
abordar los efectos negativos de las externalizaciones, pero existen factores
organizativos (recursos humanos e instrumentos de gestion), juridicos y

politicos que condicionan su implementacion y efectividad.

b) Durante la implementacion de la contratacion publica socialmente responsable,

se pueden reproducir los mismos patrones que han marcado la externalizacién
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de los servicios publicos, sobre todo aquellos relacionados con la capacidad de
gestiébn de contratos, si no se llevan a cabo reajustes significativos en la

administracién municipal.

c) El cambio de la normativa juridica de contratacién publica es una condicién
necesaria pero no suficiente para abordar la gestion de los servicios publicos.
Otros aspectos previsiblemente relevantes son, por ejemplo, el fortalecimiento
del control de la ejecucion de los contratos, la capacitacién y formacion de los
equipos técnicos y juridicos del Ayuntamiento, asi como su predisposicién al

cambio organizacional durante la implementacidn de la politica.

El desarrollo y el contraste de las proposiciones mencionadas conlleva la formulaciéon de una

serie de objetivos especificos a los que este trabajo trata de dar respuesta:

- Analizar los cambios introducidos en la gestion de la contratacion publica socialmente
responsable del Ayuntamiento de Barcelona y sus principales efectos en la gestion de

servicios publicos.

- Analizar el potencial de la contrataciéon publica socialmente responsable como un

instrumento de politica econémica y social.

- Analizar como los principales actores involucrados han experimentado la implementacién

de la politica.

- Proponer un modelo de implementacién de la contrataciéon publica socialmente

responsable como un instrumento de gestién publica de los servicios.

1.4. Metodologiay contexto de la investigacion

La realizacion de esta investigacion se enmarca en la modalidad de una Beca de Doctorado
Industrial de la Agencia de Gestion y Ayudas Universitarias y de Investigacion (AGAUR), en la
cual “el elemento esencial del proceso es el proyecto de investigaciéon de la empresa o
instituciéon en donde la doctoranda desarrolla su formacion investigadora, en colaboracion con

una investigacion o centro de investigacidn, y que es objeto de una tesis doctoral” (Generalitat
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de Catalunya, 2021). En este caso, esta tesis se lleva a cabo a partir de un contrato laboral de
tres afios como Técnica del Servicio de Asesoramiento en Clausulas Sociales de la empresa
municipal Barcelona Activa, S.A. y de la Direccion de Coordinacién de la Contratacion
Administrativa del Ayuntamiento de Barcelona, en el marco de un convenio de colaboracién
con la Universitat Autonoma de Barcelona (UAB) y el Instituto de Gobierno y Politicas Publicas

(IGOP).

La realizacidn de una tesis de Doctorado Industrial supone asi el escenario idéneo para
utilizar la metodologia de Investigaciéon-Accion, lo que implica que durante el proceso
investigativo se van desarrollando acciones concretas que contribuyan a la comprension y
mejora de los fenémenos que se estudian. Debido a las caracteristicas de la Investigacion-
Accién, un elemento que la distingue de otros métodos es que la generacién de resultados
ocurre no solo al final del trabajo de investigacion, sino también durante todo ese proceso,
mediante acciones colaborativas que incluyen a los actores vinculados, quienes se hacen parte

de la investigacion, obteniendo formacion y aprendizajes de ésta.

Ademas, el hecho de asumir un rol activo dentro de la organizaciéon (Bradbury et al.,
2008) permite ademas adoptar la etnografia organizacional para realizar una inmersién en
profundidad en el campo de estudio (el Ayuntamiento de Barcelona y Barcelona Activa). Por
tanto, la investigacidn se asienta en buena medida en la interpretacion derivada de la
participacién activa en la implementacion de la politica, la interaccién diaria con los principales
actores involucrados (perfiles técnicos, gerentes, responsables, directivos, y cargos politicos),

y la asistencia a las reuniones y espacios de colaboracién en la materia.

De acuerdo con esta descripcién general, se puede comprender el porqué de esta
alternativa metodoldgica, pertinente tanto para la modalidad de Doctorado Industrial, como
para la tematica especifica de la implementacién de contrataciéon publica social. Con este
proposito, la investigacion adopta una mirada plural que incluye técnicas de investigacion como
la observacion participante de las dinamicas y tensiones generadas en torno a la introduccion
del cambio de paradigma de la contratacion publica y la realizacion de 25 entrevistas con los
principales actores implicados en la implementacion de la politica de CPSR. Adicionalmente, la
investigacidon se asienta sobre el analisis de la documentacion oficial, memorias e informes
sobre la politica de contratacion publica sostenible del Ayuntamiento, y en el cual también ha

habido un rol activo de produccién que forma parte del proceso de elaboracion de esta tesis.
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Como resultado, esta tesis se basa en la retroalimentacion permanente entre las
funciones propias de la investigaciéon doctoral y aquellas desarrolladas como Técnica adscrita
a la implementacion de esta nueva politica, que a su vez ha generado acciones concretas que
han permitido la recopilacion de informacién para la investigacion. En este sentido, se pueden
destacar acciones como la participacién en la redaccion de una propuesta de Medida de
Gobierno de Contrataciéon Publica para la generacion de valores y logro de Objetivos de
Desarrollo Sostenible de la Agenda 2030; la participacién en la elaboracion de instrumentos
como la Instrucciéon Municipal de aplicacién de la Reserva Social publicada en noviembre de
2022; la coordinacién de informes de analisis de la contratacién publica del Ayuntamiento con
empresas de economia social y entidades beneficiarias de contratos reservados; la
participacién en el disefio de contenido y la coordinaciéon de formaciones sobre CPSR para
empresas de la economia social; las funciones de coordinacion del Proyecto Piloto para medir
y analizar indicadores de impacto social, ambiental y de gobernanza de las empresas
proveedoras del Ayuntamiento; y la participacion en espacios de trabajo con entidades de la
economia social y del Tercer Sector social, asi como la colaboraciéon con otros gobiernos
municipales tanto del ambito cataldn como europeo para el intercambio de experiencias y

buenas practicas en torno a la contratacién publica sostenible.

1.5. Contribucion de la tesis

Esta investigacién pretende realizar una contribucién a la comprension del fendmeno de la
CPSR en tres sentidos principales: tedrico, empirico, y normativo-prescriptivo. En primer lugar,
desde el punto de vista tedrico, a partir del andlisis de la implementacién de la CPSR, se aborda
un tema clave para la gestion publica, cuyo intenso desarrollo a nivel juridico ha dejado de lado
los cambios organizativos que se requieren para su despliegue, tanto a nivel de las
administraciones publicas como de los actores claves que forman parte del ambito de la
contratacién publica y la gestion de servicios. Por ello, esta tesis pretende contribuir al debate
teodrico sobre las externalizaciones y la contratacion publica responsable, los instrumentos para
gestionarlas, sus efectos, y las dindmicas que ocurren durante la implementacién de politicas

publicas definidas como innovadoras.
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En segundo lugar, desde el punto de vista empirico, esta tesis se asienta sobre la
posibilidad de llevar a cabo una etnografia organizacional en profundidad de 22 horas
semanales durante 3 afios dentro de una administraciéon municipal, otorgando asi una
oportunidad tnica de recopilacion de informacion practica sobre los factores que inciden en las
diferentes fases de implementacion de la politica. De esta manera, permite asumir el reto de
desarrollar estudios empiricos de implementacién a partir de un caso paradigmatico como es
el de la ciudad de Barcelona, y a la vez obtener conocimiento directo de la aplicacion de este

instrumento de gestion publica.

En tercer lugar, desde el punto de vista normativo-prescriptivo, el conocimiento directo
de las oportunidades y limitaciones encontradas durante el despliegue de esta politica en el
consistorio de Barcelona, ampliamente conocido como uno de las mas avanzados en la materia,
permite también formular un modelo de gestion para la implementaciéon de la contratacidon
publica socialmente responsable en otras administraciones publicas e identificar sus
componentes claves. Ademas, aunque el caso de estudio esta centrado en el Ayuntamiento de
Barcelona, el hecho de conocer a fondo esta experiencia y el aprendizaje que ha supuesto para
los actores involucrados, constituye también una contribuciéon para otros gobiernos
municipales, regionales y nacionales que deseen avanzar en la contratacion publica socialmente

responsable.

1.6. Estructura de la tesis

Esta tesis estd estructurada en seis capitulos, uno de los cuales constituye el principal capitulo
tedrico (2), dos incorporan elementos tedricos y empiricos (3 y 5), uno se dedica a la
metodologia (4), y, finalmente, el dltimo a la presentacién de conclusiones (6). En el capitulo
tedrico se abordan las bases conceptuales y tedricas de las externalizaciones, su evolucion, y lo
que éstas suponen en términos de gestion de servicios publicos, haciendo especial énfasis en
sus externalidades. En el tercer capitulo, se aborda la CPSR, su entrada en la agenda politica e
institucional, los cambios juridicos que ha supuesto, asi como el significado de la incorporaciéon
de criterios de eficiencia social en las licitaciones publicas. En el cuarto capitulo, se presenta el
desarrollo de la Investigacidon-Accion llevada a cabo en el consistorio municipal, explicando el

proceso de recoleccion de informacién y las acciones realizadas en el marco del Doctorado
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industrial. En el quinto capitulo, de resultados, se analizan los factores que han determinado el
proceso de implementaciéon de la contrataciéon publica socialmente responsable en el
Ayuntamiento de Barcelona como un instrumento para la gestion de servicios. Por ultimo, en el
capitulo de conclusiones, se resumen los principales aprendizajes teéricos y empiricos
derivados de la investigacién realizada y se presenta un modelo de gestiéon para la
implementacién de la contratacién publica socialmente responsable en las administraciones

publicas.
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Capitulo II
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2. Externalizaciones

En este segundo capitulo de la tesis, se aborda el marco tedrico de la externalizacién en tanto
que instrumento de gestion publica por el cual la administracion publica traslada a un tercero
la gestién de los servicios publicos. En primer lugar, se abordara el nacimiento y auge de las
externalizaciones en el marco del paradigma de la Nueva Gestion Publica (NGP); en segundo
lugar, se expondran las principales externalidades negativas o riesgos de las externalizaciones,
es decir, sus efectos no esperados y/o de gestion mas compleja por parte de las
administraciones. Por ultimo, se plantean algunas especificidades en torno a la externalizacion
de los servicios publicos municipales y se abordara lo que desde la literatura se considera como

la gestion eficiente de las externalizaciones y la buena practica externalizadora.

2.1. Las externalizaciones en el marco de la Nueva Gestion Publica

Para hablar de privatizaciones y externalizaciones, la literatura usualmente nos remite al
paradigma de la NGP y su amplia difusion como alternativa a la administracion burocratica,
presente esta ultima desde finales del siglo XIX hasta las décadas de los 70-80 y que habia
acompafado al surgimiento y desarrollo del Estado de Bienestar (Hood, 1991; Dunleavy y
Hood, 1995; Pollitt y Bouckaert, 2004). De hecho, la NGP ayuda a englobar bajo una etiqueta
util, y a veces poco precisa, los diferentes procesos de reforma de la administracién burocratica
que se dieron principalmente en los paises OCDE desde finales de los afios 70 (Hood, 1991).
Como es sabido, la administracion burocratica incorpora entre sus principales caracteristicas
la jerarquia como mecanismo clave de gestidn; la preeminencia de las normas y los
procedimientos para llevar a cabo las tareas por parte de los funcionarios ptblicos; el papel
central de la burocracia en la elaboracidon de las politicas publicas; la no distincién entre la
administracidon politica y la organizacion publica; la importancia de la profesionalidad y la
meritocracia; y el compromiso con el presupuesto incremental (Osborne, 2006). Sin embargo,
el contexto global de cambio a partir de los afios 70 gener6 importantes impactos a nivel

gubernamental para los cuales la configuracion del Estado no estaba preparada. Factores como
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el nivel general de la economia, las reformas fiscales, y una mayor y mas compleja demanda de
servicios publicos suponian la necesidad de contar con una administracién publica mas agil y
eficiente que ofreciera respuestas a dichos cambios (Donahue, 1991; Osborne y Gaebler, 1994;

Ballart y Ramié, 2000; Lépez-Casanovas et al., 2003; Rami6 et al., 2007; Leén, 2023;).

La literatura coincide usualmente en hacer referencia a la influencia de las medidas
neoliberales implementadas durante el gobierno de Margaret Thatcher, Primera Ministra de
Gran Bretafia desde 1979 hasta 1990, en el marco de la restriccion del gasto publico, el
progresivo desmantelamiento del Estado de Bienestar (reflejado de manera destacada en el
National Health System (NHS) del Reino Unido), la introducciéon de mecanismos de mercado en
el sector publico, la venta de empresas publicas al sector privado, la descentralizaciéon de
competencias y funciones del gobierno central a los gobiernos locales, y una menor regulacién

del sector de las finanzas.

Pero estos cambios afectaron a gobiernos situados en distintos lugares del eje
ideologico, incluidos los progresistas, tanto por la presidén para reducir los gastos y las
dificultades para sostener el crecimiento del Estado de Bienestar, como por la necesidad de
contar con servicios que pudieran dar cobertura a mas derechos sociales “Para preservar el
Estado de Bienestar, muchos gobiernos optaron por diversificar los proveedores y externalizar
determinados servicios, sacrificando con frecuencia la calidad y la inclusividad de estos” (Leon,

2023, p. 39).

Estas medidas fueron de la mano de un discurso que argumentaba las ventajas del
paradigma de la NGP por la “superioridad de las técnicas del sector privado gerencial sobre
aquellas tipicas de la administracion publica, con la certeza de que la aplicacion de esas técnicas
a los servicios publicos automaticamente llevaria a mejoras en la eficiencia y la efectividad de
esos servicios” (Osborne, 2006, p. 379). Aunque la NGP fue radpidamente diseminada en el
marco de las reformas de la administracion publica, ello no supuso una ruptura total con el
paradigma burocratico, ya que ambas visiones se han solapado continuamente (Dunleavy y
Hood, 1995; Pollitt y Bouckaert, 2004; Osborne, 2006;). Sin embargo, la NGP incorpora
caracteristicas que nos conducen hacia un funcionamiento diferente de la administracion

burocratica. Ballart y Ramié (2000, p. 73) sefialan en este sentido:

La idea principal de la NGP es la de romper con las grandes organizaciones publicas

estructuradas jerarquicamente. Se entiende que la eficiencia reside en unidades organizativas

29



reducidas, descentralizadas, flexibles y auténomas, dirigidas por jerarquias menos altas y que
son mas propensas a facilitar la participacion de los peldafios mas bajos de la estructura o que

estan en contacto directo con los problemas.

Los autores Patrick Dunleavy y Christopher Hood (1995, p. 105) también plantean como la NGP
supone un cambio en el tradicional modelo de administracién a partir de dos movimientos: el
“down-group” el cual “supone que el sector publico se diferencia menos del sector privado en
términos de personal, estructura de salarios, métodos de actuacion, etc.” y el movimiento
“down-grid”, el cual “implica una reduccidn que los limites de la uniformidad y la rigidez de las
reglas y los procedimientos imponen sobre la actuacién de la administracién publica;
especialmente, otra vez, en términos de personal, contratos o estructura financiera”. Estos
movimientos determinan entonces nuevas formas de operar de la administracién que se
traducen en aspectos como la orientacion a los resultados, la creacion de una red de relaciones
entre un principal (administracién publica) y diversos agentes (empresas publicas y privadas,
organizaciones sin animo de lucro, entre otros), la nocién de separaciéon entre comprador-
proveedor - client-contractor split - a través de férmulas semi-contractuales o semi-
mercantiles, y una elevada descentralizacion que permite a los usuarios escoger entre

diferentes opciones de provision de servicios (Ibidem).

Obviamente, esta vision también supone el replanteamiento de la produccion y
organizacion de los servicios publicos de gestién directa Unicamente por parte de la
administracion. Uno de los textos mas difundidos y utilizados especialmente en los Estados
Unidos y el Reino Unido para promover esta nueva ola externalizadora fue el de David Osborne
y Ted Gaebler (1994) ‘Reinventing Government: How the entrepreneurial spirit is transforming
the public sector’, el cual supuso un hito como respuesta para “la bancarrota de la burocracia”
y consiguid “alterar la forma de observar, de analizar y de hablar respecto a la administracion

publica” (Brugué, 1996, p. 48).

Osborne y Gaebler (1994) proponian la necesidad de que el gobierno adoptara nuevos
patrones de funcionamiento que permitieran impulsar los cambios de la administracién, a
través de un gobierno que: facultara a otros agentes para llevar a cabo la ejecuciéon de los
servicios, el denominado “gobierno catalizador”; tuviese como eje principal de accion la
competitividad; transformara la estructura jerarquica de la administracién y su funcionamiento

basado exclusivamente en normas y procedimientos; enfocado en los resultados; con un talante
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empresarial orientado a la reduccién de gastos y que fuese lo suficientemente proactivo y
flexible como para prever los cambios de la sociedad. De cara a la progresiva implementacion
de las externalizaciones, el “Gobierno catalizador” representaba el mejor ejemplo a seguir,
sosteniendo que era “mejor llevar el timén que remar” (Ibidem, 55) ya que la administracién
no tenia razones para asumir obligatoriamente la gestién directa de servicios, si podia

delegarse al sector privado (lucrativo o no).

2.2. La externalizacion como resultado de los dilemas politicos y técnicos
de la Gestion Publica

De esta manera, los promotores de las externalizaciones argumentan que el sector privado
ofrece una mayor flexibilidad en la gestién de Recursos Humanos (RRHH), tanto desde el punto
de vista de las aspiraciones profesionales, como de formacion; mayores y mejores instrumentos
de gestidn; y una capacidad de innovacién tecnolégica con la cual no cuenta la administracion,
asumiendo que una menor carga de responsabilidades puede ser un vehiculo hacia la eficiencia
y la disminucién de costes (Ballart y Ramid, 2000; Ramié et al., 2007; Mendoza y Vernis, 2007).
Asi pues, la “la definicibn mas basica y extendida de la externalizacién (outsourcing) y la
contratacién externa (contracting-out) entiende a ambas como la produccion de servicios de
provision publica (es decir, servicios principalmente financiados y supervisados por la
administracién publica y el gobierno) por parte de otros agentes” (Rami6 et al., 2007, p. 27).
Cuando se habla de produccion de servicios, estos pueden ser tanto de caracter prestacional
como dotacional, es decir, tanto aquellos servicios orientados a la ciudadania como aquellos

orientados al propio funcionamiento interno de la administraciéon (Ibidem).

Uno de los primeros dilemas que implica la decisién de externalizar o no un servicio es
el interrogante de qué servicios son susceptibles de ser externalizados, tanto por
consideraciones politicas y de valores publicos (Brown et al, 2006) como por cuestiones
relacionadas con el nivel de complejidad de los contratos (Brown et al.,, 2016). La tendencia a
la externalizacién fue inicialmente aplicada en el ambito urbanistico en servicios como la
limpieza y recogida de residuos, para abarcar posteriormente otras areas como la salud,
servicios sociales, atencién a la dependencia, seguridad, obras publicas, atenciéon a la
ciudadania, secretarias técnicas de servicios y proyectos, elaboracion de informes y estudios,

provisidon de energia, entre otros.
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En este sentido, Hood (1997, p. 121) sefialaba que los limites para la decision de
externalizar se justifican usualmente de tres maneras: a) por la via econémica-institucional,
relacionada con el analisis de costes de transaccion, es decir, aquellos costes adicionales
asociados a la propia actividad, entre los cuales podemos encontrar la propia gestién y control
de los servicios externalizados; b) los poderes legales del Estado, relacionados con el exclusivo
ejercicio del poder publico; y c) la estrategia corporativa, que sostiene que no deberian ser
externalizados aquellos servicios que son parte del core de 1a organizacion. A pesar de que estas
justificaciones parecieran ser utiles “Todos parecen ser en ultima instancia indeterminados,
porque los «costos de transaccion», «poder publico» y «competencias basicas» son capaces de

interpretarse de diferentes maneras y pueden variar de un contexto social a otro” (Ibidem).

Por otra parte, Donahue (1991, p. 71) presenta las siguientes condiciones para que se
decida que un servicio debe permanecer en la gestion directa: a) el nivel de incertidumbre
inicial sobre la tarea a realizar y la propensién a la revision; b) las dificultades para medir la
produccioén; c) los riesgos de cambio en los agentes durante la ejecucion de la tarea; y d) que la
administraciéon posea mas conocimiento sobre los medios que se requieren para ejecutar la
tarea. Por el contrario, el autor sostiene que sera mas factible tomar la decisién en la medida en

la que:

- Losrequisitos pueden especificarse previamente de forma precisa.

- El principal (la administracién) otorga a los fines mas importancia que a los medios.

- Resulta mas dificil controlar la fidelidad a las instrucciones (o mas facil medir los
resultados).

- Pueden reemplazarse mas prontamente los agentes incompetentes o desleales.

También Lépez-Casasnovas et al. (2003, p. 197) plantean en el “Arbol sobre la decisién de
compra o produccién” una serie de preguntas a las cuales los decisores publicos deberian
contestar antes de externalizar un servicio o mantenerlo en producciéon propia, a saber: la
identificacion o no de proveedores que puedan ser efectivos y eficientes (si la respuesta es no,
entonces deberia mantenerse la gestidn directa); si, por el contrario, estos proveedores estan
disponibles en el mercado, el préximo paso seria saber si es posible la competencia entre éstos.
Si no fuese posible, habria que reconsiderar la situacion (sobre todo para evitar situaciones de
monopolio u oligopolio). Pero si estos proveedores tuvieran la capacidad de competir en el
mercado para que el principal pueda decidir quién sera su agente, habria que determinar si los

costes de transaccion podrian superar o no los posibles ahorros de trasladar la gestién a un
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agente externo. En esta linea, se plantea que si los criterios para llevar a cabo la externalizaciéon
estan suficientemente claros y no se generan efectos colaterales, en este caso, ésta podria tener
importantes ventajas para la administracion (Donahue, 1991; Osborne y Gaebler, 1994; Ramio

etal., 2007).

Sin embargo, la propia dindmica de la administraciéon puede suponer que la decision de
externalizar un servicio esté sujeta a la necesidad de resolver problemas con rapidez y sin un
proceso exhaustivo de especificacion de las tareas y las condiciones que deben ser cumplidas
por parte de los proveedores. En ese sentido, el instrumento basico de gestion son los pliegos
de condiciones de contratos publicos, regidos por la normativa juridica de contrataciéon de
diferentes niveles de administracién*. Y es precisamente aqui, en la preparacion de los pliegos
y la definicién de objetivos claros, de condiciones técnicas y administrativas, de resultados
esperados, de indicadores de calidad, de parametros de control de la ejecucion de los contratos
y propuestas de evaluacién, entre otros, donde encontramos las mayores dificultades y
deficiencias para llevar a cabo una practica externalizadora que vaya en la linea de lo que se
planteaba inicialmente: servicios mas eficientes y de calidad ( Brown et al., 2006; Ramio et al,,
2007; Isaksson et al., 2017;). Adicionalmente, y directamente en relacién con la rendicién de
cuentas que abordaremos mas adelante (Mulgan, 1997), hay un riesgo permanente de control
limitado de la informacion sobre el dia a dia de la provision del servicio y sus costes reales por
parte de los técnicos de la administracion que actian en calidad de principal (Ramié etal., 2007;
Mendoza y Vernis, 2007; Mulgan, 1997; Donahue, 1991), teniendo como consecuencia posibles
situaciones de aprovechamiento por parte de los agentes en perjuicio del principal. Es por ello

que Donahue (1991, p. 297) plantea que:

Cuando funciona mal, por supuesto, la privatizacién puede enturbiar la financiaciéon publica,
hacer que la gestion publica se vuelva mas compleja y dificil de mantener, despojar al propésito
publico de dimensiones vitales que no son faciles de explicitar contractualmente, transferir
dinero de los trabajadores publicos a los contratistas sin ningun tipo de economia para el erario

colectivo, permitir que decaiga la calidad, e incrementar los costos.

Asi, autores como Brown et al. (2006) plantean que la gestion de los contratos de servicios

publicos por parte de los gestores publicos supone un reto de interaccion entre valores publicos

4 En el caso del Estado Espaiiol, la principal normativa es Ley 9/2017 de Contratos del Sector Piiblico
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alternativos (una suerte de trade-off entre distintos principios); instituciones (tanto marcos
juridicos como aspectos organizativos de la administracion); y las caracteristicas de mercado
(en donde entran en consideracidon diferentes aspectos como ambitos de servicio, tipos de

empresas y organizaciones lucrativas no lucrativas, entre otros).

Adicionalmente, Hood (1997, p. 120) plantea que, mas que analizar las diferencias en
términos dicotémicos entre un “Estado de administracion burocratica” y un “Estado
contractual”, lo que debe tenerse en cuenta al analizar una excesiva subcontratacién o la
contratacién inapropiada es que ese “Estado contractual” genera en realidad modelos

diferentes de administracion publica, a saber:

-Una administracién supervisora de proveedores publicos y privados que operan en entornos

competitivos de mercado;

-Una administracién de consumidores, es decir, de ciudadanos ejerciendo un rol de clientes que
tienen capacidad para escoger entre diferentes proveedores y de cambiar de proveedor cuando

no hay satisfaccion con el servicio - la idea de la salida (exit);

-Una administracién amoral, en la cual la decisién de externalizacién viene dada por los
beneficios que pueden tener los funcionarios o cargos directivos por el cambio en la producciéon
del servicio, y no por pensar en el beneficio de la ciudadania, lo cual puede tener como

consecuencia una administracion corrupta u holgazana;

-Y por ultimo, un modelo de administraciéon empoderadora, que tiene como objetivo evitar la
concentracion de poder en élites econémicas y gubernamentales, con el fin de incorporar mas
participacién ciudadana, asi como una visién mas inclusiva e igualitaria de la ciudadania y

colectivos menos privilegiados, dando paso a ideas como la de la coproduccién.

Teniendo en cuenta el origen de las privatizaciones y las externalizaciones, la discusion sobre
los efectos de las externalizaciones también ha implicado un debate sobre las caracteristicas

que permiten establecer una distincién clara entre la esfera publica y la esfera privada.

En el dmbito publico se trataria de adecuar la provision de servicios a un concepto de
«necesidad» establecido bajo criterios y prioridades publicos (...) En la actuacién publica, las
necesidades deben ser analizadas de acuerdo con los propios objetivos gubernamentales. En el
ambito privado, ello supone un simple dato para asi establecer los niveles de oferta. En el
primero, lo colectivo pesa tanto como lo individual, lo participativo tanto como lo representativo
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y la continuidad institucional debe avalar, en este sentido, el equilibrio de intereses. En el

segundo, los énfasis son precisamente los contrarios a los anteriores.
(Lopez-Casasnovas et al., 2003, p.20)

De hecho, autores como Crouch (2004, p. 66) sostienen que “los gobiernos se muestran cada
vez mas incapaces de trazar las fronteras entre estos dos dambitos”. Ademas, la distincion entre
esferas no ha representado un debate solo desde el punto de vista de las formas de hacer de
cada una, sino que también ha fomentado una discusion tedrica y politica sobre los efectos que

tendria una mayor incidencia del sector privado en la gestion del gobierno:

El movimiento privatista coincidi6 con dos tendencias intimamente relacionadas pero
distinguibles: una fe cada vez mas desgastada en la competencia gubernamental y una
disposicidn cada vez menor para financiar proyectos comunes. La privatizacién podria ser mas

estimulada por el segundo de estos motivos que por el primero.
(Donahue, 1991, p. 192)
Esto tiene como consecuencia que:

Los gobiernos estan renunciando cada vez mas a tener un papel relevante en el &mbito de los
servicios publicos (lo que supondria proporcionar a los ciudadanos unos servicios mas o menos
similares y de alta calidad) para exigir a sus departamentos que actiien como empresas privadas
(lo que presenta la obligacion de proveer a los ciudadanos de aquellos servicios que sean

compatibles con la consecucién de unos objetivos presupuestarios fijados de antemano).

(Crouch, 2004, p. 66-67)

De esta forma, Donahue (Ibidem) sefiala la estrecha relacién entre externalizaciones y

disminucién del gasto publico:

La privatizacién puede ser una maniobra de los funcionarios municipales para sustituir el
paquete completo de servicios provisto previamente por los empleados publicos, por un paquete
inferior y mas barato. La contratacion externa puede ofrecer una aislacion contra las presiones
politicas sirviendo, de esa manera, como una estratagema para lograr medidas de austeridad,

poco factibles de llevar a cabo de otra forma.
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Y aflade “la privatizacién podria ofrecerles un medio atractivamente disimulado para imponer
austeridad sin manifestarlo” (Ibidem). De ahi que la literatura coincide ampliamente en que la
opcion de externalizar o no un servicio publico es, ante todo, una decision ideologica y, por
ende, no es neutral (Donahue, 1991; Brugué, 1996; Ballart y Ramid, 2000; Lépez-Casasnovas et
al, 2003; Mendoza y Vernis, 2007; Ramio6 et al.,, 2007; Mazzucato, 2018). Tal como sefialan
Ballart y Ramié (2000, p. 71) en este sentido:

La privatizacién tiene un componente politico-ideolégico que la asocia necesariamente con
politicas de desmantelamiento del Estado y de abandono por parte de los poderes publicos de
sus responsabilidades sociales. Si bien en las democracias occidentales la privatizacion suele ir
asociada a nuevas formas de regulacion de una actividad, el menor grado de control publico que
‘externaliza’ funciones o responsabilidades, la voluntad explicita de reducir el volumen de
empleo publico y aligerar el peso de las administraciones centrales esta en la base de un debate

social intenso en el que las ideologias politicas estdn muy presentes.

De hecho, cabe destacar que, aunque en la literatura usualmente se explica que el primer paso
es valorar sobre si un servicio es externalizable o no, en la actualidad hay poco margen de
maniobra para que desde la administracion se plantee este dilema, precisamente por nuevas
restricciones en cuanto a la creacién de nuevos servicios de produccidn propia, la restriccion
del gasto para el pago de la deuda publica o estrictos limites para la incorporacién de nuevos
empleados publicos. Esto se ha acentuado considerablemente después de la crisis estructural
del 2008 con la imposicién de medidas anti austeridad y la promulgacién de leyes> que dan
marco a estas medidas y que, en buena medida, han profundizado ain mas la practica

externalizadora.

2.3. Las externalidades negativas de los procesos de externalizacion

En el marco de este debate politico y tedrico, se han situado las distinciones entre la

externalizacion y la privatizacidn de lo publico, y las consecuencias derivadas de estos procesos.

> En el caso del Estado Espariol, nos referimos concretamente a la Ley 27/2013 de racionalizacién y sostenibilidad de la
Administracién Local (LRSAL), conocida como “Ley Montoro” y la Ley Organica 2/2012 de estabilidad presupuestaria y
sostenibilidad financiera
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Por ejemplo, Ramio6 et al. (2007, p. 28) sefialan que “en la bibliografia espafiola se acostumbra
diferenciar entre produccion y provision, y la externalizacion se refiere a la produccion del
servicio (produccion privada para un servicio de provision publica)”. Por otra parte, Donahue
(1991, p. 22) plantea que “privatizar significaba (y aun significa) reclutar energias privadas
para mejorar el funcionamiento de tareas que, en cierto sentido, seguiran siendo publicas”. Pero
en realidad, el debate no seria tanto el uso del término sino la comprension de que la discusion
deberia centrarse en como esta estructurada la institucion y la organizacion, “Elegir la forma
de llevar a cabo las tareas del sector publico seria una cuestién mucho mas simple si tan solo se
supiera claramente cudles deberian ser estas tareas. Pero la frontera entre los dominios publico

y privado es polémica, cambiante, y se halla mal definida” (Donahue 1991, p. 31).

Por ello, en el marco de las criticas a la NGP y la externalizaciéon de servicios, se ha
planteado que, en caso de no existir los controles y regulaciones necesarias, podrian generarse
procesos privatizadores del Estado, de aprovechamiento por parte del sector privado,
especialmente de las empresas con animo de lucro, o incluso una mercantilizaciéon de los

servicios publicos. Es por ello que autores como Mulgan (1997, p. 115) establecen que:

(..) cuando los proveedores de servicios tienen por objeto satisfacer al publico simplemente
para incrementar el beneficio de las empresas y donde los miembros de lo publico estan
limitados a aceptar el servicio o a elegir un proveedor alternativo, la relacién se convierte en una
de intercambio de mercado mdas que de accountability y el publico es tratado mas como

consumidor que como ciudadanos.

Esto podria tener como consecuencia nuevos dilemas en torno a una mayor separacion entre el

Estado y la ciudadania, que es vista entonces como clientela (Crouch et al., 2001). Asi pues:

(...) podemos contrastar concepciones privadas, econdmicas e individualistas (de ciudadania)
con las publicas, sociales y comunitarias. En la practica politica, estas concepciones se ponen
bajo tension, cada una puede operar para subvertir al otro. La mercantilizacion de los servicios
publicos ha sido una forma muy importante de promover la concepcién anterior de la ciudadania

y subvertirla.

(Freeland, 2001, p. 90)
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Quizas uno de los aspectos mas destacados en los estudios sobre externalizaciones es la
preparacion que debe tener una administracion para que su uso tenga los esperados efectos
positivos en la gestién de los servicios (Mendoza y Vernis, 2007, p. 50). Ello supone que las
administraciones “necesitan fortalecerse institucionalmente para poder asociarse con
garantias con otros actores de la sociedad civil. Y, sobre todo, se debe asegurar que estas
asociaciones entre lo que es publico y privado refuercen las capacidades institucionales del

Estado, y no las debiliten” (Mendoza y Vernis, 2007, p. 53).

De esta manera, hay un riesgo:

“si al externalizar se hace desistimiento de las competencias de gestidn propias e inalienables
de laadministracién - planificacion, evaluacién y control -, es decir, se descapitaliza la dimension
de gestion del contrato, los gestores pueden acabar decidiendo por los administradores, hecho

que ira en perjuicio del comun de los ciudadanos”.

(Ramio etal., 2007, p. 147)

Por ello, estudios con base empirica como los de Ramio6 et al. (2007), Donahue (1991) y Lopez-
Casanovas et al. (2003) coinciden en que, en algunos casos, el argumento que asocia la
externalizacidon a la reduccion de costes no es concluyente. La razén es que cuando se realiza el
calculo de costes del servicio, no se toman en cuenta los llamados costes de transaccion
asociados al despliegue de la capacidad institucional, por ejemplo, para llevar a cabo esas tareas
de evaluacion, control de la ejecucidn y, sobre todo, en el caso de los contratos con un gran
volumen econ6mico, auditorias. Por ejemplo, Ramio et al. (2007, p. 43), a partir del estudio
realizado en el 2006 titulado ‘Los determinantes y la gestion de la externalizacion en Catalufia’

sefialan que:

Las externalizaciones se han orientado a la superacion de los déficits presupuestarios,
tecnolodgicos y de gestidn de los trabajadores publicos, unos argumentos de tipo reactivo que de
ninguna manera tienen en cuenta el propugnado incremento de la eficiencia en paralelo con la
eficacia. Ademas, la renuncia de las administraciones publicas a invertir en las funciones de

disefio, planificacion, evaluacion y control implica un riesgo en términos de calidad a la baja y
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precios al alza, asi como de eficacia institucional, con problemas de dominio privado de la agenda

publica y capturas.

De esta manera, a menudo no se ha tenido la eficiencia y la calidad como objetivo, sino que se
ha utilizado como una herramienta salvavidas que permite aligerar la carga de la
administracién bajo el argumento del ahorro de costes y las limitaciones en cuanto a
contrataciéon de personal y de RRHH. Sin embargo, al no existir paralelamente, un desarrollo y
fortalecimiento de la capacidad institucional, las deficiencias en materia de recursos materiales
y humanos se reproducen en la propia gestion del servicio externalizado, generando asi nuevos
problemas ante lo que pretendia ser una solucion, con lo cual “la mejora de la eficiencia en la

gestion deviene una cuestion controvertida” (Ramio6 et al., 2007, p. 30).

A través de un ejercicio de revision de la literatura al respecto, Lopez-Casasnovas et al.
(2003) afiaden a la necesidad de capacitacion profesional y de sistemas de gestion, y de la
consideracion de los altos costos de transaccion de los contratos, otros aspectos como: la
posible reduccion de salarios y empeoramiento de las condiciones laborales; una menor
capacidad de negociacién por parte de los sindicatos (que en la administracion publica suelen
disponer de una mayor capacidad de agencia); poca flexibilidad en contratos de gran volumen
y/o que ademdas estidn demarcados a largo plazo; riesgos de corrupcion y favoritismo;
dificultades de seguimiento de los servicios prestados; desresponsabilizacién publica, y por

ultimo, disminucién tanto de la calidad como de la equidad en la prestacién de los servicios.

Entre los problemas derivados de las externalizaciones, Brugué (1996, p. 54) ademas
sefala que “la lista de beneficiarios de la NGP es muy ilustrativa: empresas auditoras, escuelas
de negocios, empresas interesadas en la subcontratacién de servicios publicos, politicos
neoliberales, etc.”, o, como expresa la autora Faranak Miraftab, los procesos de privatizacion y
de esquemas como el de los partenariados publico-privados han sido la entrada de “el caballo
de Troya del capitalismo en la administracion publica”(Miraftab, 2004). Otros autores como
Crouch (2004, p. 132) sefialan los riesgos asociados al clientelismo politico que puede

generarse en los procesos de externalizacion:

Al subcontratar la prestacién de servicios o establecer una relaciéon financiera entre el sector

publico y el privado, no se llega a producir la privatizacién definitiva de los activos; por esta
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causa; la relacién entre la autoridad publica y el proveedor se convierte en algo continuado, y

las presiones y las tentaciones de prestarse favores mutuos se transforman en permanentes.

Ademas, una de las consecuencias de la generalizacion de la practica de la externalizacién ha
sido la pérdida o cada vez menor control de la administracién publica sobre informaciéon
sensible de la ciudadania, ahora en manos de empresas y organizaciones externas a la
administracién, asi como la pérdida del conocimiento y la experiencia que se adquieren a través
de la propia gestion de los servicios. El hecho de que algunos servicios externalizados lleven
décadas bajo esta formula de gestién ha tenido como consecuencia que la administracién a
menudo tenga un conocimiento limitado sobre la evolucidn en la prestacion de los servicios y
sus caracteristicas, sobre las caracteristicas del mercado o de las empresas especializadas que
podrian ofrecer el servicio, y sobre las innovaciones o mejoras de gestion y de instrumentos, lo
que frecuentemente deja con menos criterio a los funcionarios publicos y responsables de

contratos sobre como deberia ser el servicio para ser mas eficiente y de calidad:

A medida que un ntimero de servicios son subcontratados al sector privado, el Estado comienza
a perder la destreza a la hora de hacer ciertas cosas anteriormente solia hacer bastante bien.
Gradualmente, incluso perdera los conocimientos necesarios para entender ciertas actividades.
Por ello, se vera obligado a subcontratar un mayor nimero de funciones y a comprar servicios
de consultoria para que le expliquen como debe hacer su trabajo. El gobierno se convierte asi en
una especie de necio institucional, cuyos desinformados movimientos son anticipados por los

agentes privados (...).

(Crouch 2004, p. 68)

Este factor incidira posteriormente tanto en la redaccion de pliegos de los contratos y en la
renovacion de éstos, como en la capacidad para tener criterio y conocimiento para valorar

adecuadamente las ofertas presentadas por las empresas en procesos de licitacion.

Obviamente, estos procesos puede variar en los diferentes dmbitos de servicios, pero si
que hay algunos ejemplos destacados como el de la atencion a las personas, en los cuales una
mayor prevalencia del sector privado con animo de lucro ha tenido consecuencias tanto en el

deterioro de la calidad de la produccién como en el fuerte incremento de los beneficios
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econdmicos que se obtienen por el hecho de ser contratista de la administracién publica. Un
caso muy clarificador es el del sector de las residencias de personas mayores o de los servicios
de atenciéon domiciliaria a personas dependientes, en los cuales han entrado como
adjudicatarias de contratos empresas que pertenecian inicialmente al sector de la construccion
y que, con posterioridad a la crisis econémica del afio 2008, vieron en el sector de la atencién
a las personas un nuevo nicho de mercado del cual obtener beneficios del gasto dirigido a los
servicios publicos (Palomera y Ledn, 2023). Este es precisamente uno de los argumentos
utilizados para describir a lo que Crouch (2004, p. 59) define como las “empresas fantasmas”

capacidad de adaptacion:

(-..) la principal demanda de las empresas: la flexibilidad, que ha pasado a ser su prioridad
operativa debido a la combinacién de la incertidumbre que caracteriza a los mercados actuales
con la nueva posicién central que ocupan las bolsas mundiales tras la desregulacion financiera
global. La maximizacién del valor para el accionista se ha convertido en el objetivo principal, e

implica disponer de la capacidad de cambiar rapidamente de actividad.

(Crouch 2004, p. 60)

Este tipo de beneficiarios, aunado a los recortes presupuestarios de la administracién, ha
supuesto en ocasiones que una de las consecuencias de la gestién indirecta sea la precarizacion
de las condiciones laborales de los empleados, quienes, a pesar de realizar un servicio publico,
mantienen una relacion laboral con el sector privado: “Al externalizarse, se reducen costes no
solo por la estructura de la competencia de mercado de proveedores, sino también porque

tienen unos niveles salariales inferiores” (Ramié et al., 2007, p. 32).

Es por ello por lo que la relacién entre servicios externalizados y sus efectos en las
condiciones laborales ha sido uno de los principales focos de interés de los efectos de las
externalizaciones, al situar a las personas trabajadoras en un espacio difuso “entre el Estado y
el mercado” (Mori, 2020, p. 1). Estas particularidades vienen dadas porque el Estado “ha jugado
simultaneamente un rol inico como empleador publico, regulador econémico, legislador y
proveedor de servicios publicos lo que no solo ha sustentado histéricamente las
configuraciones legislativas y administrativas, sino que ha creado las distinciones entre las
relacionales laborales del sector publico y el privado” (Mori 2020,7). Obviamente, las

distinciones de cada configuracion estatal han creado también diferencias en como, a pesar de
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tendencias globales, tanto las externalizaciones como la dinamica de las relaciones laborales

han tenido trayectorias particulares en los regimenes nacionales (Mori, 2017).

Sobre las condiciones de los trabajadores publicos en contraposicién a los del sector
privado, también por factores que son mas politicos que econdémicos, los primeros a menudo
cuentan con una mejor organizacidon sindical, mejores horarios, mejores salarios y mayor
cantidad de pagas, estabilidad laboral y, al mismo tiempo, gozan de un régimen disciplinario
mas laxo por los estatutos de funcionarios. De esta manera, el Estado se ha considerado como
un “buen empleador” (Ibidem) creando unas condiciones aisladas de otro tipo de relaciones
laborales, mientras que la introduccién de mecanismos de mercado hace ain mas difusa o
pronunciados los beneficios para quien trabaja en la produccién de servicios como empleado

del Estado o para el sector privado.

La manera en que se configuren estas relaciones laborales viene dada por las
transformaciones de las relaciones industriales, condicionadas por restricciones
macroecondmicas y la presion por reducir el gasto publico, que forman parte del llamado

proceso de mercantilizacion del sector publico. La nocién de la mercantilizacién abarca:

“un amplio conjunto de mecanismos, politicas y cuestiones ideoldgicas, que incluyen tanto, a
nivel ascendente, las tradiciones intelectuales e ideoldgicas favorables al mercado que
promueven la disciplina y la competencia de mercado, la desregulacion, el recorte y la austeridad
(denominadas neoliberalismo) como, a nivel descendente, las politicas e instrumentos publicos
favorables al mercado que intensifican la competencia basada en los precios, como la

externalizacion y la privatizacién (denominadas liberalizacién)”.

(Mori, 2020, p. 11)

En el caso de Europa, diferentes momentos han creado las condiciones para que este proceso
se intensificara ain mas, como el establecimiento en 1992 de los criterios de convergencia de
Maastricht para formar parte de la Unién Econémica Europea; en 1997 tras la adopcion del
Pacto de Estabilidad y Crecimiento, y obviamente, en el 2008 tras la crisis econémica y
financiera que se tradujo en mayores medidas de austeridad que limitaban el gasto publico, con
un inevitable crecimiento de las externalizaciones y privatizaciones, y en donde un componente
fundamental de la restructuracién del presupuesto de los servicios publicos ha sido

precisamente el de los salarios (Mori, 2020).
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En esta linea, no han dejado de ser frecuentes las protestas y manifestaciones de
personas trabajadoras en servicios externalizados que reclaman condiciones laborales dignas
y salarios mas acordes con la funcion publica que realizan. Diversos estudios de base empirica
han mostrado los efectos que la externalizacion tiene en las condiciones laborales y salariales.
Cuando la administracion actia como principal, y por tanto no tiene un conocimiento preciso
sobre los costes reales del servicio, se pueden propiciar situaciones de asimetria de informacion
por las cuales puede desconocer tanto los salarios percibidos por las personas trabajadoras

como las condiciones en las cuales trabajan (Holley, 2014).
En este sentido, Rami¢ et al. (2007, p. 105) también sefialan que:

“la falta de informacion sobre la movilidad laboral de los empleados que prestan sus servicios
en los operadores privados también es muy significativa, ya que una elevada movilidad es un
indicador potente de falta de calidad del servicio publico en cuestion y también puede implicar
una falta de directrices y valores publicos en las condiciones laborales de estos trabajadores que

forman parte, aunque sea de forma indirecta, del sistema publico”.

Por otra parte, en el caso de la compra de bienes en los cuales operan diferentes de cadenas de
produccién, y que también se rigen por procesos de contratacion publica, se pueden generar
situaciones de vulneracion de derechos laborales y humanos en paises del exterior, por lo cual
la administracion compradora indirectamente afecta condiciones laborales de otros

ciudadanos (Jaehrling et al., 2018).

Otro aspecto que destacar en este sentido es el riesgo de desresponsabilizacion de la
administraciéon publica y de los cargos politicos en relacion con las consecuencias y situaciones
no esperadas sobre la calidad de los servicios o sobre las condiciones laborales mencionadas
anteriormente. Por tanto, aunque la titularidad sea publica, el hecho de que la produccién sea
externa puede hacer que cuando hay reclamo de condiciones laborales en la empresa
proveedora, la administracién publica tenga poco margen de negociacién porque no es quien
regula la relacion de un contrato laboral entre privados. Sin embargo, es evidente que la
conflictividad laboral y las huelgas pueden ir en perjuicio de la calidad o el mantenimiento del

servicio.

Casos mas graves son aquellos en los cuales la administracion se desentiende de la

responsabilidad por la vulneraciéon de condiciones laborales en el sector privado, aunque se
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trate de personas que prestan un servicio publico®. Cuando el servicio es deficiente y recibe
criticas por parte de la ciudadania, la administracion y los responsables politicos pueden culpar
alas empresas proveedoras por la mala ejecucion del contrato, y a su vez, las empresas también
responsabilizan a la administraciéon publica por no garantizar todos los recursos humanos y
econdmicos que se requieren para su correcta ejecucion. De hecho, Crouch (2004, p. 67),

sostiene que:

Al igual que la empresa fantasma, el Estado esta tratando de desprenderse gradualmente de toda
responsabilidad directa por la marcha de los servicios publicos. Actuando asi espera no tener
que depender de los azares para una verdadera atribucién de responsabilidades. Pero al hacerlo
también estd renunciando al dominio sobre las funciones especiales que Unicamente puede

desempefiar el sector publico.

Como veremos a continuacion, situaciones como las descritas hasta ahora (los limites difusos
entre el sector privado y el publico, la precariedad de los derechos laborales de los empleados,
asi como la existencia frecuente de casos de corrupcién y los servicios de baja calidad),
conllevan la necesidad de concebir la externalizacion desde una perspectiva que incorpore la
rendicion de cuentas, la evaluacién y el control ( Donahue, 1991; Osborne y Gaebler, 1994;
Ballart y Ramid, 2000; Ramio6 et al., 2007; Mendoza y Vernis, 2007; Mulgan, 1997), todo ello con
vistas a garantizar que los servicios publicos cumplan con los requerimientos de la ciudadania

y de la administracion publica.

2.4. Rendicion de cuentas, seguimiento y evaluacion: los grandes déficits

de los procesos de externalizacion

Si hay un aspecto en el cual la literatura coincide sobre la gestidon de las externalizaciones es

precisamente en la importancia de la rendicion de cuentas, el seguimiento de la ejecucion de

6 Un hecho reciente fue la muerte por ola de calor de un trabajador de la limpieza en verano del 2021 en la ciudad de Madrid.
El alcalde, José Luis Martinez-Almeida, declaraba sobre su responsabilidad “Hay que recordar que no es un trabajador
municipal, es un trabajador de empresas contratadas por el Ayuntamiento”. Sin embargo, luego de las criticas recibidas,
procedid a la firma de un protocolo entre la patronal y los sindicatos para garantizar condiciones laborales y de uniformes
adecuados en situaciones de alta temperatura.
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los contratos y evaluacion de los resultados e impactos de los servicios (Mulgan, 1997; Ramio

et al. 2007; Brown et al.,, 2016; Isaksson et al., 2017; Reynaers et al., 2021).

Antes de todo, hay que diferenciar los tres procesos mencionados, aunque estén
intimamente relacionados entre si. En primer lugar, la rendicion de cuentas o accountability se
define como “la obligaciéon de los subordinados de rendir cuentas a sus superiores del
desempefio de determinadas funciones y de aceptar la direccidn de sus superiores en el
desempefio de dichas funciones” (Mulgan, 1997, p. 107). En segundo lugar, por seguimiento
(monitoring) de los contratos, se entiende el proceso por el cual se hace seguimiento de las
tareas encomendadas, con el fin de conocer como “proveedores y empleados publicos estan
alcanzando los valores de prestacion de los servicios (eficiencia, calidad, y equidad)” (Brown et
al., 2006). Finalmente, por evaluaciéon de los servicios externalizados nos referimos a los

procesos globales de valoracidn de los servicios externalizados.

La complejidad de los procesos de externalizacion radica precisamente en que la cadena
de responsabilidad o de accountability estd marcada por las diferentes relaciones entre el deber
de funcionarios o cargos politicos de dar cuenta sobre sus actuaciones, lo cual incluye el hecho
de traspasar la gestion de un servicio que finalmente debe estar garantizado a la ciudadania en
unas condiciones de calidad y efectividad, asi como la propia relaciéon de rendicién de cuentas
que la empresa proveedora estd obligada a cumplir por la relacién que se ha formalizado a
través de un contrato publico sobre la base de unos criterios definidos previamente por la
administracion. En este sentido, el debate se ha situado sobre todo en torno a silos procesos de

externalizacion disminuyen o no la rendicion de cuentas.

Autores como Mulgan (1997, p. 106) sostienen que “algunos aspectos de la rendicion de
cuentas son inevitablemente reducidos bajo la contratacion externa, lo que, en el mejor de los
casos, requiere de compensaciéon entre eficiencia y rendiciéon de cuentas”. En el peor de los
casos, la externalizacion supone tanto la pérdida de la eficiencia como de la rendicién de
cuentas, de tal manera que “el asunto con la contratacién es precisamente hasta qué punto los
proveedores de servicios pueden ofrecer el mismo grado de rendicion de cuentas a la

ciudadania como el que se ofrece en la gestion directa” (Ibidem, 107).

Esto ultimo estad relacionado directamente con varias cuestiones, a saber: 1) La
responsabilidad publica, en el sentido que el hecho de externalizar un servicio con el uso de
recursos publicos no deberia suponer que la administracién evada su deber de cumplimiento

tanto de la provision como de calidad del servicio y las consecuencias que de ello puedan
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derivarse; 2) La rendicion de cuentas, la cual esta directamente relacionada con el grado de
especificidad de los pliegos de los contratos, en tanto que establecen las tareas y los requisitos
a seguir; 3) La decision de externalizar o no, especialmente cuando se conocen todos los
aspectos de rendicién de cuentas que deberdn seguirse y si podran o no cumplirse; 4) De qué
manera los ciudadanos tienen derecho a exigir la rendicién de cuentas, aunque no tengan una
relacion contractual directa con la empresa proveedora; y 5) en qué grado las diferencias entre
el sector privado y el sector publico en términos de condiciones laborales, flexibilidad y

practicas laborales afecta la rendicién de cuentas (Mulgan, 1997).

La practica externalizadora también estd condicionada por la posibilidad de hacer
seguimiento de la calidad del servicio que ha sido subcontratado, y que se enmarca también en
el modelo de principal-agente. Asi, en casos como el de los contratos en el &mbito de atencién a
las personas, es adn mas dificil definir los criterios que implican una “buena calidad” de los
servicios (Isaksson et al., 2017). En este sentido, cabe destacar también la importancia de la
concrecion de los pliegos de contratos, de como estdn redactados y como fijan estandares de
calidad, asi como los indicadores que incluyen, aspectos que determinaran el grado de
supervision posible y qué tan monitoreable es o no la ejecucién de un contrato. Isaksson et al.
(2017, p. 2) plantean asi que “un contrato con high monitorability tiene un gran porcentaje de
requisitos de calidad que son especificos y medibles”, mientras que los contratos con “low
monitorability” tienen un alto porcentaje de requisitos con un bajo grado de especificidad, lo
cual implica que son imprecisos y dificiles de medir o evaluar”. Los autores clasifican los
criterios de calidad como de estructura (caracteristicas de la organizacion proveedora como
numero de personas trabajadoras y su nivel educativo, horarios, etc.), de proceso (actividades
realizadas en la provision del servicio) y de outcomes (por ejemplo, mejora en la salud y
bienestar de los pacientes). En su estudio de caso realizado a partir del andlisis de contenido de
1.005 requisitos de calidad de 8 contratos publicos en el sector de las residencias en Suecia, se
determind que solo el 5% de los criterios podian ser clasificados como monitoreables y
cuantificables o medibles. Ademas, solo el 71% eran monitoreables pero sin posibilidad de ser

medidos, por responder a preguntas dicotomicas sobre si se habia o no cumplido con el criterio.

Este dltimo caso es solo un ejemplo de las dificultades inherentes al seguimiento de los
servicios y que tiene que ver con varias cuestiones: no es posible definir previamente
absolutamente todos los aspectos de calidad de los contratos ni anticiparse a las situaciones
sobrevenidas, lo cual sustenta la teoria de los contratos incompletos (Brown et al., 2007); si el
contrato es incompleto en sus requisitos y estandares de calidad, esta redactado de manera
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ambigua o general, y presenta dificultades de seguimiento, es mas probable que se den
situaciones de aprovechamiento por parte del principal; y es precisamente por ello que se le da
importancia a la relacion que se crea entre la administraciéon publica y las empresas
proveedoras, tanto lucrativas como no, para construir aspectos de confianza y de reputacion
que permitan disminuir, de alguna manera, los riesgos de los contratos incompletos y su
limitada monitoreabilidad (Isaksson et al, 2017). Ademds, también cabe sefialar las
restricciones que suponen los contratos como acuerdo juridico. Por una parte, tal como se ha
dicho, mientras mas definidos estén, mayores herramientas tendra el principal para hacer
seguimiento de aquello acordado; pero, por otra parte, la rigidez puede suponer limitaciones
en aquello que el principal puede exigir al agente precisamente por los contratos incompletos,

0 peor aun, importantes limitaciones para la posibilidad de rescision:

Los contratos son documentos legales mutuamente vinculantes que no pueden enmendarse con
facilidad para reflejar cambios; los contratos a largo plazo son un instrumento demasiado rigido
e inflexible como para ser adoptado en una época que requiere una capacidad de adaptacién y

una flexibilidad particularmente rapidas.

(Crouch, 2004, p. 133)

Por ultimo, desde la perspectiva general de la evaluacidon de las externalizaciones como un
elemento basico y fundamental de la gestidn de éstas, la literatura observa que también hay
importantes deficiencias relacionadas con aspectos como: la capacidad de la propia
administracién para desarrollar esa capacidad evaluadora (Brown et al., 2006); la mirada
excesivamente centrada en aspectos legales y formales de los contratos y no tanto en relacion
con la calidad y los resultados de los servicios (Ramio et al., 2007); asi como las limitaciones en
la dotacién de instrumentos de gestion y formacidon de los funcionarios y responsables de
contratos y en las habilidades y capacidades profesionales necesarias, no solo en cuanto a la
gestion de los contratos (gerenciales), sino también en el manejo de técnicas de evaluacion y

seguimiento de los mismos (Reynaers et al., 2021).

El hecho de que la evaluacién y seguimiento de los contratos no se considere como un
elemento clave en la gestion de estos hace que haya una excesiva dependencia de la voluntad
de los funcionarios para hacer este seguimiento y en como hacerlo. Tal cuestién se vuelve ain

mas compleja en la medida que, a menudo, una sola persona es responsable de varios contratos,
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y que en el caso de contratos de gran volumen econémico y de compleja gestion, como en el
caso del contrato de limpieza de grandes ciudades o de servicios con un elevado ndmero de
personas usuarias, se vuelve una tarea ain mas dificil, y por ende los riesgos tanto de
aprovechamiento de los agentes como de pérdida del control son aiin mayores. Es por eso que,
en algunos casos, cuando las externalidades negativas superan los beneficios, se puede llegar a
la reconsideracion del sentido de la externalizacién, pudiendo llevar a una reinternalizacion de

los servicios (Reynaers et al., 2021).

2.5. La practica externalizadora en los servicios publicos municipales

Las externalizaciones han ido de la mano de un proceso de mayor descentralizacion territorial
y desconcentracion de funciones, particularmente desde los niveles nacionales y regionales
hacia los gobiernos municipales, y mas intensamente en periodos de crisis econémicas y
sociales. No obstante, la descentralizacién no necesariamente ha conllevado mayores recursos
y competencias, lo que ha tenido como consecuencia “la imposibilidad de que los entes locales
puedan asumir en sus aparatos administrativos la gran amplitud de servicios que deben prestar

a los ciudadanos de sus territorios” (Ballart y Ramid, 2000, p. 336).

Es por ello por lo que las ciudades a menudo son una plataforma idénea para la
experimentacidn con nuevos modelos e instrumentos de gestion publica, y también un espacio
idoneo para las medidas de reduccion de gasto (Davies y Blanco, 2017), el llamado “Urbanismo
de austeridad” (Peck, 2012). Si entendemos la gobernanza como “el proceso que mezcla y
coordina intereses publicos y privados” (Pierre, 1999, p. 374), la entrada de nuevos actores
econdmicos en la gestion publica y en la provisidn de los servicios, puede afectar entonces las
dinamicas de gobernanza de las ciudades. Después de todo, el neoliberalismo es también “una

modalidad de gobernanza urbana” (Brenner y Theodore, 2005, p. 103).

La limitada capacidad econémica e institucional con la que usualmente han contado los
gobiernos locales para asumir las tareas que les eran demandadas como administracion mas
proxima a la ciudadania, por ejemplo, actualmente con la creciente demanda de servicios de
atencidn a la violencia machista, servicios de atencion a refugiados, servicios de cuidados a la
infancia, personas mayores y dependientes, programas de ocupacion y apoyo al

emprendimiento, entre otros, ha generado también una mayor tendencia tanto a la
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externalizacién, como a la creacion de partenariados publico-privados (Leén, 2023; Miraftab,

2004).

Autores como Imbroscio (1994, p. 10) sostiene que de esa relacién de colaboracién entre
el sector publico y el sector privado pueden surgir dos problemas: por una parte, la existencia
de “voces privilegiadas” que impulsan agendas “marcadas por la persecucion agresiva de
politicas de crecimiento econémico” y por otra, una desigualdad econdmica generada cuando

esas voces privilegiadas “ganan influencia desproporcionada en las instituciones”.

En el caso especifico de Barcelona, Carles Ramié y Miquel Salvador (2019, p. 5) destacan

que, asi como ha ocurrido en otros contextos:

Las formas de gestion no son neutras y, cuando se convierte a los ciudadanos en clientes, los
ambitos de trabajo en areas de negocio y la obsesidn por la eficacia y la eficiencia acaban
sustituyendo los grandes objetivos publicos, la calidad democratica se resiente y los ciudadanos

se distancian de las instituciones.

Este modelo, sefialan “ha ido instaurando una ideologia institucional de caracter neoliberal. El
cémo (modelo de gestion empresarial) ha ido contaminando el qué (modelo de Ciudad)” (2019,
p- 26). La consecuencia, en términos economicos, es que “el neoliberalismo somete las
funciones del Estado social al calculo econémico, una practica inusual que ha introducido en los

Servicios publicos criterios de viabilidad, como si fuesen empresas privadas” (Ibidem, 5).

Uno de los factores claves en este sentido es que el paso por diferentes modelos de
gestién que han tenido las administraciones publicas - paradigma burocratico, NGP y gestion
en redes o gobernanza - no han sido excluyentes, sino que se ha dado en el marco de una
relacion y tensién entre formas de gestion, con una preponderancia de los dos primeros sobre
el ultimo. Es precisamente esta tension la que ha dificultado también que los cambios
organizativos, de formacién y capacitacion de los recursos humanos en labores de planificacion
y evaluacidn, y de disefio y adopcion de nuevos instrumentos de gestion, no haya ido en
consonancia con esta triple coexistencia de modelos. Como hemos visto, son precisamente estas
deficiencias las que luego se ven trasladadas a la forma en que se gestionan, controlan y evaldan

los servicios externalizados y en codmo se configura la relacion con el sector privado, teniendo
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en cuenta que ademas “No se ha definido el perimetro esencial de las externalizaciones: qué se

deberia externalizar y qué no se puede externalizar” (Rami6 y Salvador, 2019, p. 26).

De esta manera, las externalidades negativas que hemos visto anteriormente en las
externalizaciones se pueden profundizar ain mas en los gobiernos municipales, tanto por la
limitada experiencia de los funcionarios en manejo de contratos, como por las limitaciones de
recursos para invertir en el desarrollo de las habilidades y capacidades de gestidon (Reynaers et

al, 2021).

En la siguiente tabla, Reynaers et al. (2021, p. 22) proponen tener en cuenta los

siguientes factores que influyen en la gestion de los contratos a nivel local:

Tabla 1. Factores condicionantes de la gestion de los contratos. Fuente: Reynaers et al. 2021. La externalizacién de

servicios ptblicos a nivel local : experiencias, competenciasy desafios de la gestién de contratos.

La legislacion

Factores institucionales
La Administracién publica

La politica

Los recursos humanos

Factores organizacionales
Las caracteristicas de los servicios

El aprendizaje organizacional y la transferencia del conocimiento

Factores individuales La formacién

Los principales factores se podrian resumir de la siguiente manera (Reynaers et al., 2021):

a) Legislacion

La manera en que el marco juridico de contratacion publica, en el caso del Estado espafiol,
la Ley de Contratos del Sector Publico, condiciona el procedimiento de contrataciéon desde

su preparacion, adjudicacion y ejecucion, hasta la evaluacion. Los marcos juridicos, aunque
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puedan suponer avances en temas como la lucha anticorrupcién o la incorporacion de
cldusulas, también pueden representar una importante restriccion y excesiva
burocratizacion que limita el margen maniobra de funcionarios y de administraciones,

especialmente los gobiernos locales.
b) Administracion piblica

Aquellos aspectos relacionados con la cultura organizativa o las maneras de trabajar de la
administracion, por ejemplo, primacia de los aspectos legales y procedimentales sobre los
aspectos técnicos. En el caso de las externalizaciones y de los condicionantes de la
contratacién publica, entra en juego una especie de pugna entre la “legislacion vs. gestion”
(Ibidem, 91), y por ende en posibles tensiones entre servicios juridicos y equipos técnicos,
que pueden afectar tanto la calidad del servicio o la posibilidad de incorporar elementos

innovadores o nuevas clausulas en los contratos.
c) Politica

Aquellos aspectos relacionados con las dinamicas de relacién entre cargos politicos y
funcionarios, hasta qué punto puede haber o no independencia entre unos y otros, y como
dicha dinamica puede incidir en la propia gestiéon publica y en los servicios publicos. Aqui
también se hace referencia al impacto que los cambios de gobierno, por el propio ciclo

electoral, puede tener en la gestion y en los cambios de estructura de la administracion.
d) Recursos Humanos

Situacién laboral del personal de la administracion, por ejemplo, la cantidad de personas
trabajadoras y la relacion laboral con la administracién, y el impacto que esto tiene en la
compleja gestidon de contratos publicos y de servicios externalizados, cuando por ejemplo,
hay déficit de personal debido a las medidas de austeridad presupuestaria, pero la gestion
de los contratos supone a su vez elevados costes para la administracién. Otros temas que se
encuentran aqui son las caracteristicas del personal de la administraciéon, como sus
habilidades y capacidades analiticas y de gestion; las tensiones que pueden existir entre los
perfiles técnicos y los juridicos, unos centrados en las caracteristicas y la calidad del servicio
y otros en el cumplimiento de la ley. Otro aspecto fundamental en los RRHH es la conocida
resistencia al cambio, especialmente cuando hablamos de cambios juridicos que

condicionan restrictivamente la manera de trabajar.
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e) Caracteristicas de los servicios

La manera en que el tipo de servicios, por ejemplo, sociales o de tipo territorial, influye en
la gestion de los contratos. Aqui se pueden encontrar tanto aquellos aspectos relacionados
con el seguimiento, por ejemplo, servicios basados en informacion tangible o intangible, y
las dificultades que esto supone para valorar el cumplimiento por parte de las empresas o
hacer el control de la ejecucion del contrato y sus resultados, como las propias
caracteristicas de los funcionarios que disenan los pliegos y gestionan los contratos en

funcion de su perfil profesional (ingenieros, profesionales del ambito social, etc.).
f) Aprendizaje organizacional y la transferencia del conocimiento

Se hace referencia a las posibilidades de aprendizaje en materia de gestion de contratos que
se da tanto dentro de las organizaciones, en este caso los municipios, como entre
municipios, y entre éstos con otros actores como las empresas del sector privado. En
términos generales, este intercambio puede realizarse a través de instrumentos como
sistemas de comunicacidon entre servicios, del contacto en espacios como jornadas o
seminarios o, principalmente, por redes de intercambio informal basadas en las relaciones
personales, con un caracter esencialmente puntual. La ausencia de mecanismos de
capitalizacion del conocimiento hace que el aprendizaje individual tenga dificultades para
ser transferido al municipio en forma de aprendizaje organizacional, y mejorar asi la gestion

de los contratos, mejora de pliegos, entre otros.
g) La formacion

Se refiere a las posibilidades que tienen los funcionarios publicos de recibir formacién que
les ayude a mejorar sus competencias como gestores publicos. Especificamente en el ambito
de las externalizaciones, la formacién hace referencia no solo a contratacién publica (por
ejemplo, preparacién de pliegos, calculo de férmulas y ofertas, entre otros), sino también a
la propia capacidad de gestion (seguimiento del contrato, control de la ejecucién, entre
otros). En general, los funcionarios perciben grandes deficiencias en este ambito: falta de
oferta formativa; contenido demasiado general, poco especifico y practico; falta de tiempo

para formarse y excesiva burocracia para realizar las formaciones deseadas.

A modo de resumen, en este capitulo hemos visto el surgimiento de las externalizaciones como
una alternativa a la gestion directa de servicios por parte de la administraciéon publica,

principalmente en el contexto de difusién del paradigma de la NGP. En principio, se ha
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argumentado que las externalizaciones podrian ofrecer una nueva manera de mejorar la
eficiencia en la gestién: si la administraciéon solo debe encargarse de llevar el timén, puede
ocuparse de otras cuestiones clave de su labor, mientras empresas externas llevan a cabo la
tarea de remar, es decir, de la propia implementacién. El uso de técnicas e instrumentos
principalmente del sector privado, puede ofrecer una oportunidad para acabar con la excesiva
burocracia, la organizacién jerarquica y la dedicacion a tareas que podrian ser llevadas a cabo
por otros actores privados. Ahora bien, también se ha expuesto como las externalizaciones
también pueden generar externalidades negativas: pérdida de control de la administracion
sobre los servicios externalizados; en ocasiones, mayores costos asociados a la gestion de
servicios externalizados o al seguimiento de los contratos; difusién de los limites entre el sector
publico y el privado; aprovechamiento de los actores privados de la propia incapacidad de la
administracion para hacer un control exhaustivo; y en términos sociales, efectos en las

condiciones laborales y salariales de las personas trabajadoras de servicios externalizados.

Asi pues, podriamos resumir que una buena practica externalizadora, o las cuestiones

que deben tenerse en cuenta para aminorar estas externalidades, se puede resumir en:

- Importancia de la planificacién de la externalizacién, no de una manera reactiva a las
propias deficiencias de la administracidn, sino a partir de una valoracion rigurosa sobre
aquello que puede ser externalizado, las razones para hacerlo, estudio de costes, entre
otros.

- La definicidn rigurosa y exhaustiva de los pliegos de contratacion como principal
instrumento juridico que regula la relacién entre el principal (administracién publica) y
la empresa privada y, por tanto, las caracteristicas técnicas de los servicios prestados,
condiciones del contrato, regulacién administrativa, entre otros. La definicién incluye,
por ejemplo, indicadores de gestion que sean efectivamente medibles, cuantificables y
que aporten informacion util sobre el desempefio de las empresas, resultados del
servicio, impacto en las personas usuarias, entre otros.

- Una mejor formacién de los funcionarios encargados de manejar los contratos, no solo
en aspectos del Derecho Administrativo o de contratacién publica, sino también en
cuestiones técnicas relacionadas con las competencias de gestiéon, conocimiento de
instrumentos de evaluacion y control de los servicios externalizados, entre otros.

- Este ultimo punto conecta la necesidad de inversidn, de tiempo y recursos, en la
capacidad evaluadora, de seguimiento y de control de la ejecucién de los servicios.
Mientras mas control y seguimiento, menos posibilidades de situaciones de
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aprovechamiento de los actores externos sobre la mermada capacidad de la
administracion para gestionar. Al final, los posibles beneficios de la externalizacién se
ven diluidos, o incluso pueden empeorar situaciones previas de mala gestidn, cuando no

se hace seguimiento de sus efectos y resultados.

También que destacar, que tanto las externalidades negativas, como la posibilidad de disponer
de soluciones, instrumentos y personal, no solo en términos cuantitativos sino también en
términos de capacidad, formacién, competencias, entre otros, se ven con ain mas intensidad en
los gobiernos municipales, tanto por sus limitadas capacidades de gestion, por restricciones
econdmicas como de recursos humanos, como por la urgencia que tienen en resolver problemas

crecientes de las ciudades.

En el siguiente capitulo de la tesis, abordaremos la contratacidon publica socialmente
responsable como una alternativa a estas externalidades. Nos centraremos inicialmente en los
cambios que han ocurrido en los marcos juridicos de diferentes niveles de gobierno para
introducir clausulas sociales, ambientales y de innovacién en la gestion de los servicios, se
presentaran ejemplos de diferentes ciudades europeas y de otros continentes, y asi como
hemos visto en el caso de las externalizaciones, veremos cudles son los factores clave que

inciden en su implementacion.
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3. La contratacion publica socialmente responsable en la
agenda de la gestion publica

En este tercer capitulo de la tesis, se aborda la incorporacién de la contratacién publica
socialmente responsable (CPSR) como un instrumento de politica econdémica, social y
ambiental del cual dispone la administracion publica en el marco de las relaciones
contractuales con el sector privado. En primer lugar, se presentan las razones por las cuales
este instrumento se ha introducido en las agendas institucionales, especialmente teniendo en
cuenta su potencial para abordar algunos de los efectos negativos de los procesos de
externalizacion mencionados en el capitulo anterior. Posteriormente, se presentan los
principales cambios a nivel del ordenamiento juridico europeo y del Estado espafiol que han
servido de marco para la incorporacién de la contratacion publica socialmente en la normativa
municipal, lo cual puede constituir un ejemplo de “politica social por otros medios” (Seelkopf &
Starke, 2019), formando parte por lo tanto de los instrumentos y politicas del Estado del
bienestar. Seguidamente, se realiza una revisidon del estado actual del tema en perspectiva
internacional, es decir, cdmo en otros paises y contextos se ha ido avanzando en la materia. Por
ultimo, se destacan algunos aspectos claves para el proceso de implementaciéon basados en la

experiencia de otros paises y de las propias indicaciones de la Comision Europea.

3.1. ;Por qué hablar de contratacion publica socialmente responsable?

Tal como se planteé en el capitulo anterior sobre externalizaciones, una de las principales
externalidades negativas que éstas generan es que suponen una pérdida de control por parte
de la administraciéon publica sobre como se desarrollan los contratos publicos realizados con
empresas externas. Ademas, cuando hablamos de contratacién publica no nos referimos solo a
gestion de servicios, sino que también se incluyen otros tipos de contratos como podrian ser

los de obras, compra de productos y suministros, concesién de servicios, entre otros.

Como se ha visto, una de las principales causas de las externalidades negativas de las
externalizaciones ha sido la prevalencia del discurso de la eficiencia econdmica, es decir,
considerar fundamentalmente el criterio del precio o la oferta econ6mica mas barata en el

momento de seleccionar las empresas adjudicatarias de los contratos publicos. Esto ha tenido
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varias consecuencias, a saber: en primer lugar, y como ya se ha sefialado, usualmente la
reduccién de precio en las ofertas econdémicas viene determinada principalmente por la
reduccion de salarios de las personas que trabajan en la ejecucion de los contratos; en segundo
lugar, las externalizaciones a menudo se han realizado bajo una légica mas reactiva que
proactiva, como una manera de afrontar las propias deficiencias de la administracion (Ramio
et al., 2007), lo que ha generado que la gestion indirecta de los servicios también suponga la
pérdida de control y de conocimiento tanto de sus costes reales como del propio
funcionamiento del servicio (Mazzucato, 2018; Mazzucato y Collington, 2023); y, en tercer
lugar, en el caso de los contratos de obras o de suministros (compra de productos), la reduccion
del precio también podria suponer la adquisiciéon de productos, bienes y materiales de inferior
calidad o de fabricaciones de dudosa procedencia durante el proceso de toda la cadena de
suministro, con posibles vulneraciones de Derechos Humanos (DDHH) y laborales en otros

paises (O’Brien & Ortega, 2019).

Es por ello por lo que la idea de la CPSR se introduce a partir de la consideracion de que
no solo debe tenerse en cuenta la eficiencia econdmica, sino también la eficiencia social, es
decir, de qué manera impactan socialmente los procesos de contratacién publica llevados a
cabo por la administracion publica. En este sentido, para adjudicar los contratos publicos no se
debe tener en cuenta solo el precio, sino la “mejor relacion calidad-precio” (Comisién Europea,

2021, p. 4). Incluso, la propuesta es mas ambiciosa, ya que se:

Reconoce que a los compradores publicos no solo les interesa comprar al menor precio posible
u obtener la mejor relacion calidad-precio posible, sino que también quieren garantizar que la
contratacién genere beneficios sociales y evite la aparicion de efectos sociales adversos durante

la ejecucidn del contrato o los mitigue.

(Comision Europea, 2021, p. 8)

Asi pues, las relaciones contractuales con las empresas privadas, enmarcadas
fundamentalmente en las bases del Derecho Administrativo, no estardn basadas
exclusivamente en la idea del precio mas barato, aunque la eficiencia econémica no deja en
ningin momento de ser importante porque nos referimos al uso de recursos publicos, sino que,
en todo caso, lo que la CPSR plantea es que también se deben tener en cuenta otros aspectos no
esencialmente econdémicos para valorar las propuestas presentadas por las empresas
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licitadoras de contratos publicos (Gimeno Feliu, 2020). Asipues, y como veremos mas adelante,
se introducen otros aspectos y consideraciones sociales, ambientales, éticas y de innovacion,
yendo asi mucho mas alla de lo establecido por el Derecho Administrativo e incorporando otras
areas de politica publica. De esta manera, se avanza respecto a “una vision burocratica de la
compra publica, disefiada desde una perspectiva hacendistica y con escasa prospectiva”

(Ibidem). En este sentido, la Comisiéon Europea (2010, p. 5) define la CPSR como:

Las operaciones de contrataciéon que tienen en cuenta uno o mas de los siguientes aspectos
sociales: oportunidades de ocupacion, trabajo digno, cumplimiento con los derechos sociales y
laborales, inclusion social (incluidas las personas con discapacidad), igualdad de oportunidades,
disefio de accesibilidad para todos, consideracion de los criterios de sostenibilidad, incluidas las

cuestiones de comercio ético.

Esta nueva visiéon de la contrataciéon publica implica también una manera alternativa de
configurar las relaciones entre la administracion publica y las empresas proveedoras de
servicios. De esta manera, y aunque como veremos mas adelante, las clausulas sociales siempre
deben hacer referencia al objeto contractual y no a las practicas generales de la empresas, si
que se pretende modelar los comportamientos de las empresas que realizan funciones publicas
para que incorporen practicas y criterios sociales, ambientales y de innovacién que en dltima
instancia podrian suponer un beneficio para la ciudadania y para las personas trabajadoras de

dichas empresas (Medina Arnaiz, 2011).

Cuando se habla del uso estratégico de la contratacién publica, a menudo se hace
referencia al potencial de la contratacién publica como un instrumento de politica econdmica y
social por su peso en la economia de los paises, regiones y las ciudades. La Comisién Europea
establece que el gasto en contratacion publica constituye alrededor del 14% del Producto
Interno Bruto (PIB) de los paises miembros (Comisién Europea, 2021). En el caso de Espaiia,
no hay una cifra definida. En el altimo Informe trienal relativo a la contrataciéon publica en
Espafia del periodo 2018, 2019 y 2020 publicado por el Ministerio de Hacienda?, se establece

que la contratacion publica representa el 12% del PIB. Sin embargo, otras organizaciones como

7 Gobierno de Espafia, Ministerio de Hacienda (2021).
https://www.hacienda.gob.es/DGPatrimonio/junta%?20consultiva/trienal2021.pdf
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el Observatorio de la Contratacién Publica elevan la cifra a un 18% - 20%§8. Sobre la relevancia

de la contratacion publica, la Comision Europea (2021, p. 1) sefiala que:

(...) tiene repercusiones para una gran cantidad de personas: los usuarios de los servicios
publicos, las personas involucradas en la producciéon y la entrega, o el personal de la
organizaciéon compradora. Mas alla de las personas directamente afectadas, la CPSR puede

influir en el mercado en general, tanto desde el punto de vista de la demanda como de la oferta.

Por supuesto, la contratacién publica tiene un peso importante en la ejecucion de los
presupuestos del Estado. De acuerdo con el Informe Anual de Supervisidon de la Contratacion
Publica en 2021, en Espaia representa el 22,71% del gasto publico?, y es precisamente por ello
que se justifica la oportunidad de aprovechar ese gasto publico, que igualmente debe
ejecutarse, para utilizar la contratacion publica de manera estratégica: “ignorar la versatilidad
estratégica de la contratacion publica supone renunciar al liderazgo institucional que

corresponde a los poderes publicos” (Gimeno Feliu, 2014, p. 53).

En este sentido, la contrataciéon publica deja de ser entendida meramente como el
conjunto de procedimientos administrativos en el marco de estructuras burocraticas para ser
una “herramienta juridica al servicio de los poderes publicos para el cumplimiento efectivo de
sus fines o sus politicas publicas” (Gimeno Feliu, 2006, p. 14) y, por tanto, “debe ser re-
contextualizada desde la perspectiva de inversion y no de gasto” (Gimeno Feliu, 2020, p. 1).
Veremos, a continuacion, los cambios juridicos que se han generado para que esta nueva vision

estratégica de la contratacion se incorpore en las administraciones publicas europeas.

3.2. Una ventana de oportunidad para impulsar la contratacion publica

socialmente responsable: nuevos marcos juridicos

A continuacidn, se presentan los principales marcos juridicos que han permitido avanzar en la

implementacién de la CPSR: las Directivas 2014/23 /UE y 2014 /24 /UE de la Union Europeay,

8 Observatorio de Contratacién Publica https://www.obcp.es/que-es-el-
obcp#:~:text=La%20contrataci%C3%B3n%20p%C3%BAblica%20representa%?20alrededor,las%20exigencias%20del%20D
erecho%20europeo.

9 Médulo I: Las cifras de contratacién publica en 2021 https: //www.hacienda.gob.es/RSC/OIReScon/informe-anual-
supervision-2022 /ias2022-modulo1.pdf
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tras su transposicidon en el marco juridico espafiol, la Ley 9/2017, de 8 de noviembre, de

Contratos del Sector Publico.

3.2.1. Las Directivas de la Union Europea

La implementacion de la CPSR en los dltimos 10 afios esta basada en las Directivas europeas
sobre contratacion publica del afio 2014. Adicionalmente, las operaciones de contratacion estan
determinadas por principios y consideraciones consagradas en marcos juridicos mas amplios
como pueden ser el Tratado de la Unién Europea (TUE) y el Tratado de Funcionamiento de la
Unién Europea (TUEF), los acuerdos internacionales existentes como el Acuerdo sobre
Contratacion Publica (ACP) de la Organizacién Mundial del Comercio (OMC), el contenido sobre
contratacién publica de los acuerdos bilaterales de libre comercio y la Convencion de las

Naciones Unidas de las Personas con Discapacidad (CDPD) (Comisién Europea, 2021).

Las Directivas 2014/23/UE y 2014/24/UE no son el punto de inicio de la CPSR. Sin
embargo, si que constituyen el principal cambio juridico normativo en la UE por el cual se
consolida el llamado cambio de paradigma de la contratacién publica (Gimeno Felit, 2019).
También cabe resaltar que la publicacién de las Directivas ha estado relacionada con la lucha
anticorrupcién y para mejorar la transparencia de los procesos de contratacién (Miranzo Diaz,
2019). A continuacion, veremos los principales cambios que introducen y como se relacionan
con otras Directivas relevantes, sobre todo en el ambito social, para luego examinar la manera
en que dichas directivas se trasponen al marco juridico del Estado espafiol. Otra Directiva
europea relevante es la 2014 /25/UE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 26 de febrero
de 2014, relativa a la contratacién por entidades que operan en los sectores del agua, la energia,
los transportes y los servicios postales. Sin embargo, no entraremos en el detalle de su
contenido por considerar que las dos primeras son las mas importantes en cuanto a
implementacion de la CPSR y porque sobre todo la 2014 /24 /UE constituye el marco general a

nivel europeo en la materia.

Directiva 2014/24/UE

En primer lugar, por su relevancia en la CPSR, revisaremos la Directiva 2014/24/UE del
Parlamento Europeo y del Consejo del 26 de febrero de 2014 sobre contratacién publica y por

la cual se deroga la Directiva 2004 /18/CE. En el apartado introductorio de las consideraciones
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de la Directiva ya se establece la necesidad de llevar a cabo el proceso de modificacion de la
normativa vigente en ese momento en materia de contrataciéon publica sefialando su caracter

estratégico, haciendo especial énfasis en la participacion de las PYME en las licitaciones:

2. La contratacion publica desempefia un papel clave en la Estrategia Europa 2020, establecida
en la Comunicacién de la Comision de 3 de marzo de 2010 titulada «Europa 2020, una estrategia
para un crecimiento inteligente, sostenible e integrador» («Estrategia Europa 2020»), como uno
de los instrumentos basados en el mercado que deben utilizarse para conseguir un crecimiento
inteligente, sostenible e integrador, garantizando al mismo tiempo un uso mas eficiente de los
fondos publicos. Con ese fin, deben revisarse y modernizarse las normas vigentes sobre
contratacién publica adoptadas de conformidad con la Directiva 2004/17/CE del Parlamento
Europeo y del Consejo, y la Directiva 2004/18/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, a fin
de incrementar la eficiencia del gasto publico, facilitando en particular la participacién de las
pequefias y medianas empresas (PYME) en la contratacién publica, y de permitir que los

contratantes utilicen mejor la contratacion publica en apoyo de objetivos sociales comunes (...).

(Diario Oficial de 1a Unién Europea, 2014, p. 1)

La Directiva 24/2014/UE apunta las siguientes consideraciones generales, antes de la
presentacion de los articulos que la componen, a tener en cuenta para el posterior desarrollo
de las clausulas sociales, ambientales y de innovacién en la contratacién (Diario Oficial de la
Unién Europea, 2014). A continuacion, seleccionamos algunas de las consideraciones mas

importantes enumeradas en la Directiva:

1. La adjudicacion de contratos publicos por las autoridades de los Estados miembros o en su
nombre ha de respetar los principios del Tratado de Funcionamiento de la Unién Europea
(TFUE) y, en particular, la libre circulacién de mercancias, la libertad de establecimiento y la
libre prestacion de servicios, asi como los principios que se derivan de estos, tales como los de

igualdad de trato, no discriminacion, reconocimiento mutuo, proporcionalidad y transparencia.

3. Al aplicar la presente Directiva debe tenerse en cuenta la Convencidon de las Naciones Unidas
sobre los derechos de las personas con discapacidad, en particular en relacion con la eleccion de
medios de comunicacidn, especificaciones técnicas, criterios de adjudicacién y condiciones de

ejecucion del contrato.
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4. (...) Las normas de la Unién sobre contratacidn publica no tienen por objetivo regular todas
las formas de desembolso de fondos publicos, sino Unicamente aquellas destinadas a la

adquisicién de obras, suministros o servicios prestados mediante un contrato publico (...).

5. Debe recordarse que ninguna disposiciéon de la presente Directiva obliga a los Estados
miembros a subcontratar o a externalizar la prestacién de servicios que deseen prestar ellos
mismos o a organizarlos de otra manera que no sea mediante contratos publicos en el sentido

de la presente Directiva (...).

Después de realizar algunas consideraciones generales en materia de contratacién publica para
los Estados miembros, la Directiva introduce las consideraciones sociales relativas a dos temas
clave, la posibilidad de llevar a cabo la reserva social, es decir, restringir la participacion en una
licitacion a las empresas de insercidn o de integracion laboral de personas con discapacidad, la
incorporacion de las clausulas sociales y ambientales, y se introducen aspectos relativos a la

supervision del cumplimiento de las clausulas :

36. El empleo y la ocupacién contribuyen a la integracién en la sociedad y son elementos clave
para garantizar la igualdad de oportunidades en beneficio de todos. En este contexto, los talleres
protegidos pueden desempefiar un importante papel. Lo mismo puede decirse de otras
empresas sociales cuyo objetivo principal es apoyar la integracidn social y profesional o la
reintegracién de personas discapacitadas o desfavorecidas, como los desempleados, los
miembros de comunidades desfavorecidas u otros grupos que de algiin modo estan socialmente
marginados. Sin embargo, en condiciones normales de competencia, estos talleres o empresas
pueden tener dificultades para obtener contratos. Conviene, por tanto, disponer que los Estados
miembros puedan reservar a este tipo de talleres o empresas el derecho a participar en los
procedimientos de adjudicacion de contratos publicos o de determinados lotes de los mismos o

a reservar su ejecucion en el marco de programas de empleo protegido.

37.En aras de una integracion adecuada de requisitos medioambientales, sociales y laborales en
los procedimientos de licitaciéon publica, resulta especialmente importante que los Estados
miembros y los poderes adjudicadores tomen las medidas pertinentes para velar por el
cumplimiento de sus obligaciones en los dmbitos del Derecho medioambiental, social y laboral,
aplicables en el lugar en el que se realicen las obras o se presten los servicios, y derivadas de
leyes, reglamentos, decretos y decisiones, tanto nacionales como de la Unidn, asi como de

convenios colectivos, siempre que dichas disposiciones y su aplicacion cumplan el Derecho de
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la Unién. Del mismo modo, las obligaciones derivadas de acuerdos internacionales ratificados
por todos los Estados miembros(..) deben aplicarse durante la ejecuciéon del contrato. Sin
embargo, ello no debe impedir en modo alguno la aplicacién de condiciones de empleo y trabajo

mas favorables para los trabajadores.

39. Las respectivas obligaciones podrian reflejarse en cladusulas contractuales. También debe ser
posible incluir cldusulas que garanticen el cumplimiento de convenios colectivos, de
conformidad con el Derecho de la Unidn, en los contratos publicos. El incumplimiento de las
respectivas obligaciones podria considerarse una falta grave del operador econémico, pudiendo

acarrear su exclusion del procedimiento de adjudicacién de un contrato publico.

40. El control del cumplimiento de dichas disposiciones de Derecho medioambiental, social y
laboral debe realizarse en las respectivas fases del procedimiento de licitacién, a saber, cuando
se apliquen los principios generales aplicables a la eleccion de participantes y la adjudicacién de
contratos, al aplicar los criterios de exclusion y al aplicar las disposiciones relativas a ofertas

anormalmente bajas (...).

Se introducen también novedades, y se anima a las autoridades publicas a que asi lo hagan,
respecto al procedimiento de adjudicacion de los contratos, especialmente en referencia a los
procesos de innovacién o cldusulas de innovacidn, y en lo relativo a la posibilidad de llevar a
cabo procedimientos negociados o diadlogos competitivos con los operadores econdmicos.
También se promueve la compra publica innovadora con especial énfasis en la innovacion

social y ambiental. Sobre este ultimo aspecto, se establece que:

47. La investigacion y la innovacion, incluidas la innovacidn ecoldgica y la innovacién social, se
encuentran entre los principales motores del crecimiento futuro y ocupan un lugar central de la
Estrategia Europa 2020. Los poderes publicos deben hacer la mejor utilizaciéon estratégica
posible de la contratacién publica para fomentar la innovacién. La adquisicién de bienes, obras
y servicios innovadores desempefia un papel clave en la mejora de la eficiencia y la calidad de
los servicios publicos, al mismo tiempo que responde a desafios fundamentales para la sociedad.
Contribuye a obtener la mejor relacidn calidad-precio en las inversiones publicas, asi como
amplias ventajas econdmicas, medioambientales y sociales, al generar nuevas ideas, plasmarlas
en productos y servicios innovadores y, de este modo, fomentar un crecimiento econémico

sostenible.
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La Directiva también introduce un tema clave que, aunque no esta directamente relacionado
con las clausulas sociales y ambientales, si que tiene repercusiones en el procedimiento general
de contratacidén publica y, como veremos mas adelante, en la necesidad de disponer de
informacién automatizada de los contratos, asi como la posibilidad de llevar a cabo las tareas
de monitorizacion de la incorporacién de la clausulas sociales, ambientales y de innovacion.

Esto es, la importancia del uso de medios electrénicos:

52. Los medios de informacién y comunicacién electrénicos pueden simplificar enormemente la
publicacién de los contratos y aumentar la eficiencia y la transparencia de los procedimientos
de contratacion. Deben convertirse en el método estandar de comunicacion e intercambio de
informacion en los procedimientos de contratacién, ya que hacen aumentar considerablemente
las posibilidades de los operadores econémicos de participar en dichos procedimientos en todo

el mercado interior.

Uno de los aspectos mas importantes de las nuevas Directivas europeas es la manera en que se
anima a las autoridades publicas a fomentar la participacion de las PYME como empresas
adjudicatarias. Una de las estrategias en este sentido es la division de contratos en lotes, es
decir, considerar que un mismo contrato puede incluir diferentes tipos de tareas y
caracteristicas que no necesariamente deben ser llevadas a cabo por un mismo licitador. De
esta manera, las PYME que pueden estar enfocadas a ambitos mas especificos pueden participar
en grandes licitaciones a las cuales probablemente no podrian acceder si no fuese por la
divisién en lotes. Ademas, se distribuye el volumen econémico de los contratos entre varios
proveedores, lo que permite el acceso a los recursos publicos por parte de varias empresas y
no solo de una. Adicionalmente, se puede realizar reserva social, es decir, reservar lotes
concretos a las Empresas de Insercion y a los Centros Especiales de Trabajo, lo que abre las
posibilidades de acceso de este tipo de empresas a los contratos publicos. Las consideraciones

establecen lo siguiente en cuanto a los lotes:

78. Debe adaptarse la contratacion publica a las necesidades de las PYME (...) A tal efecto y para
aumentar la competencia, procede animar a los poderes adjudicadores a, en particular, dividir
grandes contratos en lotes. Esta divisidn podria realizarse de manera cuantitativa, haciendo que

la magnitud de cada contrato corresponda mejor a la capacidad de las PYME, o de manera
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cualitativa, de acuerdo con los diferentes gremios y especializaciones implicados, para adaptar
mejor el contenido de cada contrato a los sectores especializados de las PYME o de acuerdo con

las diferentes fases ulteriores de los proyectos.

El poder adjudicador debe estar obligado a estudiar la conveniencia de dividir los
contratos en lotes, sin dejar de gozar de la libertad de decidir de forma auténoma y basandose
en las razones que estime oportunas, sin estar sujeto a supervisiéon administrativa o judicial.
Cuando el poder adjudicador decida que no seria conveniente dividir el contrato en lotes, el
informe especifico o los pliegos de la contrataciéon deben incluir una indicacion de las principales
razones que expliquen la elecciéon hecha por el poder adjudicador. Estas razones podrian ser,
por ejemplo, el hecho de que el poder adjudicador considere que dicha divisién podria conllevar
el riesgo de restringir la competencia, o hacer la ejecucién del contrato excesivamente dificil u
onerosa desde el punto de vista técnico, o que la necesidad de coordinar a los diferentes
contratistas para los diversos lotes podria conllevar gravemente el riesgo de socavar la ejecucion

adecuada del contrato.

79. Cuando los contratos estén divididos en lotes, los poderes adjudicadores deben estar
autorizados a limitar el ndmero de lotes a los que un operador econémico puede licitar, por
ejemplo con el fin de preservar la competencia o garantizar la fiabilidad del suministro. También
deben estar autorizados a limitar también el nimero de lotes que pueda adjudicarse a cada

licitador.

La UE también sefiala que uno de los aspectos que limitan el acceso de las PYME alas licitaciones
son los requisitos de solvencia econdmica, es decir, la capacidad financiera que tienen las
empresas para hacer frente a sus obligaciones como adjudicataria. Es por ello por lo que se
indica a las autoridades la necesidad de exigir unos requisitos proporcionales y que no sean
demasiado restrictivos a la participacion de las PYME, con orientaciones sobre el limite
econdmico maximo para fijar este requisito. Otro de los aspectos restrictivos son los requisitos
relativos a documentacién sobre la empresa y sobre su capacidad o solvencia técnica parallevar
a cabo las tareas establecidas en el contrato. Con la posibilidad de utilizar ‘declaraciones
responsables’, las empresas pueden reducir el tiempo de preparacion de la documentacion para
presentar la oferta a una licitacién. Estas medidas estan basadas en la premisa de que las PYME
tienen un gran potencial para una economia mas diversificada, intentando evitar asi situaciones
de monopolio u oligopolio, y aunque no se establezcan porcentajes u objetivos especificos de
contrataciéon con las PYME, si que se alienta a buscar mayores opciones para éstas. Sobre estos

tres puntos, la Directiva establece las siguientes consideraciones:
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83. La imposicion de unos requisitos de capacidad econémica y financiera demasiado exigentes
constituye a menudo un obstaculo injustificado para la participacion de las PYME en la
contratacién publica. Los requisitos deben estar vinculados y ser proporcionales al objeto del
contrato. En particular, los poderes adjudicadores no deben estar autorizados a exigir a los
operadores econdmicos un volumen de negocios minimo que no sea proporcional al objeto del
contrato. El requisito normalmente no debe exceder como maximo el doble del valor estimado

del contrato.

84. Muchos operadores econémicos, y en concreto las PYME, consideran que un obstaculo
importante para su participacion en la contratacién publica son las cargas administrativas que
conlleva la obligacién de presentar un nimero sustancial de certificados u otros documentos
relacionados con los criterios de exclusion y de seleccidn. Limitar estos requisitos, por ejemplo
mediante el uso de un documento europeo tnico de contrataciéon consistente en una declaracion
actualizada del propio interesado, podria aportar una simplificaciéon considerable que

beneficiaria tanto a los poderes adjudicadores como a los operadores econémicos (...)

124. Dado el potencial que tienen las PYME de cara a la creacidon de empleo, el crecimiento y la
innovacion, es importante fomentar su participacion en la contratacion publica a través de las
disposiciones pertinentes de la presente Directiva y de iniciativas a escala nacional. Las nuevas
disposiciones que establece la presente Directiva deben contribuir a que se alcancen mejores
resultados en lo que se refiere a la participacion de las PYME en el valor total de los contratos
que se adjudiquen. No conviene imponer porcentajes obligatorios de éxito; no obstante, las
iniciativas nacionales destinadas a reforzar la participacién de las PYME deben supervisarse

estrechamente, dada su importancia.

La Directiva también se refiere a los requisitos ambientales o técnicos relacionados con la

sostenibilidad, asi como los relativos a la consideracion del ciclo de vida de los productos y

servicios. Cabe destacar, por eso, que los criterios ambientales o de sostenibilidad no son una

novedad en materia de contratacion publica, teniendo en cuenta que desde inicios del siglo XXI

muchas autoridades publicas han avanzado significativamente en esta materia (Grandia, 2015;

Miingersdorff & Stoffel, 2020). Sin embargo, las Directivas recalcan sobre esto y sobre la

posibilidad de exigir etiquetas o certificaciones, que también pueden incluir consideraciones

sociales:
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75. Los poderes adjudicadores que deseen adquirir obras, suministros o servicios con
determinadas caracteristicas medioambientales, sociales o de otro tipo deben poder remitirse a
etiquetas concretas, como la etiqueta ecoldgica europea, etiquetas ecolégicas (pluri)nacionales
o cualquier otra, siempre que las exigencias de la etiqueta, como la descripcién del producto y
su presentacion, incluidos los requisitos de envasado, estén vinculadas al objeto del contrato.
Ademas, es esencial que estos requisitos se redacten y adopten con arreglo a criterios
objetivamente verificables, utilizando un procedimiento en el que los interesados, como los
organismos gubernamentales, los consumidores, los fabricantes, los distribuidores y las
organizaciones medioambientales, puedan participar, y que todas las partes interesadas puedan

acceder a la etiqueta y disponer de ella.

88. Los poderes adjudicadores deben poder exigir que se apliquen medidas o sistemas de gestién
medioambiental durante la ejecucién de un contrato publico. Los sistemas de gestion
medioambiental estén o no registrados con arreglo a instrumentos de la Unién Europea, como
el Reglamento (CE) n 0 1221/2009 del Parlamento Europeo y del Consejo, pueden demostrar

que el operador econémico tiene la capacidad técnica necesaria para ejecutar el contrato.

97. Por otra parte, a fin de lograr una mayor integraciéon de las consideraciones sociales y
medioambientales en los procedimientos de contrataciéon, los poderes adjudicadores deben
estar autorizados a adoptar criterios de adjudicacion o condiciones de ejecucion de contratos en
lo que se refiere a las obras, suministros o servicios que vayan a facilitarse en el marco de un
contrato publico en cualquiera de los aspectos y en cualquier fase de sus ciclos de vida, desde la
extraccion de materias primas para el producto hasta la fase de la eliminacién del producto,
incluidos los factores que intervengan en el proceso especifico de produccién, prestacion o
comercio de dichas obras y sus condiciones, suministros o servicios, o un proceso especifico en
una fase ulterior de su ciclo de vida, incluso cuando dichos factores no formen parte de su

sustancia material.

A continuacién, abordaremos las consideraciones mas importantes de la Directiva en relacién

con la posibilidad de incorporar cldusulas sociales y ambientales en los criterios de

adjudicacion de los contratos y la premisa de buscar la mejor relaciéon calidad-precio. Esto

supone el avance mas importante frente al tradicional criterio de la eficiencia econémica, es

decir, la adjudicacion de contratos basados en el precio mas econdémico, aunque éste no deje de

estar presente (Medina Arnaiz, 2011). Asi pues:
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89. La nocion de criterios de adjudicacion es clave en la presente Directiva, por lo que resulta
importante que se presenten las disposiciones pertinentes del modo mas sencillo y racional
posible. Puede conseguirse utilizando los términos «oferta econémicamente mas ventajosa»
como concepto preponderante, puesto que, en ultimo término, todas las ofertas ganadoras
deben haberse escogido con arreglo a lo que el poder adjudicador considere la mejor solucidn,
econémicamente hablando, entre las recibidas. Para evitar confusiéon con los criterios de
adjudicacién actualmente conocidos como la «oferta econémicamente mas ventajosa» en las
Directivas 2004/7/CE y 2004/18/CE, procede utilizar una terminologia distinta para abarcar

dicho concepto: la «mejor relacion calidad- precio» (...).

90. La adjudicacion de los contratos debe basarse en criterios objetivos que garanticen el respeto
de los principios de transparencia, no discriminacion e igualdad de trato con el fin de garantizar
una comparaciéon objetiva del valor relativo de los licitadores que permita determinar, en
condiciones de competencia efectiva, qué oferta es la oferta econémicamente mas ventajosa.
Deberia establecerse explicitamente que la oferta econ6micamente mas ventajosa deberia
evaluarse sobre la base de la mejor relaciéon calidad-precio, que ha de incluir siempre un
elemento de precio o coste. Del mismo modo deberia aclararse que dicha evaluacion de la oferta
econémicamente mas ventajosa también podria llevarse a cabo solo sobre la base del precio o

de la relacién coste-eficacia (...).

Para fomentar una mayor orientacion hacia la calidad de la contratacion publica, los
Estados miembros deben estar autorizados a prohibir o restringir el uso solo del precio o del

coste para evaluar la oferta econ6micamente mas ventajosa cuando lo estimen adecuado.

92. Al evaluar la mejor relacion calidad-precio, los poderes adjudicadores deberian determinar
los criterios econdmicos y de calidad relacionados con el objeto del contrato que utilizaran a tal
efecto. Estos criterios deben, pues, permitir efectuar una evaluaciéon comparativa del nivel de
rendimiento de cada oferta respecto del objeto del contrato tal como se define en las
especificaciones técnicas. En el contexto de la mejor relaciéon calidad-precio, la presente
Directiva incluye una lista no exhaustiva de posibles criterios de adjudicaciéon que incluyen
aspectos sociales y medioambientales. Se debe alentar a los poderes adjudicadores a elegir los
criterios de adjudicacién que les permitan obtener obras, suministros y servicios de gran calidad

que respondan lo mejor posible a sus necesidades.

Los criterios de adjudicacién elegidos no deben conferir al poder adjudicador una
libertad de decisién ilimitada y deben asegurar la posibilidad de una competencia real y
equitativa e ir acompafiados de modalidades que permitan verificar de manera efectiva la

informacién facilitada por los licitadores.
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Para determinar cual es la oferta econémicamente mas ventajosa, la decision relativa a
la adjudicacién del contrato no debe basarse Unicamente en criterios no relacionados con los
costes. Por ello, los criterios cualitativos deben ir acompafiados de un criterio relacionado con
los costes, el cual, a eleccién del poder adjudicador, podria ser el precio o un planteamiento
basado en la rentabilidad, como el coste del ciclo de vida. No obstante, los criterios de
adjudicacién no deben afectar a la aplicacion de las disposiciones nacionales que determinan la
remuneraciéon de determinados servicios o establecen precios fijos para determinados

suministros.

Un aspecto fundamental relativo a la cuestion del precio es la consideracion sobre las ofertas
anormalmente bajas. Las licitaciones publicas se publican teniendo como referencia el
Presupuesto Base de Licitacion (PBS) que es calculado por las administraciones publicas y
sobre el cual las empresas licitadoras presentan sus ofertasl?. Como ya se ha dicho, la
tradicional preponderancia del criterio de la eficiencia econ6mica se ha basado usualmente en
la seleccién de la oferta mas barata respecto a ese precio de partida. Esto es de especial
relevancia cuando la reduccion de precio se hace a partir de la reduccidn de salarios de las
personas trabajadoras en la ejecucién del contrato, el empeoramiento de condiciones laborales

o por cuestiones de baja calidad técnica. Asi pues, la Directiva introduce lo siguiente:

103. Las ofertas que resulten anormalmente bajas con relaciéon a las obras, los suministros o los
servicios podrian estar basadas en hipotesis o practicas inadecuadas desde el punto de vista
técnico, econémico o juridico. Cuando el licitador no pueda ofrecer una explicacion suficiente, el
poder adjudicador debe estar facultado para rechazar la oferta. El rechazo debe ser obligatorio
en los casos en que el poder adjudicador haya comprobado que el precio y los costes
anormalmente bajos propuestos resultan del incumplimiento del Derecho imperativo de la
Unidn o del Derecho nacional compatible con este en materia social, laboral o medioambiental o

de disposiciones del Derecho laboral internacional.

Otro de los temas claves, y que constituyen uno de los principales usos de los criterios
automaticos de los contratos, es decir, los que tienen un caracter objetivo y cuya adjudicacion
se realiza de manera automatica, son los criterios relativos a la experiencia de las personas que

trabajaran en la ejecucion del contrato. En referencia a esta posibilidad la Directiva establece:

0 De acuerdo con el articulo 100 de la LCSP, el PBL es “el limite maximo de gasto que en virtud del contrato puede comprometer
el érgano de contratacion, incluido el Impuesto sobre el Valor Afiadido, salvo disposicién en contrario”.
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94. Siempre que la calidad del personal empleado sea pertinente para el nivel de rendimiento
del contrato, los poderes adjudicadores deben estar también autorizados a utilizar como criterio
de adjudicacién la organizacion, la cualificacion y la experiencia del personal encargado de
ejecutar el contrato, ya que pueden afectar a la calidad de dicha ejecucion y, en consecuencia, al

valor econdémico de la oferta.

A continuacidn, se introduce uno de los elementos que de cara a la implementacion de la CPSR
tiene importantes repercusiones y es la vinculacion de las medidas con el objeto del contrato,
es decir, cuando se introducen las clausulas sociales, ambientales y de innovacion, su valoracion
como criterio se realiza Unica y exclusivamente en relaciéon con el contrato del cual se esta
evaluando la oferta, y no sobre las practicas generales o caracteristicas de los operadores
econdmicos. Aun asi, las siguientes consideraciones presentan una serie de criterios sociales,
de fomento de la igualdad de género y de las practicas de conciliacion que beneficien a las
personas trabajadoras, incorporaciéon de personas en el mercado laboral y de mejora de las

condiciones laborales:

97. (...) No obstante, la condicién de que exista un vinculo con el objeto del contrato excluye los
criterios y condiciones relativos a la politica general de responsabilidad corporativa, lo cual no
puede considerarse como un factor que caracterice el proceso especifico de produccion o
prestacion de las obras, suministros o servicios adquiridos. En consecuencia, los poderes
adjudicadores no pueden estar autorizados a exigir a los licitadores que tengan establecida una

determinada politica de responsabilidad social o medioambiental de la empresa.

98. Es fundamental que los criterios de adjudicaciéon o las condiciones de ejecucién de un
contrato relacionados con los aspectos sociales del proceso de produccidn se refieran a las obras,
suministros o servicios que hayan de facilitarse con arreglo al contrato de que se trate. Ademas,
deberian aplicarse de conformidad con la Directiva 96/71/CE, segun es interpretada por el
Tribunal de Justicia de la Unién Europea, y no elegirse o aplicarse de una forma que discrimine,
directa o indirectamente, a los operadores econémicos de otros Estados miembros o de terceros

paises que sean parte en el ACP o en los Acuerdos de Libre Comercio en los que la Unién sea

parte (...)

Las condiciones de ejecucién de un contrato pueden tender también a favorecer la
aplicacion de medidas que fomenten la igualdad entre mujeres y hombres en el trabajo, la mayor
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participacién de la mujer en el mercado laboral y la conciliacién del trabajo y la vida familiar, la
proteccién medioambiental o animal, respetar en lo sustancial los convenios fundamentales de
la Organizaciéon Internacional del Trabajo (OIT) y contratar un nudmero de personas

discapacitadas superior al que exige la legislacién nacional.

99. Las medidas destinadas a proteger la salud del personal que participa en el proceso de
produccidn, a favorecer la integracién social de las personas desfavorecidas o de los miembros
de grupos vulnerables entre las personas encargadas de ejecutar el contrato o a ofrecer
formacion para adquirir las competencias necesarias para el contrato de que se trate podran
también estar sujetas a criterios de adjudicacién o a condiciones de adjudicacién de un contrato
siempre que se refieran a las obras, suministros o servicios que hayan de facilitarse con arreglo
al contrato en cuestién. Por ejemplo, dichos criterios o condiciones podran referirse, entre otras
cosas, al empleo para los desempleados de larga duracién o a la aplicacion de medidas en
materia de formacién para los desempleados o los jovenes durante la ejecucién del contrato que
vaya a adjudicarse. En las especificaciones técnicas los poderes adjudicadores pueden establecer
aquellos requisitos sociales que caractericen el producto o el servicio de que se trate, como la

accesibilidad para las personas con discapacidad o el disefio para todos los usuarios.

Y en relacién con las consideraciones técnicas y de disefio de accesibilidad, uno de los ambitos
mas avanzados en la CPSR por la Convencién de los Derechos de las Personas con

Discapacidadll, la Directiva establece:

76. Para todas las adquisiciones destinadas a ser utilizadas por personas, ya sea el publico en
general o el personal del poder adjudicador, es preciso que los poderes adjudicadores
establezcan unas especificaciones técnicas para tener en cuenta los criterios de accesibilidad
para las personas con discapacidad o el diseno para todos los usuarios, salvo en casos

debidamente justificados.

No obstante, a pesar de las limitaciones que impone la obligacién a vincular las clausulas con el
objeto del contrato, las autoridades publicas si que pueden excluir de los procesos de licitacion
a empresas por practicas graves relacionadas con delitos criminales o econdmicos como el

impago de impuestos:

11 CDPD https://www.un.org/esa/socdev/enable/documents/tccconvs.pdf
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101. Ademas, se debe dar a los poderes adjudicadores la posibilidad de excluir a los operadores
econémicos que hayan dado muestras de no ser fiables, por ejemplo, debido a que han
incumplido las obligaciones medioambientales o sociales, entre ellas las normas sobre
accesibilidad para las personas con discapacidad, o a que han cometido otras formas de falta
profesional grave, como infracciones de las normas sobre competencia o de los derechos de
propiedad intelectual e industrial. Es preciso aclarar que una falta profesional grave puede
poner en tela de juicio la integridad de un operador econdémico y por tanto hacerle no apto para
ser adjudicatario de un contrato publico, con independencia de si, en otros aspectos, pueda

disponer de capacidad técnica y econdémica para ejecutar el contrato.

Otra de las posibilidades que introduce la Directiva para incorporar clausulas sociales y

ambientales es la relativa a las condiciones de ejecucion, es decir, condiciones de obligatorio

cumplimiento para las empresas en caso de ser adjudicatarias de contratos publicos y, de no

ser asi, puede suponer un motivo para la no adjudicacién o finalizacién del contrato:

104. El propédsito de las condiciones de ejecuciéon de un contrato es establecer requisitos
especificos en relacion con dicha ejecucion. De modo diferente a como ocurre con los criterios
para la adjudicaciéon de contratos, que constituyen la base para hacer una evaluacion
comparativa de la calidad de las ofertas, las condiciones de ejecucion de un contrato constituyen
requisitos objetivos fijos que no inciden en la evaluacién de las ofertas. Las condiciones de
ejecucion de un contrato deben ser compatibles con la presente Directiva siempre que no sean
directa o indirectamente discriminatorias y estén vinculadas al objeto del contrato, que
comprende todos los factores que intervienen en el proceso especifico de produccidn, prestacion
o comercializacién. Lo anterior incluye las condiciones relativas al proceso de ejecucién del

contrato, pero excluye los requisitos relativos a la politica general de la empresa (...).

Un aspecto que ha incidido en el funcionamiento de las licitaciones publicas han sido las

dinamicas relativas al papel de empresas subcontratadas por parte de empresas adjudicatarias

de contratos publicos. En el nivel mas basico, la relacién contractual y de traspaso de gestiéon

de un servicio o para llevar a cabo unas determinadas tareas, como un contrato de obras, es

entre la administracién publica y una empresa adjudicataria. Cuando el contrato prevé la

posibilidad de subcontratar, esto supone unas consecuencias para tener en cuenta. Por una
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parte, de qué manera las empresas subcontratadas cumplen con los requisitos que le son
exigidos a la empresa principal, también los relativos al respeto de derechos laborales, sociales,
entre otros. Y por otra parte, de qué manera se pueden garantizar a su vez los derechos de las
empresas subcontratadas, que no tienen una relaciéon directa con la administraciéon y que,
precisamente por el riesgo del limitado acceso al desarrollo del contrato, no necesariamente
dispone de toda la informacién sobre la situacién de las subcontratadas, por ejemplo, que la
administracion no tenga informacion sobre los pagos efectuados a las empresas

subcontratadas. En este sentido, la Directiva introduce la siguiente consideracion:

105. Es importante que se garantice que los subcontratistas cumplen las obligaciones aplicables
en los ambitos del Derecho medioambiental, social y laboral, establecidas por el Derecho de la
Unidn, el Derecho nacional, los convenios colectivos o por las disposiciones de Derecho
internacional medioambiental, social y laboral enumeradas en la presente Directiva, siempre
que dichas normas, y su aplicacidn, respeten el Derecho de la Unién, garantizdndose mediante
medidas apropiadas adoptadas por las autoridades nacionales competentes en el ambito de sus
funciones y competencias, como agencias de inspeccion del trabajo o de proteccién del medio

ambiente.

Asimismo, es preciso velar por que haya cierta transparencia en la cadena de
subcontratacion, pues asi se facilita a los poderes adjudicadores informacion sobre quién esta
presente en los lugares en que se realizan las obras de construccién encargadas por ellos o qué
empresas estan prestando servicios en edificios, infraestructuras o zonas tales como
ayuntamientos, escuelas municipales, instalaciones deportivas, puertos o autopistas que
dependen de los poderes adjudicadores o sobre los que ejercen una supervision directa. Es
necesario aclarar que la obligacién de facilitar la informacién necesaria incumbe en cualquier
caso al contratista principal, tanto en funciéon de cldusulas especificas que cada poder
adjudicador debe incluir en todos los procedimientos de contratacién como en funciéon de
obligaciones impuestas por los Estados miembros a los contratistas principales mediante

disposiciones de aplicacién general.

(...) Ademas, es preciso puntualizar explicitamente que los Estados miembros han de
poder ir més alla, por ejemplo, ampliando las obligaciones de transparencia, al permitir el pago
directo a los subcontratistas o al permitir o exigir a los poderes adjudicadores que verifiquen
que los subcontratistas no se encuentran en ninguna de las situaciones en las que se justificaria

la exclusion de operadores econémicos (...).
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La Directiva 24/2014 /UE también introduce algunas consideraciones que permiten tener a las
autoridades publicas un mayor margen de autonomia en las licitaciones de determinados
servicios, especialmente en el caso de servicios sociales o contratos de servicios a las personas,

lo que se conoce como el régimen simplificado:

114. Determinadas categorias de servicios, en concreto los servicios que se conocen como
servicios a las personas, como ciertos servicios sociales, sanitarios y educativos, siguen teniendo,
por su propia naturaleza, una dimension transfronteriza limitada. Dichos servicios se prestan en
un contexto particular que varia mucho de un Estado miembro a otro, debido a las diferentes
tradiciones culturales. Debe establecerse un régimen especifico para los contratos publicos

relativos a tales servicios, con un umbral mas elevado que el que se aplica a otros servicios (...).

(-..) Los Estados miembros y los poderes publicos siguen teniendo libertad para prestar por si
mismos esos servicios u organizar los servicios sociales de manera que no sea necesario celebrar
contratos publicos, por ejemplo, mediante la simple financiaciéon de estos servicios o la
concesion de licencias o autorizaciones a todos los operadores econdmicos que cumplan las
condiciones previamente fijadas por el poder adjudicador, sin limites ni cuotas, siempre que
dicho sistema garantice una publicidad suficiente y se ajuste a los principios de transparencia y

no discriminacion.

En esta misma linea, se introduce una consideracién que permitira otro tipo de contratos
reservados a otro tipo de organizaciones con determinadas caracteristicas que, en la practica,
pueden constituir las entidades de la economia social, mas alla de la reserva a Empresas de

Insercién o a Centros Especiales de trabajo.

118. Para garantizar la continuidad de los servicios publicos, la presente Directiva debe permitir
que la participacién en procedimientos de licitaciéon de determinados servicios en el ambito de
los servicios sanitarios, sociales y culturales se reserve a organizaciones que son propiedad de
su personal o en las que el personal participe activamente en la direccion, y a organizaciones
existentes tales como cooperativas que participen en la prestaciéon de dichos servicios a los
usuarios finales. El dmbito de la presente disposicién debe limitarse exclusivamente a
determinados servicios sanitarios y sociales y otros servicios conexos, determinados servicios
educativos y de formacion, bibliotecas, archivos, museos y otros servicios culturales, servicios
deportivos y servicios a hogares particulares, y no pretende que queden sujetas a ella ninguna
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de las demas exclusiones previstas en la presente Directiva. Dichos servicios deben estar sujetos

Unicamente al régimen simplificado.

Por ultimo, en la Directiva 2014/24 /UE se presentan consideraciones relevantes en cuanto a la
implementaciéon de la CPSR y de las mejoras generales en materia de contratacion. Esta
consideracion es de especial importancia porque menciona aspectos como el seguimiento de
las nuevas medidas, la publicacion de resultados y cuestiones relativas a la transparencia, la
relacion con los operadores econdémicos y la atencién que se preste a las dificultades que

puedan surgir en la aplicacion de la nueva normativa:

121. La evaluaciéon ha mostrado que todavia queda mucho por mejorar en la aplicacion de la
normativa de la Unién en materia de contratacidn publica. En la perspectiva de aplicar dicha
normativa de una manera mas eficaz y coherente, es fundamental obtener una buena visiéon de
conjunto de los posibles problemas estructurales y modelos generales en las diferentes politicas
nacionales en materia de contratacion a fin de hacer frente a posibles problemas de forma mas
selectiva. Dicha vision de conjunto debe obtenerse a través de un seguimiento adecuado, cuyos
resultados han de publicarse con regularidad, a fin de posibilitar un debate informado sobre la
introduccién de posibles mejoras en las normas y la practica en materia de contratacién (...) Los
Estados miembros deben seguir gozando de libertad para decidir como debe llevarse a cabo
dicho seguimiento y quién debe realizarlo. De este modo, también deben seguir gozando de
libertad para decidir si el seguimiento debe basarse en un control ex post basado en muestras o
en un control ex ante sistematico de los procedimientos de contratacién publica objeto de la

presente Directiva (...).

Una mejor orientacién, informacién y asistencia a los poderes adjudicadores y los
agentes econdmicos podria también contribuir en gran medida a hacer mas eficiente la
contratacidn publica gracias a mejores conocimientos, a una mayor seguridad juridica y a la
profesionalizacidn de las practicas de contratacion. Dicha orientacion deberia hacerse accesible
a los poderes adjudicadores y a los operadores econémicos siempre que parezca necesario
mejorar la aplicacion de las normas. La orientacién que se ha de ofrecer podria cubrir todos los
aspectos pertinentes de la contratacion publica, como la planificaciéon de la adquisicidon, los
procedimientos, la eleccién de técnicas e instrumentos y las buenas practicas para tramitar los
procedimientos. Por lo que respecta a las cuestiones juridicas, la orientacién no debe significar
necesariamente llevar a cabo un andlisis juridico exhaustivo de las cuestiones de que se trate.

Podria limitarse a dar una indicacién general de los elementos que deben tenerse en cuenta en
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el ulterior analisis pormenorizado de dichas cuestiones, por ejemplo, sefialando la
jurisprudencia que podria ser pertinente o la existencia de notas orientativas u otras fuentes en

las que se hayan examinado las cuestiones especificas de que se trate.

Directiva 2014/23/UE

En segundo lugar, revisaremos la Directiva 2014 /23 /UE del Parlamento Europeo y Consejo del
26 de febrero de 2014 relativa a la adjudicacién de contratos de concesion, un tipo de contrato
fundamental en cuanto a gestidn indirecta de servicios publicos (Diario Oficial de la Unién
Europea, 2014b). En las consideraciones iniciales, también se establece la necesidad de
clarificar los procesos de adjudicaciéon de contratos para facilitar asi la participacién como

operadores econdmicos de las pequefias y medianas empresas:

1. La ausencia de unas normas claras a nivel de la Unién en el ambito de la adjudicacién de
contratos de concesion acarrea problemas de inseguridad juridica, obstaculiza la libre
prestacion de servicios y falsea el funcionamiento del mercado interior. Como resultado de ello,
los operadores econémicos, en particular las pequeiias y medianas empresas (PYME), se ven
privados de los derechos que les confiere el mercado interior y pierden grandes oportunidades
comerciales; por otro lado, puede que las autoridades publicas no den un uso 6ptimo a los fondos
publicos, con lo que los ciudadanos de la Unién no podrian disfrutar de unos servicios de calidad
al mejor precio. Es necesario instaurar un marco juridico adecuado, equilibrado y flexible en el
ambito de la adjudicacion de concesiones que garantice a todos los operadores econémicos de
la Unién un acceso efectivo y no discriminatorio al mercado y que afiance la seguridad juridica,
favoreciendo asi la inversién publica en infraestructuras y servicios estratégicos para el

ciudadano.

3. La contratacién publica desempefia un papel clave en la estrategia Europa 2020, establecida
en la Comunicacion de la Comisidn, de 3 de marzo de 2010, titulada «Europa 2020, una estrategia
para un crecimiento inteligente, sostenible e integrador» («la estrategia Europa 2020»), ya que
es uno de los instrumentos basados en el mercado destinados a conseguir un crecimiento
inteligente, sostenible e integrador y fomentar al mismo tiempo la utilizacién mas eficiente
posible de los fondos publicos. En este contexto, los contratos de concesidn representan
instrumentos importantes para el desarrollo estructural a largo plazo de la infraestructura y los

servicios estratégicos, contribuyendo al desarrollo de la competencia en el mercado interior,

76



permitiendo que se aprovechen las competencias del sector privado y contribuyendo a lograr

eficiencia y aportar innovacion.

Asimismo, la Directiva 2014/23/UE hace énfasis en la autonomia que tienen las autoridades
publicas para decidir de qué manera se deben prestar los servicios publicos, incluyendo, por

supuesto, la posibilidad de mantenerlos en gestion directa:

5. La presente Directiva reconoce y reafirma el derecho de los Estados miembros y las
autoridades publicas a determinar los medios administrativos que consideren mas adecuados
para la realizacién de obras y la prestacion de servicios. En concreto, la presente Directiva no
deberia menoscabar en modo alguno la libertad de los Estados miembros y de las autoridades
publicas para realizar obras o prestar servicios directamente al publico o para externalizar tal
suministro mediante delegacion a terceros. Los Estados miembros y las autoridades publicas
deberian continuar siendo libres para definir y especificar las caracteristicas de los servicios que
hayan de prestarse, incluidas las eventuales condiciones relativas a la calidad o el precio, de

conformidad con el Derecho de la Unién, con el fin de lograr sus objetivos de interés publico.

6. Cabe recordar que los Estados miembros son libres, dentro del respeto de los principios del
TFUE sobre igualdad de trato, no discriminacion, transparencia y libre circulaciéon de personas
contemplados en el Tratado, de decidir organizar la prestacién de servicios, ya sea como
servicios de interés econémico general, como servicios no econdmicos de interés general, o
como una combinacién de ambos. Cabe recordar asimismo que la presente Directiva se entiende
sin perjuicio de la libertad de las autoridades nacionales, regionales y locales para definir, de
conformidad con el Derecho de la Unidn, los servicios de interés econémico general, su ambito
de aplicacidn y las caracteristicas del servicio, incluidas las eventuales condiciones relativas a la

calidad del servicio, con el fin de lograr sus objetivos de interés publico (...).

7. Conviene recordar asimismo que la presente Directiva no ha de afectar a la legislacién en
materia de seguridad social de los Estados miembros. Tampoco debe tratar la liberalizacion de
servicios de interés econdmico general reservados a las entidades publicas o privadas, ni la

privatizacion de entidades publicas prestadoras de servicios.

Posteriormente a presentar esta aclaratoria, se define lo que se entiende por contratos de
concesion de servicios y por qué se hace una Directiva especifica para este tipo de contratos,

teniendo en cuenta que no habia antecedentes en este sentido:
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11. Las concesiones son contratos a titulo oneroso mediante los cuales uno o mas poderes o
entidades adjudicadores confian la ejecucién de obras o la prestacion y gestion de servicios a
uno o mas operadores econdmicos. El objeto de dichos contratos es la contratacién de obras o
servicios mediante una concesion cuya contrapartida consiste en el derecho a explotar las obras
o0 servicios, o este mismo derecho en conjuncién con un pago. Estos contratos pueden conllevar
o no la transferencia de la propiedad a los poderes o entidades adjudicadores, pero estos

obtienen siempre los beneficios derivados de las obras o servicios.

Adicionalmente, y en consonancia con la Directiva 24 /2014 /UE, en esta también se introducen
las cuestiones relativas a las clausulas sociales y ambientales, convenios en materia laboral, y

el necesario cumplimiento de los acuerdos internacionales vinculantes en estos ambitos:

55. En aras de una integracién adecuada de requisitos medioambientales, sociales y laborales en
los procedimientos de adjudicacién de concesiones, resulta especialmente importante que los
Estados miembros y los poderes adjudicadores o entidades adjudicadoras tomen las medidas
pertinentes para velar por el cumplimiento de sus obligaciones en los ambitos de la legislacion
medioambiental, social y laboral, aplicables en el lugar en el que se realicen las obras o se presten
los servicios, y derivadas de disposiciones legales, reglamentarias o administrativas, tanto
nacionales como de la Unién, asi como de convenios colectivos, siempre que dichas
disposiciones y su aplicaciéon cumplan el Derecho de la Unién. Del mismo modo, las obligaciones
derivadas de acuerdos internacionales ratificados por todos los Estados miembros y
enumerados en la presente Directiva deben aplicarse durante la ejecucion de la concesion. Sin
embargo, ello no debe impedir en modo alguno la aplicacién de condiciones de empleo y trabajo

mas favorables para los trabajadores (...).

57. Las respectivas obligaciones podrian reflejarse en clausulas de las concesiones. También
debe ser posible incluir clausulas que garanticen el cumplimiento de convenios colectivos, de
conformidad con el Derecho de la Unidén, en las concesiones. El incumplimiento de las
respectivas obligaciones podria considerarse una falta grave del operador econémico, pudiendo

acarrear su exclusion del procedimiento de adjudicacidon de una concesion.

58. El control del cumplimiento de dichas disposiciones legales en materia ambiental, social y
laboral se realizard en las respectivas fases del procedimiento de adjudicacién de la concesidn,
a saber, cuando se apliquen los principios generales aplicables a la eleccion de participantes y la

adjudicacién de contratos, al aplicar los criterios de exclusion.
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64. Por otra parte, a fin de lograr una mayor integraciéon de las consideraciones sociales y
medioambientales en los procedimientos de adjudicacion de concesiones, los poderes y
entidades adjudicadores deben estar autorizados a adoptar criterios de adjudicacién o
condiciones de ejecucion de la concesion en lo que se refiere a las obras, suministros o servicios
que vayan a facilitarse en el marco de un contrato de concesion en cualquiera de los aspectos y
en cualquier fase de sus ciclos de vida, desde la extracciéon de materias primas para el producto
hasta la fase de la eliminacién del producto, incluidos los factores que intervengan en el proceso
especifico de produccion, prestacion o comercializacion de dichas obras, suministros o servicios,
0 un proceso especifico en una fase ulterior de su ciclo de vida, incluso cuando dichos factores
no formen parte de su sustancia material. Entre los criterios y condiciones referentes a dicho
proceso de produccién o prestacion puede figurar, por ejemplo, que los servicios objeto de la
concesion sean prestados mediante maquinaria eficiente en materia de energia. De conformidad
con la jurisprudencia del Tribunal de Justicia de la Union Europea, aqui deben incluirse también
los criterios de adjudicacién o las condiciones de ejecucion de una concesidn que se refieran al
suministro o a la utilizacién de productos del comercio equitativo durante la ejecucién de la
concesion que vaya a ser adjudicada. Los criterios y condiciones relativos al comercio y las
condiciones del mismo podran referirse, por ejemplo, a la obligacién de pagar un precio minimo
y un precio mas elevado a los subcontratistas. Las condiciones de ejecucién de la concesion
referentes a los aspectos medioambientales pueden incluir, por ejemplo, la reduccién de

residuos o la eficiencia energética.

Después de estas consideraciones de caracter mas general, la directiva 23/2014/UE también

sefala consideraciones relativas a los criterios de adjudicacién y a las condiciones de ejecucion:

65. Los criterios de adjudicacion o las condiciones de ejecucion de la concesién relativos a los
aspectos sociales del proceso de producciéon deben aplicarse de conformidad con la Directiva
96/71/CE, segin es interpretada por el Tribunal de Justicia de la Unién Europea, y deben
elegirse y aplicarse de una forma que no discrimine, directa o indirectamente, a los operadores
economicos de otros Estados miembros o de terceros paises que sean partes en el Acuerdo de la
Organizacion Mundial del Comercio sobre Contratacion Publica (ACP) o enlos Acuerdos de Libre
Comercio en los que la Unién sea parte. Por consiguiente, los requisitos que afecten a las
condiciones basicas de trabajo reglamentadas por la Directiva 96/71/CE, como las cuantias de
salario minimo, deben seguir situdndose en el nivel establecido por la legislacién nacional o por
convenios colectivos que se aplican de conformidad con el Derecho de la Uni6én en el contexto

de dicha Directiva. Las condiciones de ejecucién de la concesion pueden también estar
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destinadas a favorecer la aplicaciéon de medidas que fomenten la igualdad entre mujeres y
hombres en el trabajo, la mayor participacion de la mujer en el mercado laboral y la conciliacion
del trabajo y la vida familiar, la proteccion medioambiental o del bienestar de los animales, a
respetar el contenido de los convenios de la Organizacion Internacional del Trabajo (OIT) y a

contratar un numero de personas desfavorecidas superior al que exige la legislacién nacional.

66. Las medidas destinadas a proteger la salud del personal que participa en el procedimiento
de ejecucion de la concesion, a favorecer la integracion social de las personas desfavorecidas o
de los miembros de grupos vulnerables entre las personas encargadas de ejecutar la concesion
0 a ofrecer formacién para adquirir las competencias necesarias para la concesiéon pueden
también estar sujetas a criterios de adjudicacion o a condiciones de ejecucion de la concesion
siempre que se refieran a las obras o servicios que hayan de facilitarse en el marco de la
concesion. Por ejemplo, dichos criterios o condiciones pueden referirse, entre otras cosas, al
empleo para los parados de larga duracién o a la aplicacién de medidas de formacién para los
desempleados o los jévenes durante la ejecucién de la concesiéon que vaya a adjudicarse. En las
especificaciones técnicas los poderes adjudicadores pueden establecer aquellos requisitos
sociales que caractericen directamente el producto o el servicio de que se trate, como la

accesibilidad para las personas con discapacidad o el disefio para todos los usuarios.

73. El poder adjudicador o la entidad adjudicadora debe examinar las ofertas atendiendo a uno
0 mas criterios de adjudicacion. Con el fin de garantizar la transparencia e igualdad de trato, los
criterios de adjudicaciéon de concesiones deben siempre ajustarse a una serie de normas
generales. Estas normas pueden referirse a factores que no sean de indole puramente econémica
pero que incidan en el valor de una licitacién desde el punto de vista del poder adjudicador y
permitan al poder o entidad adjudicadores determinar que existe una ventaja econémica global.
Tales criterios han de hacerse publicos de antemano a todos los posibles candidatos o
licitadores, deben estar relacionados con el contenido del contrato y no conferir al poder
adjudicador o la entidad adjudicadora una libertad de eleccién sin restricciones. Deben
garantizar la posibilidad de competencia efectiva e ir acompafiados de requisitos que permitan
que la informacién proporcionada por los licitadores se verifique efectivamente. Debe ser
posible incluir en los criterios de adjudicacidn, entre otros, criterios medioambientales, sociales

o relacionados con la innovacion.

Al igual que en lo establecido en la Directiva 24/2014/UE en esta también se recalcan los

siguientes aspectos:
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- Los criterios de adjudicacién de tipo social no pueden suponer algtn tipo de discriminacién
para los operadores econémicos de otros Estados miembros o de aquellos que forman parte del

Acuerdo de Libre Comercio.

- Las autoridades publicas pueden excluir a operadores econdmicos que hayan cometido delitos
criminales o financieros, incluyendo el impago de impuestos, ademas de incumplimientos de

obligaciones medioambientales y sociales.

- El cumplimiento en igual medida de las obligaciones sociales, laborales y medioambientales
por parte de las empresas subcontratistas. Ademas, se debe garantizar la transparencia de las
dindmicas en las relaciones entre la empresa adjudicataria y la subcontratada, denominada

como “cadena de subcontratacién” en la Directiva.

Después de presentar el contenido mas destacado de las Directivas europeas en materia de
contratacién publica, y en particular para el despliegue de la CPSR, a continuacién, veremos de

qué manera este nuevo marco normativo se traspuso al marco juridico del Estado espafiol.

3.2.2. Lanueva Ley de Contratos del Sector Publico en Espaiia

De acuerdo con el articulo 288 del Tratado de Funcionamiento de la Unién Europea, “La
directiva obligara al Estado miembro destinatario en cuanto al resultado que deba conseguirse,
dejando, sin embargo, a las autoridades nacionales la eleccién de la forma y de los medios”. Esto
tuvo como resultado la 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 (en adelante, LCSP). Este
proceso de transposicién no ha sido, como habia de esperarse, sencillo ni en los términos
esperados: “ha sido una norma de larga y compleja tramitacion parlamentaria, con avatares
derivados de la tardanza del Gobierno, de la inestabilidad politica después de las dos elecciones
generales, de la propia situacion del principal partido de la oposicién y de la propia dificultad

de una norma compleja” (Garcia, 2018, p. 45).

Sin 4nimo de entrar en detalle de todo el proceso juridico de transposicién y las
complejidades que acarrea, si que se presentara un breve resumen del proceso de creacion de

la nueva Ley de contratos del Estado espafol, incluyendo también, algunas cuestiones de
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caracter politico. Para las personas expertas en la materia, especificamente en el ambito del
Derecho Administrativo, la nueva LCSP es una norma que tuvo un proceso de transposicidon
complicado??, con limitaciones técnicas, de la cual ademas ha sido dificil dilucidar aspectos
relacionados con su negociacion, el papel que tuvieron los grupos de interés y el seguimiento
para saber el peso que tuvieron los diferentes partidos politicos en un proceso extenso de
negociacion y enmiendas de una Ley presentada por el Partido Popular (PP) en el afio 2015 en
el Consejo de Ministros, y que salvo las enmiendas de los partidos de oposicion, especialmente
del Partido Socialista Obrero Espafiol (PSOE) y de Podemos, constituy6 esencialmente el texto
final: “El texto aprobado constituye una norma extraordinariamente larga, que consta de 347
articulos, 53 disposiciones adicionales, 5 disposiciones transitorias, 1 disposicién derogatoria,
16 disposiciones finales, y seis anexos. Es la norma mas larga del ordenamiento espafiol”

(Garcia, 2018, P. 46). A continuacion, se presenta el proceso de tramitacion de la LCSP 9/2017:

Figura 1. Proceso de elaboracién y tramitacion de la Ley de Contratos del Sector Publico.

Fuente: Elaboracién propia a partir de Gonzalez, Garcia, J. (2018, 47-48).

12 De hecho, la fecha limite para la transposicién de las Directivas europeas era el 18 de abril de 2016 y la nueva Ley se publicé
en el BOE el 9 de noviembre de 2017, entrando en vigor el 9 de marzo de 2018
https://www.boe.es/diario boe/txt.php?id=BOE-A-2017-12902
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Anteproyecto de la nueva LCSP
presentada en Consejo de Ministros
aprobado el 17/04/2015

Remision del proyecto de Ley a las
Cortes 25/11/2016

v

Declaracién de tramitacio urgente,

otorgando competencia legislativa

plena a la Comisién de Hacienda y
Funcién Publica 2/12/2016

Desestimacion de la avocacion al
Pleno solicitada por el Grupo
Parlamentario de Pademos y de la
tramitacién a la Enmienda a la
Totalidad

!

Rechazo a la enmienda a la totalidad

presentada por Podemos y algunos

diputados del Grupo Mixto, que fue
rechazada (70 sfes;

Votacion final de la Comision en el
Congreso el 27/07/2017: 20 votos a
favor (PP, Ciudadanos, ERC, y PDCat),
ninguno en contra, y 17 abstenciones

255 noes; 13 abstenciones). (PSOE y Podemos).

!

Aprobacién del Informe de la
Comisién por parte del Senado
incluyendo tres

enmiendas para revertir la revisién de [——— Regreso al Congreso

la reforma laboral en el texto
remitido por el Gobierno el
27/09/2017

\

Rechazo a la enmieda de los tres
articulos (122.2, 149.4 Gltimo parrafo
y tercer parrafo del 202.2) con 164
votos a favor y 171 votos en contra

Aprobacion definitiva de la nueva

> LCSP

Una de las criticas a la nueva Ley es que, para su correcta aplicacion, se requiere de unas
capacidades técnicas, de administracion electrénica y de RRHH de las cuales no se dispone
actualmente, y que incidira posteriormente en su proceso de implementacion, especialmente
en el caso de los gobiernos locales, que ya tienen importantes restricciones en términos

presupuestarios.

En realidad, la Ley parte de unas deficiencias de base, sobre todo las relativas a la
transparencia y al control de ejecuciéon que forma parte del funcionamiento de la contrataciéon

publica en el pais y que fueron sefialadas por la propia UE mientras se llevaba a cabo a la
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tramitacion de la ley. En resumen, las criticas a la ley se han centrado en que tenia que haber
estado acompafiada de cambios en otras normativas, por ejemplo, en el ambito de la corrupciéon
y la transparencia; y que ha sido una ley excesivamente enmendada (la mas enmendada desde
el restablecimiento de la democracia) en concreto, 1080 enmiendas presentadas

principalmente por el PSOE y Podemos en el Congreso de los Diputados (Garcia, 2018)13.

En general, el texto final ha sido esencialmente el presentado por el Gobierno del PP con
las enmiendas y propuestas que en su mayoria fueron presentadas por partidos politicos en el
eje ideoldgico de la izquierda (PSOE, Podemos, ERC) como la de la prohibicion de contratar con
empresas que tuvieran actividad en paraisos fiscales. Aunque se haya avanzado en cuestiones
claves a nivel social y ambiental, fue en gran parte porque asi lo establecen las Directivas
europeas antes mencionadas. Algunas de las controversias relacionadas con la externalizacion

y con la CPSR son las siguientes (Ibidem).

Asimismo, otros temas debatidos fueron los riesgos de opacidad de la subcontratacion
y lo que esto puede suponer para las PYME; asi como la necesaria vinculacién de las
consideraciones sociales y ambientales al objeto del contrato. Una de las cuestiones mas
controvertidas fueron las enmiendas presentadas en la sesidn final del Congreso de los
Diputados del 19 de octubre de 2017 por el PP y que afectaba a los convenios colectivos y que
tiene importantes efectos sobre las condiciones laborales de las personas trabajadoras y las
externalidades negativas de los procesos de contratacion. Este ultimo aspecto fue una de las

criticas mas importantes realizadas desde el Grupo Parlamentario Vasco (EAJ-PNV).

Por su parte, desde el Grupo Parlamentario Ciudadanos se destacaba como positivo el
proceso de tramitacidn, resaltando sobre todo la importancia de la Ley en términos de

transparencia.

Por otra parte, desde el Grupo Parlamentario Confederal de Unidos Podemos-En Comu
Podem-En Marea, la sefiora Honorato Chulian, agradeci6 la participacién de otros actores
sociales en el proceso de elaboracion de la ley, pero también sefialaba las dificultades del
proceso de tramitacion, sobre todo en relacion con el rechazo de las enmiendas presentadas
por su grupo parlamentario (Cortes Generales, Diario de sesiones del Congreso de los

Diputados namero 84, 19 de octubre de 2017, p. 38-39):

13 Adicionalmente, de las 255 enmiendas presentadas en el Senado, 148 fueron del PSOE y 68 de Podemos. Boletin Oficial de
las Cortes Generales, Senado, 4 de octubre de 2017:
https://www.senado.es/legis12/publicaciones/pdf/senado/bocg/BOCG D 12 155 1279.PDF
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() A finales de noviembre del afio pasado el Gobierno remiti6 al Congreso de los Diputados un
proyecto de ley de contratos del sector publico, un proyecto de ley que nuestro grupo —y no
solo nuestro grupo— consider6 en ese momento insuficiente, que no trasponia elementos de la
directiva y ademds no abordaba los grandes retos de la contratacién publica de nuestro pais.
Presentamos en su momento una enmienda a la totalidad que fue rechazada, pero esto no nos
hizo decaer y trabajamos duramente para presentar enmiendas que pudieran mejorar ese texto
—en total 186 enmiendas—, dirigidas fundamentalmente a tres objetivos: en primer lugar, lo
que hemos llamado la democratizacién de la contratacién publica, es decir, lograr que ese 18 %
del PIB no sea coto vedado de las grandes empresas sino que pudieran tener entrada las pymes,
los auténomos y las ofertas de entidades con mayor sensibilidad social y ambiental; en segundo
lugar, la eficiencia, evitando los sobrecostes y, ademas, desterrando la dictadura del precio sobre
la calidad porque nos parece que lo barato al final sale caro, y en tercer lugar, perseguir la

corrupcion y conseguir una mayor transparencia.

A pesar de esto, también calificaba el proceso como fructifero, sobre todo por la incorporacion
de los criterios sociales y la no preponderancia del criterio del precio, aunque si que sefialaba
importantes limitaciones en relacidn la supervision de la contratacidon publica que la ley no
acababa de abordar. Por ejemplo, sefialaba que se habia perdido una oportunidad de trabajar

sobre la internalizacion de servicios publicos externalizados.

En esta misma linea, la representante del Grupo Parlamentario Socialista también

sostuvo su descontento con las enmiendas presentadas por el PP (Ibidem, p. 40-41):

(...) Dirad que solo en tres articulos, pero ;qué tres articulos han tocado, sefioria? Aquellos que
afectan a los mas vulnerables, a los mas necesitados, a los mas débiles. Aquellos que afectan a
los trabajadores de las empresas adjudicatarias de servicios publicos, de muchos servicios
publicos que ustedes privatizaron y llevaron a la gestion indirecta. Y ahora sufren las
consecuencias de esas decisiones politicas. Estan viendo como su trabajo esta mal pagado, no se
reconocen sus derechos y, encima, los beneficios se los llevan otros, es decir, los empresarios

adjudicatarios (...).

Estas enmiendas corrigen las referencias de cumplimiento de las obligaciones laborales como
criterio de adjudicacién, como condicién o ejecucién o como causa de penalizaciéon a los

convenios sectoriales y pone en su lugar los convenios de aplicaciéon. Como saben, sefiorias, la
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reforma del Partido Popular dio prioridad a los convenios de empresa sobre todos los demas. Al
empresario le basta con hacer su convenio de empresa ajustadito y, hala, a contratar. ;No creen
que serfa mas digno primar en la contratacion publica a aquellos licitadores que estuvieran
asumiendo mayores niveles salariales a través del convenio sectorial? No nos engafiemos, el
convenio sectorial es siempre mas beneficioso para los trabajadores que el de empresa. De modo
que esta enmienda no tiene nada de técnica y supone abundar en la transferencia de rentas
salariales al capital, que en eso consiste en el fondo su reforma laboral. Todo ello, a costa de

seguir manteniendo e incrementando la precariedad laboral.

Adicionalmente, también sefial6 cuestiones como las mejores que hicieron los grupos
parlamentarios respecto del texto inicial de acuerdo con lo que marcaban las Directivas
Europeas, ademas de intentar incorporar las propuestas y consideraciones de otros actores,
como colectivos y asociaciones, gobiernos de las Comunidades Auténomas o la Federacién

Espafiola de Municipios y Provincias (FEMP).

Por ultimo, el representante del Grupo Parlamentario Popular, el sefior Bravo Baena,
destac6 como positivo el resultado final y 1a posibilidad de trabajar de manera colaborativa con
todos los grupos parlamentarios y otros actores de la sociedad como las empresas y el tercer
sector “Recordemos, esta ley se ha aprobado sin ningtin voto en contra, sin ninguno”. (Ibidem,

42)

Asi pues, a pesar de las dificultades de tramitacion, fue una Ley aprobada en consenso
con los votos a favor del PP, ERC, PACAT y Ciudadanos, y con las abstenciones del Grupo
Parlamentario de Podemos y el Grupo Parlamentario Socialista. También, cabe destacar que en
los debates, a pesar de las diferencias, se sefialaba la oportunidad que presentaba la Ley para el

cambio de visidn de la contratacién publica como una cuestion estratégica.

En este sentido, en el tercer paragrafo del articulo 1 de la nueva ley, sobre el objeto y
finalidad ya se introducen cuestiones relacionadas con la nueva vision de la contrataciéon

publica (Boletin Oficial del Estado, 9 de noviembre de 2017, p. 107741):

3. En toda contratacion publica se incorporaran de manera transversal y preceptiva criterios
sociales y medioambientales siempre que guarde relaciéon con el objeto del contrato, en la
conviccion de que su inclusidn proporciona una mejor relacion calidad-precio en la prestaciéon

contractual, asi como una mayor y mejor eficiencia en la utilizaciéon de los fondos publicos.
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Igualmente se facilitara el acceso a la contratacion publica de las pequefias y medianas empresas,

asi como de las empresas de economia social.

Como se ha dicho, en la ley se realiza la transposicion de los contenidos de las Directivas
europeas en materia de contratacion, y por tanto, no se repetira el contenido explicito de los
cambios que se introducen. Es por ello que en la siguiente tabla se enumeran las principales

secciones y articulos de la ley donde se introducen los aspectos relevantes de contratacion

publica y de CPSR mencionados en la seccidn anterior:

Tabla 2. Incorporacién en la LCSP de cuestiones relacionadas con la CPSR. Fuente: Elaboracién propia.

Seccion de la LCSP

Contenido relacionado con la CPSR

Seccién 1.2

Articulo 1. Objeto y finalidad.
Articulo 2. Ambito de aplicacién.
Articulo 3. Ambito subjetivo.

Objeto y ambito de aplicacion.

Articulo 28.

Necesidad e idoneidad del contrato y eficiencia en la
contratacion.

Articulo 62.

Figura del responsable del contrato.

Articulo 64.

Lucha contra la corrupciéon y prevencion de los
conflictos de intereses.

Subseccion 2.2

Articulos 71, 72,73

Prohibiciones de contratar.

Subseccion 3.2
Articulos 74,75,76

Solvencia.

Subseccion 3.2
Articulos del 87 al 95

Solvencia econdmica, técnica, financiera, cuamplimiento
de gestion medioambiental.

TITULO I1I

Objeto, presupuesto base de licitacion, valor
estimado, precio del contrato y su revision

CAPITULO1
Articulo 99

Normas generales:
Objeto del contrato

Division en lotes
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Subseccion 2.2

Articulos del 121 al 129

Pliegos de clausulas administrativas y de
prescripciones técnicas:

Pliegos de clausulas administrativas particulares.
Pliegos de prescripciones técnicas generales.

Pliego de prescripciones técnicas particulares.
Definicién de determinadas prescripciones técnicas.
Reglas para el establecimiento de prescripciones
técnicas.

Etiquetas.

Informes de pruebas, certificaciéon y otros medios de
prueba.

Informacién sobre las obligaciones relativas a la
fiscalidad, protecciéon del medio ambiente, empleo y
condiciones laborales y de contratar a un porcentaje
especifico de personas con discapacidad.

Informacién sobre las condiciones de subrogacién en
contratos de trabajo.

Seccién 2.2
Articulos 132, 145, 146, 148, 149, 150

De la adjudicacidn de los contratos de las
Administraciones Publicas:

Principios de igualdad y transparencia.

Requisitos y clases de criterios de adjudicacion del
contrato.

Aplicacion de los criterios de adjudicacion

Definicién y calculo del ciclo de vida.

Ofertas anormalmente bajas.

Clasificacion de las ofertas y adjudicacién del contrato.

Subseccion 5.2
Articulos del 172 al 176

Didlogo competitivo

Subseccion 6.2
Articulos del 177 al 182

Procedimiento de asociacién para la innovacién

Subseccion 6.2
Articulos del 214 al 217

Cesion de los contratos y subcontratacion.

Seccién 2.2
Articulos del 219 al 222

Acuerdos marco

Articulo 334

Estrategia Nacional de Contratacion Publica

Disposicion adicional cuarta.

Contratos reservados

Disposicion  adicional

octava.

cuadragésima

Reserva de ciertos contratos de servicios sociales,
culturales y de salud a determinadas organizaciones
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Entre estos, cabe destacar principalmente el articulo 145 por su relaciéon con los nuevos

criterios de adjudicacién:

Articulo 145. Requisitos y clases de criterios de adjudicacién del contrato.

1. La adjudicacién de los contratos se realizard utilizando una pluralidad de criterios de
adjudicacion en base a la mejor relacion calidad-precio.

2. La mejor relacién calidad-precio se evaluara con arreglo a criterios econémicos y
cualitativos.

Los criterios cualitativos que establezca el 6rgano de contratacion para evaluar la mejor
relacién calidad-precio podran incluir aspectos medioambientales o sociales, vinculados
al objeto del contrato en la forma establecida en el apartado 6 de este articulo, que podran ser,
entre otros, los siguientes:

1.2 La calidad, incluido el valor técnico, las caracteristicas estéticas y funcionales, la
accesibilidad, el disefio universal o disefio para todas las personas usuarias, las caracteristicas
sociales, medioambientales e innovadoras, y la comercializacién y sus condiciones;

Las caracteristicas medioambientales podran referirse, entre otras, a la reduccién del nivel de
emision de gases de efecto invernadero; al empleo de medidas de ahorro y eficiencia
energética y a la utilizacion de energia procedentes de fuentes renovables durante la
ejecucion del contrato; y al mantenimiento o mejora de los recursos naturales que
puedan verse afectados por la ejecuciéon del contrato.

Las caracter{sticas sociales del contrato se referirdn, entre otras, a las siguientes finalidades: al
fomento de la integracién social de personas con discapacidad, personas desfavorecidas o
miembros de grupos vulnerables entre las personas asignadas a la ejecucién del contrato y, en
general, la insercién sociolaboral de personas con discapacidad o en situacién o riesgo de
exclusién social; la subcontratacion con Centros Especiales de Empleo o Empresas de Insercion;
los planes de igualdad de género que se apliquen en la ejecucion del contrato y, en general, la
igualdad entre mujeres y hombres; el fomento de la contratacién femenina; la conciliacién de la
vida laboral, personal y familiar; la mejora de las condiciones laborales y salariales; la
estabilidad en el empleo; la contratacién de un mayor niimero de personas para la ejecucion del
contrato; la formacion y la protecciéon de la salud y la seguridad en el trabajo; la aplicacién de
criterios éticos y de responsabilidad social a la prestacién contractual; o los criterios referidos
al suministro o a la utilizacién de productos basados en un comercio equitativo durante la
ejecucion del contrato.

Tal como se puede observar, se introduce la idea de la pluralidad de criterios y de la mejor
relacion calidad-precio; la utilizacién de criterios tanto econ6micos como cualitativos; la
posibilidad de incluir cuestiones sociales y medioambientales, siempre que haya vinculacion
con el objeto del contrato; y la posibilidad de tener en cuenta aspectos relacionados con la
accesibilidad, los criterios ambientales y una amplia descripcién de finalidades sociales,
destacando sobre todo aquellas relacionadas con la inclusion sociolaboral tanto de personas en
situacion de exclusion social y de personas con discapacidad, y las relacionadas con la
promocion de la igualdad de género. Este dltimo punto es especialmente relevante, ya que

permite que el contrato publico pueda “constituir el medio de conseguir simultdneamente otros
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objetivos relacionados con la justicia social, incluida la tutela antidiscriminatoria por razén de
género” (Rodriguez et al., 2019, p. 22), complementando asi otros marcos juridicos en la
materia. Es también el caso del papel de la contratacion publica para garantizar el cumplimiento

del marco juridico de proteccidon a las personas con discapacidad.

Es por ello que, en el caso de las caso de las clausulas sociales, y teniendo en cuenta la
diversidad de ambitos que abarcan, se podrian considerar como parte del amplio espectro de
“politicas sociales no convencionales” (Seelkopf & Starke, 2019, p. 2), es decir, aquellas formas
de intervencidn que no serian las tradicionales del Estado de Bienestar como las prestaciones
por desempleo, la renta minima o el sistema publico de salud, pero que igualmente “pueden
servir a importantes objetivos de politica social, como la reduccién de la desigualdad y la lucha
contra la pobreza” (Béland, 2019, p. 5). Esto es especialmente importante sobre todo en
aquellas clausulas relativas a las condiciones laborales de las personas trabajadoras o la

incorporacion de personas en situacion de exclusién social en el mercado laboral.

Otro aspecto relevante, mas en términos generales, es que en el articulo 334 de la LCSP

se defina una Estrategia Nacional de Contratacion Publica como:

(..) el instrumento juridico vinculante, aprobado por la Oficina Independiente de Regulacion y
Supervision de la Contratacion, que se basara en el andlisis de actuaciones de contratacién
realizadas por todo el sector publico incluyendo todos los poderes adjudicadores y entidades
adjudicadoras comprendidas en el sector publico estatal, autonémico o local, asi como las de
otros entes, organismos y entidades pertenecientes a los mismos que no tengan la naturaleza de

poderes adjudicadores.

La Estrategia disefiada con un horizonte de 4 afios incluye también cuestiones relacionadas con

el seguimiento de los contratos y el analisis de los datos generados por las administraciones.

En general, a pesar de la complejidad de la ley, ésta ha sido percibida como una
oportunidad para impulsar el cambio de paradigma en la contratacién. Sin embargo, se puede
asumir que la cantidad de modificaciones a la forma tradicional de contratar son tantas, que
requiere de un proceso de adaptacion de las administraciones: “la nueva cultura de la
contratacién publica exige una nueva arquitectura anclada en la idea de la compra socialmente

responsable” (Gimeno Feliu, 2019, p. 4).
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3.3. La contratacion publica socialmente responsable en perspectiva

internacional

Por supuesto, la transposicién de las Directivas europeas relacionadas con la CPSR no solo ha
modificado el marco juridico del Estado espafiol en esta materia, sino que también ha tenido
efectos en el resto de Estados miembros de la UE. Asimismo, la publicacién de las Directivas
europeas en el afio 2014 no ha supuesto el punto inicial de la CPSR, teniendo en cuenta que
algunos paises, gobiernos regionales y ciudades - incluyendo Barcelona - ya habian hecho

avances significativos en el ambito. En el caso de los paises de la OCDE:

El uso de la contratacién publica estratégica se encuentra presente en la regulacion de 27 paises
(26 paises de la OCDE y un socio, Brasil). Todos estos paises tienen un marco normativo para
apoyar los objetivos ambientales en la contratacion publica, el 70% para contribuir a la defensa
de los derechos humanos, el 41% aborda cuestiones de género y el 48% ofrece apoyo a las

minorias.
(Medina Arnaiz, 2021, parrafo 3.)

A continuacién, veremos algunos de estos avances y desarrollos en perspectiva internacional,

incluyendo también a otros paises como Australia, Canada, Escocia y Nueva Zelanda.

En las labores de divulgacion de 1a CPSR y sostenible, 1a UE, especificamente la Comision
Europea, se han publicado diversas guias y de recopilaciéon de las denominadas ‘Buenas
practicas’ con ejemplos de como los gobiernos nacionales, regionales y municipales de los
paises miembros estan implementado las novedades juridicas. Publicaciones como ‘Buying for
Social Impact’ 14y ‘Making socially responsible procurement work: 71 Good Practice Cases’ son

un ejemplo de este tipo de publicaciones.

En el caso de los paises miembros de la UE, hay algunos con una trayectoria consolidada

en este ambito, como es el caso de Francia. Particularmente, el Area Metropolitana de Nantes15

14 Buymg for social impact: good practlces from the UE (2019]

PDF/source search

15619 000 habitantes
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se ha convertido en una referencia en este sentido, ya que disponen de medidas de contratacion
responsable desde el afio 2001 y particularmente desde el 2017 con un Plan de Promocién de
las Compras Publicas Responsables, con especial énfasis en el fortalecimiento de las PYMES
(Procura Plus, 2017). El SPAR (por las siglas en francés del plan Schéma de Promotion des
Achats Responsable) ha creado una guia interna que incluye una estructura de gobernanza de
la CPSR para “supervisar el desarrollo, la aplicacién y las medidas de contratacion responsable”
(Comision Europea 2021, p. 15) y que esta basado una estrategia de doble dimension: politica,
por la cual “se informa a todos los miembros electos relevantes del consejo metropolitano de
las futuras inversiones para acordar conjuntamente sus clausulas sociales y medioambientales.
Estos miembros también evalian periédicamente el impacto del SPAR” (Ibidem) y técnica a
través del contacto con “una red de embajadores de responsabilidad social de las empresas en
cada direccion. Los compradores ayudan a las direcciones operativas a integrar las clausulas
sociales y medioambientales en sus compras y a evaluar la calidad de las ofertas recibidas”
(Ibidem). Adicionalmente, han creado un observatorio digital de monitorizacion de las
empresas, que vela especialmente por el como las practicas de éstas estan en linea con la
consecucion de los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS), basados en ejemplos de buenas

practicas de contratos publicos.

También en Francia, pero a nivel nacional, desde el 2019 al menos tres de los ministerios
franceses han avanzado en la publicacién de una guia que incorpora clausulas sociales, con
especial énfasis en nuevos procedimientos que faciliten la licitacién de los contratos del &mbito
de los servicios sociales para incorporar a personas en situacion de desempleo o para ejecutar
la reserva social. Estos nuevos procedimientos estdn alineados con lo que las Directivas

establecen como el régimen simplificado (Comision Europea, 2021).

Teniendo en cuenta las dificultades existentes para la supervision de cdmo las empresas
y sus respectivas subcontratistas cumplen con las condiciones contractuales, principalmente
las relativas a las condiciones laborales de las personas trabajadoras, una de las estrategias
llevadas a cabo en Copenhague ha sido la de realizar visitas y auditorias por parte de un equipo
autorizado para ir a los lugares de trabajo, especialmente en los sectores de construccion,
limpieza y transporte, porque se considera que son sectores de alto riesgo para el incumpliento

de las condiciones laborales. De acuerdo con la Comision Europea (2021, p. 25):
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Cada afio se efectian unas seiscientas comprobaciones del cumplimiento. En torno a una tercera
parte son inspecciones in situ, mientras que el resto son investigaciones de las condiciones de
empleados concretos a partir de documentos que reflejan su salario, su horario laboral y los

impuestos que se les retienen, entre otros aspectos.

El despliegue de las auditorias ha tenido como conclusién que:

El enfoque basado en visitas aplicado por los agentes internos es mas efectivo que subcontratar
la supervisién de las condiciones de trabajo. En general, se considera al contratista principal
responsable de todos los incumplimientos que se produzcan a lo largo de la cadena de
suministro. La mayoria se producen en los eslabones inferiores de dicha cadena, en los

subcontratistas y sub-subcontratistas (Ibidem).

Finlandia también es un pais referente en CPSR, con la publicacién en 2017 de la ‘Guia para la
contratacién publica socialmente responsable’lé. La guia incluye, entre otros temas, casos de
buenas practicas de diferentes ciudades, las estrategias para incorporar la CPSR, la importancia
de conducir analisis de riesgo al momento de incorporar criterios sociales y ambientales, las
consideraciones sociales en las diferentes fases de la contratacion, la planificacion de la
contratacién, los métodos de verificacion de ofertas y propuestas de las empresas proveedoras,
supervision de contratos, contratos reservados y otros aspectos relacionados con el comercio
justo y la garantia de DDHH. Uno de los casos mencionados, relativos a la accesibilidad
universal, es la iniciativa del Ayuntamiento de Espoo para garantizar la incorporacion de estos
requisitos en las licitaciones, por ejemplo, para la elaboracién de contenido y paginas web de
asesoramiento en linea, lo cual permite que las personas que tengan algun tipo de discapacidad
puedan “incrementar la usabilidad del servicios prestado y permite que los ciudadanos hagan

un uso optimo de los servicios publicos” (Comision Europea, 2021, p. 45).

En el caso de Noruega, la Comision Europea (2021) destaca practicas relacionadas con
la garantia del respeto a los DDHH en la cadena de produccién de los productos adquiridos por

la administracion publica, y vinculados con la nocion de diligencia debida, entendida como el

16 Mlmsterlo de Asuntos Economlcos y Empleo de Finlandia. Enlace a la guia:
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proceso por el cual los compradores y empresas deben vigilar, y actuar si es necesariol?, los
riesgos y el impacto negativo que sus practicas pueden tener en la vulneracién de los DDHH

(Martin-Ortega & Claire Methven, 2020).

Por ejemplo, por parte del Organismo de Gestion Publica y Administracion Electrénica
de Noruegal8, destaca la creacion de listas de productos sobre los que hay que ejercer especial
vigilancia al momento de realizar compras publicas “La lista abarca distintos sectores (...)
materiales de construccidn, la electrénica y las TIC, el mobiliario, el material de oficina, los
productos textiles y la alimentacidon) y todas las fases del proceso productivo, desde la
extraccion de las materias primas hasta el montaje final” (Comisién Europea 2021,21).
Instrumentos como este, aunque con sus limitaciones, permiten analizar sistemas de

produccion teniendo en cuenta que:

Acceder a informacion sobre la cadena de suministro acarrea varias dificultades inherentes. En
la mayoria de los casos, existe una falta de transparencia debido a la red compleja y dinamica de
proveedores que intervienen desde el suministro de las materias primas hasta la fabricacién y
la llegada a Europa, o en el caso de los servicios prestados por agentes nacionales y no
nacionales. La lista de alto riesgo es una herramienta util para los compradores publicos cuando
tienen que tomar decisiones sobre qué productos eligen en el marco de la CPSR. Al emplearla se
puede mitigar el riesgo de que se produzcan violaciones de los derechos humanos en la cadena

de suministro de productos de alto riesgo (Ibidem).

También en el sector de la tecnologia, Alemania es reconocida por el trabajo que realiza el
‘Centro de Competencias para la Contratacion Publica Sostenible del Ministerio Federal de
Interior’ y la ‘Asociacion Federal de Tecnologias de la Informacidn, las Telecomunicaciones y
los Nuevos Medios de Comunicacion’ (Bitkom)’ en el marco de una estrategia para que “los
compradores publicos y los proveedores colaboren con el fin de que en la cadena de suministro
global de la produccion de TIC se respeten las normas sociales y se garanticen unas condiciones

de trabajo justas” (Comision Europea, 2021, p. 18). La estrategia “impone a las empresas unos

7 Basado en United Nations Guiding Principles on Business and Human Rights (UNGPs):
https://www.ohchr.org/sites/default/files /Documents/Issues/Business/Intro Guiding PrinciplesBusinessHR.pdf

18 Norwegian Agency for Public and Financial Management (DF@) https://anskaffelser.no/en/public-procurement-
information-english
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requisitos de verificacidn mas estrictos que antes (...) En el caso de los contratos a gran escala,

esta transparencia puede llegar hasta el tercer eslabén de la cadena de suministro” (Ibidem).

Otras estrategias en este ambito, como la seguida por la ciudad de Haarlem en los Paises
Bajos, es la de aprovechar la posibilidad que ofrecen los nuevos marcos juridicos para realizar
consultas al mercado de proveedores sobre soluciones tecnolégicas que cumplan el criterio de
ser socialmente responsables. En este caso, la realizacibn de un encuentro entre la
administracién publica como compradora y las empresas como proveedoras permite
“examinar la respuesta del mercado y evaluar su disposicion para incluir criterios de
adjudicaciéon y cldusulas de responsabilidad social en una licitacion de equipo de TIC”
(Comision Europea, 2021, p. 48). Como parte de la estrategia, los proveedores disponian de
preguntas previas planteadas por el Ayuntamiento que les ayudaban a saber qué se esperaba

de las empresas (Ibidem):

1. ;Qué debe incluir un comprador publico en el pliego de condiciones para informar plenamente

de las soluciones que propone para mejorar la responsabilidad en la cadena de suministro?

2. ;Qué normas en materia de responsabilidad social debe esperar el comprador publico que

cumpla como minimo un proveedor para ser considerado apto para esta licitacion?

3. Si los compradores publicos les solicitasen informacién acerca de su programa destinado a
garantizar la responsabilidad de los proveedores, ;estarian dispuestos a facilitarsela y en

condiciones de hacerlo?

4. ;Utilizan datos sobre los resultados en materia laboral y de derechos humanos en sus

decisiones de abastecimiento? De ser asi, ;como podria comprobarse?

5. ¢Esta su empresa, o la cadena de suministro, adoptando medidas para abordar los efectos
laborales y en los derechos humanos durante la fase de extracciéon de la fabricaciéon? Una vez

mas, ;cémo podria comprobarse?

6. ;Cuentan con una cadena de suministro que pueda a) satisfacer todos los requisitos y b)

movilizarse con bastante rapidez después de la adjudicacién del contrato?

La generacion de este tipo de espacios permite a la administracién disponer previamente de
informacién necesaria para modificar las licitaciones antes de su publicacién, y conocer
también las practicas y el tipo de empresas con las cuales se relacionaran en el marco de un

contrato publico.
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Otro ejemplo de los Paises Bajos es el de Rotterdam. En este caso, se hace uso de una de
las novedades en los marcos juridicos de contratacion publica y es la posibilidad de incorporar
a la propia ciudadania en el proceso de preparacion de una licitacion. Teniendo en cuenta que
en la ciudad hay al menos 30.000 personas que tienen necesidades especiales para el uso de

transporte, se decidi6 realizar:

(...) un amplio estudio centrado en los usuarios con el fin de descubrir las necesidades no
satisfechas y los trayectos que requerian soluciones multidisciplinares. El Ayuntamiento se
sirvié de un procedimiento innovador de contratacién publica con compromiso de futuro en el
que comunicé al mercado sus necesidades sociales y los resultados que esperaba obtener antes
de publicar la licitacion (...) En el proceso de didlogo con el mercado participaron representantes
de grupos de usuarios finales, que presentaron directamente sus observaciones. El contratista
adjudicatario es un consorcio de varias partes en el mercado, incluidas pymes, que ahora presta
un servicio de transporte centrado en los usuarios con mecanismos destinados a la mejora
continua (..) Los vehiculos adquiridos son practicamente de emision cero (eléctricos), y la
inversion anual genera un retorno social de mas de 2 millones EUR

(Comision Europea, 2021, p. 48)

Otro de los paises mas avanzados en la materia es Escocia, en donde se han desarrollado
diferentes estrategias e iniciativas para promover la CPSR. En primer lugar, y de manera
bastante pionera en paralelo a la publicacién de las directivas, la reforma ‘Procurement Reform
(Scotland) Act 2014’ estableci6 el marco normativo para una Escocia “mas justa y prospera”
mediante la contrataciéon publica: “(..) Si queremos lograr un crecimiento econdémico
sostenible, es esencial que utilicemos el poder del gasto publico para ofrecer un mayor valor
publico, impulsar la eficiencia y ayudar a los organismos publicos a alcanzar su finalidad
general y sus objetivos estratégicos” (Scottish Government 2022, p. 2). Este marco incluye los
aspectos fundamentales en los cuales se les pide a las administraciones publicas la
incorporacion de las consideraciones sociales, econdmicas y ambientales a la hora de preparar
las licitaciones. Esto también incluye la importancia de disefiar estrategias de contratacion
“claras, comprensivas y efectivas” (Scottish Government 2022, p. 9), la realizacién y contenido
de los informes de monitorizacion y seguimiento de la contratacidon, el ‘Sustainable

Procurement Duty’ (Deber de contrataciéon sostenible) por el cual todas las autoridades de
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contratacion antes de licitar un contrato de servicios o de compra de bienes y productos deben

establecer (Scottish Government, 2022, p. 24):

- De qué manera el contrato mejorara el bienestar social, ambiental y econémico del area en el
cual opera, con un especial foco en la reduccién de la desigualdad.

- Como el proceso de contratacion puede facilitar la participacién de las PYME, organizaciones del
tercer sector y empresas subvencionadas.

- Como la contratacién publica puede ser utilizada para promover la innovacién.

Adicionalmente, la creacion del portal ‘Public Contracts Scotland (PCS) - Supplier Journey’1?
(Trayecto del proveedor), el sitio web que contiene toda la informacion necesaria para nuevos
y vigentes licitadores, con documentacion general sobre contratacion publica y sobre todas las
etapas del procedimiento de contratacién, recursos de formaciéon e informacién sobre las
consideraciones sociales y ambientales, permitiendo a los licitadores conocer oportunidades y
nuevas tendencias en el ambito. Uno de los recursos destacados es una seccidn de ‘Lessons
Learned’ (lecciones aprendidas) en la cual las empresas disponen de preguntas guias para

valorar su propio desempefio antes, durante y al momento de finalizar el contrato.

Uno de los ambitos en los que Escocia también ha sido pionera, desde el afio 2008, es la
relevancia de la incorporacion de los ‘Community Benefits’ (Beneficios para la comunidad) o el
impacto social que puede tener un contrato publico. Estos incluyen la creacién de empleo,
programas de practicas y oportunidades de formacidn, apoyo para las empresas locales o
mejoras en sostenibilidad ambiental. Otra iniciativa que destacar es el ‘Supplier Development
Programme (SDP)’ (Programa de Desarrollo para Proveedores), el cual da apoyo a las empresas
escocesas para ser adjudicatarias de contratos publicos. Este apoyo incluye aspectos como
formacién, asesoramiento y orientacién en las consideraciones sociales y ambientales, para que
las empresas sean capaces de cumplir y comprender los requisitos exigidos por parte de la
administracién. Por ultimo, una politica central para el gobierno escocés es la politica ‘Fair

Work First’ (Trabajo Justo Primero).

Al aplicar Fair Work First como parte del proceso de adjudicaciéon de contratos en el
sector publico, la contratacion publica puede atraer a operadores econdmicos que

probablemente prestaran un servicio de mayor calidad y que tengan un impacto positivo en los

19 Supplier Journey https://www.supplierjourney.scot/supplier-journey/lessons-learned
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trabajadores que participan en la ejecucion del contrato” (Scottish Government, 2022, p. 41).

Esto supone tener en cuenta:

- Canales adecuados para dar cabida a las reivindicaciones laborales de forma efectiva, como el

reconocimiento sindical;
- Inversion en el desarrollo de la mano de obra;
- Ningun uso de los contratos de cero horas;

- Medidas para reducir las diferencias salariales entre hombres y mujeres y crear un lugar de

trabajo mas diverso e inclusivo;
- Ofrecer una remuneracion justa a los trabajadores (por ejemplo, el pago del salario vital real);
- Ofrecer practicas laborales flexibles y favorables a la familia para todos; y

- Oponerse al uso de practicas de despido y recontratacion.

Haciendo uso del régimen simplificado que permite la Directiva 24/2014/UE, en Escocia
también se han disefiado criterios especificos para los contratos de servicios sociales y

asistenciales:

Estas directrices sefialan cuales son las mejores practicas en lo que respecta a la implicacién de
los usuarios de los servicios y los proveedores de asistencia sanitaria; la planificacion de la
contratacién publica, incluidos los requisitos de beneficio para la comunidad, cuando proceda;
y la gestion de los contratos tras su adjudicacién. Ademas, facilita ejemplos de cémo se pueden
proteger la continuidad y la calidad de los servicios en cada paso del proceso de contratacién.

(Comisiéon Europea, 2021, p. 39)

Un ambito de especial atencidn en cuanto a vulneraciones de DDHH y laborales en la compra
de productos, uniformes e indumentaria de trabajo es el sector del téxtil. En este caso, desde el
Ayuntamiento de Gante, Bélgica, en 2016 se decidié que se querian comprar los uniformes
teniendo en consideracion “(...) garantias relativas a los convenios internacionales de trabajo e
incrementar la transparencia a lo largo de toda la cadena de suministro textil (...)” (Comision

Europea, 2021, p. 30). Para hacerlo, se revisaron las licitaciones anteriores para determinar de
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qué manera se podia mejorar; se llevaron a cabo estudios para conocer si el mercado estaba
preparado para proveer de productos téxtiles que fuesen sostenibles en el marco de cadenas
de suministro transparentes. A partir de este diagndstico crearon una caja de herramientas
dirigida a los proveedores, la cual les facilita orientaciones para que mejoren de un contrato al
siguiente (...) el Ayuntamiento dividid el acuerdo marco en cinco lotes con distintos niveles de

exigencia social y medioambiental” (Ibidem).

La Comision Europea establece que el aprendizaje de esta licitacién ha sido que:

El mercado esta dispuesto a cooperar con el fin de mejorar de manera continua las condiciones
laborales en la cadena de suministro, pero para ello es preciso implicar, incentivar y apoyar a los
proveedores. Las clausulas contractuales son solo una parte de la solucién. Para tener éxito, es
esencial establecer un didlogo y una colaboraciéon con los proveedores, los cuales deberian
comenzar antes de la publicacidén de la licitacién y prolongarse durante la ejecucion del contrato

en cuestion (Ibidem).

En el caso de los servicios sociales, por ejemplo, la recopilacién de buenas practicas realizada
por la Unién Europea ‘Making socially responsible public procurement work’ reconoce los
avances del Ministerio de Asuntos Econdémicos y Empleo de Finlandia en licitaciones para
promover la integracién sociolaboral de personas migradas. También incorpora la experiencia
de la ciudad de Brescia en Italia, para co-disefiar e implementar un servicio de apoyo, formacion
y mejora de capacidades y habilidades parentales a familias con hijos/as menores de edad,
incorporando de esta manera la posibilidad de coproduccién del servicio en el disefio de la
licitacion. Es también el caso del municipio de Gdynia en Polonia, en el cual se permitié la
participacién de 1000 personas para definir los estandares de calidad que se tomarian en

cuenta para la gestién y organizacion de servicios de cuidados (Comisiéon Europea, 2020).

Tres ejemplos de CPSR que vale la pena mencionar por sus diferencias y
particularidades con respecto al régimen europeo son los casos de Australia, Canada y Nueva
Zelanda. En nuestro contexto, los contratos reservados para empresas de insercion y para
centros de empleo de los cuales forman parte las personas con discapacidad son la Unica
excepcion al principio de libre concurrencia de las empresas a las licitaciones publicas. Sin
embargo, en los tres paises antes mencionados, se han desarrollado medidas para promover y
facilitar la participacion de organizaciones y empresas formadas por comunidades indigenas
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para proteger su bienestar econémico y social, teniendo en cuenta que han sido grupos
histéricamente excluidos y que han sufrido vulneraciones de derechos. Por ejemplo, en el caso
de Nueva Zelanda, se establecen incluso porcentajes de contratacion anual que deben realizarse
con empresas Maori, siendo el objetivo para 2023 de un 8% de las licitaciones?20. En el caso de
Canada ‘The Procurement Strategy for Indigenous Business’ (La Estrategia de contratacion para
empresas indigenas, PSIB) es la politica de la cual dispone el gobierno federal canadiense para
impulsar las licitaciones publicas con este sector de la poblacidén2l. Por ultimo, la Agencia
Nacional de Indigenas Australianos del Gobierno de Australia, ha desarrollado la ‘Indigenous
Procurement Policy’ (Politica de contratacién Indigena, IPP): “Antes de la aplicaciéon de la
politica, las empresas indigenas obtenian escasos negocios de la contratacién publica de la
Commonwealth. Con esta politica se pretende aumentar significativamente el porcentaje de

compras a empresas indigenas” (Australian Government, 2020, p. 8).

Se debe sefialar también que en el marco de los Objetivos de Desarrollo Sostenible
(ODS)?2 propuestos por la Organizacion de Naciones Unidas (ONU) para ser alcanzados en el
afio 2030, se incluye la contratacion publica sostenible en la consecucion del Objetivo 12
relativo a la “Producciéon y Consumo Responsable”, especificamente en el Objetivo 12.7:
“Promover practicas de adquisicion publica que sean sostenibles, de conformidad con las
politicas y prioridades nacionales”. Adicionalmente, hay otros objetivos cuya consecucion
también esta relacionada con las clausulas y medidas incorporadas en la contratacion publica

socialmente responsable y sostenible, por ejemplo:

- Objetivo 5: Lograr la igualdad entre los géneros y empoderar a todas las mujeres y las nifias

- Objetivo 8: Promover el crecimiento econémico inclusivo y sostenible, el empleo y el trabajo
decente para todos

- Objetivo 9: Construir infraestructuras resilientes, promover la industrializacién sostenible y
fomentar la innovacion

- Objetivo 13: Adoptar medidas urgentes para combatir el cambio climatico y sus efectos

20 New Zeland Government Procurement https: //www.procurement.govtnz/broader-outcomes/increasing-access-for-new-
zealand-businesses/

2! Indigenous business and federal procurement
https: //www.sac-isc.gc.ca/eng/1100100032802/1610723869356

22 Objetivos de Desarrollo Sostenible https: //www.un.org/sustainabledevelopment/es/sustainable-development-goals
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- Objetivo 16: Promover sociedades justas, pacificas e inclusivas

A nivel internacional, también destacan las organizaciones y redes formadas por paises,
regiones y ciudades para avanzar en la implementacion de la CPSR. Este tipo de redes ejercen
un rol de incidencia para visibilizar buenas practicas, publicando guias para la implementacidn

y crear espacios de intercambio entre administraciones publicas.

Por ejemplo, Procura+23 es una “red de autoridades publicas europeas y regiones que
conectan, intercambian y trabajan en innovacién y contratacion sostenible” (Clement et al.,
2016, p. 6). La red es gestionada por ICLEI?4, la red global de gobiernos locales por la
sostenibilidad. Una de las acciones de la red fue la creaciéon del ‘Grupo de Interés en la
Contratacion Publica Socialmente Responsable’ con el “objetivo de fomentar el didlogo sobre
actividades de contratacidon publica y ayudar a los compradores publicos a adquirir equipos
TIC” (Comision Europea, 2023, p. 23). Procura+ actualmente esta formado por 46 autoridades
publicas, principalmente ayuntamientos, agencias publicas y gobiernos regionales. En el caso
del Estado espafiol, forman parte el Ayuntamiento de Barcelona, la Generalitat de Catalunya, la
Diputacién de Barcelona, la Agencia de Residuos de Catalufia (Agéncia de Residus de Catalunya
ARC), la Sociedad Publica de Gestion Ambiental del Gobierno Vasco (IHOBE), y el Ayuntamiento
de Las Rozas de Madrid.

Ademas de las publicaciones de estudios de caso de diferentes politicas implementadas
por las autoridades miembros y otros casos externos, el sitio web de Procura+ visibiliza el nivel
de cumplimiento de los participantes, a saber: porcentaje de compras sostenibles, porcentaje
de clausulas de contratacion sostenible incorporadas en los pliegos, reduccidon de costos y
eficiencia energética, reducciéon de emisiones de CO2 por la adquisicién de vehiculos con

caracteristicas técnicas sostenibles, entre otros.

Otra de las iniciativas de Procura+ ha sido la creacién de los premios de la red25 donde
destacan las contrataciones y los procedimientos de licitaciéon sostenibles, circulares y de

innovacion y dan visibilidad a las autoridades publicas mas dinamicas, con visién de futuro e

23 procura+ Network https://procuraplus.org/home/

24 |CLEI https://iclei-europe.org/

25 Procura+ Awards https://procuraplus.org/awards/
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innovadoras y a sus iniciativas”. Los premios se otorgan cada afio en cuatro categorias:
Contratacion Circular, Contratacién Publica Innovadora, Iniciativa de Contratacién y
Contratacion Sostenible. Desde ICLEI también se ha creado la Sustainable Procurement
Platform (Plataforma de Contrataciéon Sostenible), en la cual se publican casos de estudio y
recursos para la implementacion. Adicionalmente, hay otras redes como URBACT?2¢, cofundada
por la Unién Europea, enfocada en contratacion publica estratégica y Electronics Watch?7 que
se centra en la CPSR para proteger los derechos laborales de personas trabajadoras en el sector
de productos tecnolégicos. Por ultimo, la propia Comisién Europea ha creado la plataforma
‘Public Buyers Community’ (Comunidad de Compradores Ptiblicos)28 con el objetivo de “Apoyar
el uso de la contratacién publica como puerta de entrada a las vias de transicién digital,
ecologica y social” y mejorar los procesos de contratacion publica de todas las autoridades

miembros de la UE.

El objetivo de esta seccion relacionada con la CPSR en perspectiva internacional ha sido
mostrar la relevancia que esta teniendo el tema en las agendas institucionales de los paises,
regiones y ciudades, asi como la creacion de organizaciones y redes que dan apoyo para la
mejora y consolidacion de las practicas de contratacion publica responsable. Sin embargo,
también es importante sefialar que la mayor parte de avances en este sentido, por ejemplo,
cuando se seleccionan casos de estudio y buenas practicas, hacen referencia a las practicas de
contrataciéon publica o compra sostenible con un énfasis importante en el aspecto de impacto
ambiental o de externalidades negativas producidas por la cadena de suministro. Aparte de
esto, en los casos de buenas practicas referidas a las clausulas sociales, usualmente se hace
referencia a los contratos reservados, pero ain queda por explorar los factores relativos a la
implementacién de las consideraciones sociales. En el siguiente punto, se presentaran algunos

aspectos que la Unién Europea y la literatura en la materia consideran claves en este sentido.

26 Urbact Knowledge Hub on Strategic Public Procurement https://urbact.eu/knowledge-hub/procurement

27 Electronics Watch https: //electronicswatch.org/en/

28 public Buyers Community https: //public-buyers-community.ec.europa.eu/about#who-is-the-public-buyers-community-
platform-for
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3.4. Las claves para la implementacion de la contratacion publica

socialmente responsable

Tal como establecen Sarter et al. (2014) la contratacion publica es ante todo un conjunto de
decisiones y elecciones, desde la primera elecciéon de buscar externamente un bien o servicio,
las caracteristicas de éste, y los parametros de valoracion de las ofertas, por ejemplo, el peso

que tendra el precio y otro tipo de criterios a considerar.

Por supuesto, la perspectiva de la CPSR como un instrumento de politica publica supone
que estas decisiones sean tomadas en un contexto de cambios y acciones organizativas e
institucionales para su efectiva implementaciéon (European Commission, 2009; Garcia, 2013;
Hebb y Hachiguian, 2017; Halloran, 2017). Entonces, mas alla de los cambios juridicos que
faciliten y promuevan la incorporacién de las clausulas, tanto la propia Comisién Europea como
otros estudios de implementacion de la contratacion publica sostenible, exponen los cambios
por los que deben pasar las administraciones para que el despliegue de este instrumento
cumpla con el objetivo de mejorar la gestion de la contratacién publica: “Para que la CPSR sea
posible, es preciso que haya liderazgo y compromiso en todas las estructuras de gestion, desde
el nivel politico hasta las principales autoridades decisorias y los responsables de los

presupuestos” (Comisién Europea 2021, p. 27).

Asi, las principales acciones sugeridas por la Comisién Europea (2021) parallevar a cabo

este proceso se pueden resumir en los siguientes términos:

- En primer lugar, es necesario visibilizar los beneficios y oportunidades de la CPSR, en
cuanto a mejora en las politicas sociales, de ocupacion, econdmicas, ambientales, etc.,
ademas de contribuir a la consecucién de otros objetivos generales como los ODS. El
hecho de poner de manifiesto los beneficios, puede ayudar a conseguir mas apoyo para
la implementacion.

- En segundo lugar, hay que abordar las preocupaciones que puede generar en la
organizacion, especialmente a aquellos cargos directivos o de responsabilidad, pero
también a los cargos técnicos. El uso de estrategias como la presentacion de otros casos
de éxito y buenas practicas, puede contribuir a minimizar la aversién al cambio.

- Entercer lugar, un aspecto clave es el de la definicién de los objetivos y lo que se podria
definir como una estrategia de CPSR, en funcién de las prioridades, recursos disponibles,

pero también de otras estrategias a nivel regional, nacional o europea. En este sentido,
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la definicion de unos objetivos claros puede ayudar a definir la hoja de ruta de la politica
de CPSR. Para esto, puede ayudar el hecho de listar contratos de gran relevancia o
impacto, aquello que ya se esté realizando, en los diferentes ambitos social, ambiental y
de innovacion, y a partir de aqui, definir cudles son las actividades que deben reforzarse
o posiblemente generar nuevas acciones en funcion de los objetivos planteados, no sélo
en términos de contrataciéon publica, sino también de los lineamientos y objetivos
generales de la institucion.

En cuarto lugar, generar espacios de participacién y didlogo para presentar las
novedades en materia de CPSR, no solo a lo interno de la administracion, sino también
con actores externos y grupos de interés (organizaciones sindicales, federaciones y
asociaciones empresariales, entre otros). En este sentido, para elaborar una estrategia
de contratacidn publica, también es importante generar consultas previas con actores
interesados para conocer el estado del mercado, oportunidades de innovacion,
necesidades de las empresas, entre otros. Aqui también se incluye la posibilidad de
realizar consultas con la ciudadania y colectivos interesados, teniendo en cuenta que
usualmente seran los destinatarios finales de los servicios.

En quinto lugar, reforzar las redes de intercambio con otras administraciones publicas,
tanto a nivel metropolitano y regional, como a nivel nacional e internacional. Esto
permite conocer como otras instituciones aplican la CPSR, permitiendo asila generacion
de las llamadas buenas practicas y espacios de intercambio entre personal técnico.

En sexto lugar, establecer sistemas de evaluacién para el control y seguimiento de los
contratos publicos de servicios y del impacto de la contratacién publica social en las
estadisticas de bienestar social, laboral y medioambiental. Por lo tanto, es necesario
definir claramente estos indicadores, que deben ser practicos y faciles de comprender y
utilizar no sélo para la actividad de evaluacion propiamente dicha, sino también en el
contexto de su uso y comprension por parte de los técnicos y agentes que intervienen
en los procesos de contratacion, incluidos el sector privado, el tercer sector y las
organizaciones de la economia social y solidaria.

Y por dltimo, crear una estrategia de comunicacion interna y externa sobre los objetivos,
cambios y avances en materia de contratacién publica. Desde el punto de vista interno,
este es un aspecto fundamental, teniendo en cuenta las complejidades propias de la
contrataciéon publica, en general, pero también de los cambios que supone la

incorporacion de la perspectiva de la CPRS. El uso de un lenguaje claro es fundamental
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para hacer mas comprensible los conceptos y fundamentos de las modificaciones

juridicas y técnicas que se requieren para incorporar las clausulas.

Siguiendo en la linea de los factores que condicionan la implementaciéon de la CPSR,

Miingersdorff y Stoffel (2020) llevaron a cabo una investigacion sobre las estrategias para

fortalecer la CPSR en 20 municipios de Alemania, teniendo en cuenta dimensiones regulatorias,

individuales e institucionales. Aunque el estudio se centra sobre todo en las clausulas sociales

relacionadas con los DDHH, compras y cadena de suministro, los autores establecen que estos

factores tendran diferente peso y relevancia segun se encuentre la fase de implementacion de

la CPSR, es decir, si ésta se encuentra en un momento introductorio o de consolidacion.

Asi, pues, en la siguiente tabla se resumen los aspectos que los autores consideran

cruciales en cada una de las fases y para cada una de las dimensiones:

Tabla 3. Resumen de los factores cruciales para la implementacién seguin la fase de la CPSR. Elaboracion propia a partir de

Miingersdorff & Stoffel (2020, p. 2).

politicos, politicos y alcaldes/sas
Estrategia municipal de
sostenibilidad (a largo plazo)
Establecer estructuras municipales
con responsabilidades claras y
definidas

Regulaciones claras y ambiciosas a
nivel nacional y estatal

Dimensiones Fase de implementacion
Introduccién: Consolidacién:
Compromiso de los funcionarios Analisis del estado de las
Aportaciones/compromiso de las condiciones y marco regulatorio de
organizaciones de la sociedad civil la CPSR
Regulatoria Presion politica de partidos Respaldo de los politicos locales

electos

Introduccién:

Existencia de un departamento
especifico para impulsar la CPSR
Alto posicionamiento de la CPSR en
la jerarquia municipal
Transparencia en la planificacion
de la contrataciéon

Consolidacién:

Estructuras centrales de
contratacion que trabajen de
manera coordinada con los
departamentos
Disponibilidad de RRHH en el
departamento central de
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e Apoyo de politicos y de la
administracion para impulsar
espacios de intercambio

Institucional e Organizaciones sociales activas que
cooperen con la administracion

e Existencia de equipos y RRHH para
realizar proyectos piloto

e Compromiso del equipo de
contratacion publica

e [ntercambio de informacién con
otros municipios

e Compilacién y diseminacién de
informacion sobre los beneficios de

contratacion. El RRHH debe estar
comprometido con el tema.

e Regulaciones efectivas

e Existencia de la figura de una
persona responsable

e Formacién

e Intercambio interdepartamental

e Priorizacion politica y del tema
para los decision-makers

e Buscar financiamiento externo

la CPSR
Introduccién: Consolidacién:
e Compromiso afectivo e Apoyo de los decisores, desde los
Individual ® Presion desde la sociedad civil niveles altos hasta los niveles bajos

de la organizacién
e Equipo del apoyo de contratacion

Obviamente, los autores argumentan que dichos factores también pueden superponerse y tener

importancia tanto en una fase como en otra. Sostienen que no hay unos factores o condiciones

minimas, pero si que los resultados seran diferentes en funcién de la combinacién e intensidad

de los factores que ellos identifican como cruciales. Asimismo, cabe destacar que en ninguno de

los municipios estudiados2? se encontr6 la presencia de todos los factores.

Sin duda, a la dimensién a la que se le da mayor importancia por parte de las personas

entrevistadas para la investigacion que llevaron a cabo es a la dimension individual y a la

voluntad politica. Tal como expresa una entrevistada en la ciudad de Bremen (Birte Detjen)

(Mtingersdorff y Stoffel, 2020, p.57):

Si no se tiene la voluntad politica y el personal que promueva el tema con fuerza, pero sin

demasiadas aspiraciones, ya has perdido la partida. Se necesitan politicos y responsables

administrativos perseverantes, porque estos procesos pueden durar décadas con largos

periodos de sequia. A menudo las cosas no salen como esperas o hay que dar pasos mas

pequeiios de lo previsto. Si el potencial idealista no es muy alto, creo que no tendras ninguna

oportunidad.

29 Entre las que se pueden encontrar ciudades como Berlin, Miinich, Colonia, Bremen, Leipzig y Wesel.
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Como se ha dicho, los autores también otorgan un peso muy importante a los cargos politicos
electos durante la fase introductoria, con especial énfasis a la figura de alcaldes o alcaldesas, y

de laimportancia que éstos incorporen la CPSR como parte de su agenda politica e institucional:

Dos factores generales de éxito han demostrado tener una importancia especifica en la puesta
en marcha de proyectos de contratacion especialmente justos. En primer lugar, la existencia de
agentes de cambio con altos niveles de compromiso, y en segundo lugar, el apoyo de politicos
y/o fracciones dentro del Ayuntamiento. Los alcaldes desempefian un papel hibrido en el
municipio, ya que son a la vez figuras politicas y jefes de la administracién de una ciudad. El
apoyo de los alcaldes en forma de una clara sefial politica que fomente y exija la CPSR es de vital

importancia para iniciar las practicas de CPSR.

(Miingersdorff y Stoffel, 2020, p. 52)

Posteriormente, en la fase de consolidacién, tendran especial importancia los decisores
administrativos, en todos los niveles de jerarquia, y el equipo de contratacién publica

(Mtingersdorff y Stoffel, 2020).

Larelevancia que dicha investigacion otorga a la dimension individual y al rol que tienen
los denominados “agentes de cambio”, viene dado en buena medida por la referencia a la
investigacion realizada por Jolien Grandia (2015) sobre la implementaciéon de la contratacion
publica sostenible, con énfasis en las cldusulas ambientales, a nivel estatal en los Paises Bajos.
La autora se enfoca en los procesos de cambio y transformacion organizacional para impulsar
la contratacién publica sostenible. Para hacerlo, una parte de su investigacidn se centra en el
rol que tienen dichos agentes de cambio, entendidos en este caso como aquellos que “hayan
realizado acciones observables para iniciar, patrocinar, dirigir, gestionar o aplicar la
contratacién sostenible durante un proyecto de contrataciéon y si estas acciones fueron
reconocidas por los actores clave del proyecto” (Grandia, 2015, p. 80). Cabe destacar que los
agentes de cambio no necesariamente deben ser actores con altos rangos en la organizacidn,

sino que puede serlo cualquier actor que forme parte de ésta.

A través de un andlisis comparado entre diferentes casos y procesos de contrataciéon
ambiental, la autora manifiesta que el rol de los agentes esta marcado en buena medida por su
capacidad para realizar diferentes actividades, como por ejemplo, facilitar, organizar eventos y

reuniones, invitar expertos, realizar presentaciones, negociar, escribir sobre el tema, entre
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otros; por su capacidad para intervenir en diferentes fases del proceso de contratacion; y en
diferentes etapas, exploratoria o de asumir compromisos, con un énfasis muy importante en la
necesidad de “descongelar” (Ibidem 84) situaciones para crear la voluntad de cambio y luchar
contra la resistencia a éste. Aunque el papel de los agentes de cambio no sea el tinico factor que
condicione la implementacion, si que tienen un importante rol en el grado en que las clausulas
ambientales sean incorporadas en mayor o menor medida en los procesos de contratacién: “Si
relacionamos los grados de contratacion sostenible (el resultado del proyecto) con las
actividades de los agentes de cambio, observamos que en los casos con mayor grado de
contratacion sostenible, el agente de cambio era el mas integrado y proactivo” (Grandia, 2015,

p. 86).

Adicionalmente, Jolien Grandia también analiza la relacién entre lo que denomina
“conducta sostenible en materia de contrataciéon” (sustainable procurement behaviour) o las
“acciones del comprador para incorporar la contratacién sostenible (medioambiental) en los
procesos de contratacion" (Grandia, 2015, p. 94), el compromiso afectivo con el cambio, el
conocimiento en materia de contratacion y el grado de implementacion. En este caso, a través
de un andlisis cuantitativo realizado a partir de una encuesta enviada a funcionarios publicos,
confirmo que, efectivamente, tanto el comportamiento como las decisiones de los compradores
influye directamente en el nivel de implementacién de la contrataciéon sostenible. Esta

conducta, a su vez:

(...) esta influida por otras dos caracteristicas individuales de los compradores: su voluntad
(compromiso afectivo con el cambio) y su capacidad (conocimientos) para mostrar un
comportamiento de contratacién sostenible. Si los compradores creian personalmente en las
ventajas de aplicar la contratacidn sostenible y, por tanto, tenian un compromiso afectivo con el
cambio, su comportamiento de contratacion sostenible aumentaba. Ademas, si los compradores
se sienten suficientemente informados para adquirir bienes y servicios de forma profesional y

sostenible, mostraran un comportamiento de compra mas sostenible.

(Grandia, 2015, p. 106)

En referencia al compromiso con el cambio, la autora utiliza la definicién de éste como “una
fuerza (mentalidad) que vincula a un individuo a un curso de accién que se considera necesario

para el éxito de la aplicacion de una iniciativa de cambio” (Grandia, 2015, p. 112) y diferencia
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entre diferentes tipos: “En primer lugar, el deseo de apoyar el cambio basado en la creencia en
sus beneficios inherentes (compromiso afectivo); segundo, el reconocimiento de que hay costes
asociados al incumplimiento y, en tercer lugar, un sentimiento de obligaciéon de apoyar el
cambio (compromiso normativo)” (Ibidem). En este sentido, la conclusién del estudio es que la
orientacion de la conducta hacia la contratacién publica sostenible esta determinada, entre
otros factores, fundamentalmente por el compromiso de tipo afectivo, y no por la presiéon que

pueda ejercer la organizacién o por las penalidades implicadas.

En este sentido, otro factor que influye de manera importante en la conducta orientada
hacia la contratacién sostenible es la percepcién de justicia procedimental, es decir, que los
funcionarios perciban la incorporacion de la contratacion sostenible como justa. Curiosamente,
los resultados del estudio no fueron concluyentes para otros aspectos analizados, como la
existencia de tramites burocraticos (red tape) o un liderazgo de tipo transformador por parte
de los cargos superiores, y su capacidad de influir en el compromiso afectivo o en la conducta

orientada hacia la contratacion sostenible (Grandia, 2015).

Como se ha visto, las investigaciones mencionadas otorgan un peso muy importante a la
dimension individual de las personas encargadas de impulsar la contratacion publica sostenible
o socialmente responsable. Sin embargo, cabe destacar que ambas estan enfocadas
principalmente a las clausulas ambientales, y en el caso de la primera (Miingersdorff y Stoffel,
2020), a las clausulas sociales vinculadas a procesos de compra de productos, y no a otro tipo

de clausulas: género, ocupacion, personas con discapacidad, entre otros.

Para la construccién de los resultados de esta tesis se tomaran como referencia dos
marcos analiticos. Por una parte, las aportaciones de Reynaers et al. (2021) presentadas en el
capitulo II sobre los factores que inciden en la gestion de los contratos y que incluye la
legislacion, la administraciéon publica y la politica como parte de los factores institucionales.
Adicionalmente, su propuesta también incorpora los factores organizacionales como los RRHH,
las caracteristicas de los servicios y el aprendizaje organizacional; y los factores individuales
donde se incluye fundamentalmente la formacién. Por otra parte, la propuesta de Miingersdorff
y Stoffel (2020) sobre las fases de consolidacién de la CPSR, incluyen las dimensiones
regulatorias, institucionales e individuales. A partir de estas propuestas, a continuacidn, se
presentan las dimensiones y categorias de andlisis que se utilizardn como marco analitico
propio para esta investigacion, teniendo en cuenta que incluyen aspectos relacionados tanto

con la gestidn de las licitaciones publicas como de la propia implementacién de la CPSR, y que
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hemos dividido entre factores juridicos, organizativos y politicos como dimensiones de analisis

con sus respectivas categorias.

Tabla 4. Dimensiones y categorias de andlisis. Fuente: Elaboracion propia.

Dimensiones de Categorias de analisis
analisis

e Cambios en la normativa de contratacién publica a nivel europeo,
estatal, autonémico y municipal.

e Rol de los servicios juridicos municipales.

Factores juridicos

e Rol de las empresas licitadoras y adjudicatarias de contratos.

e Sensacion de inseguridad juridica

e Trayectoria de las formas de gestidn de los servicios publicos.

e Formacién del personal técnico encargado de implementar la
politica.

Factores
organizativos e Disposicion al cambio y cambio de cultura organizacional.

e Percepciones y opiniones sobre la implementacion de la CPSR.

e Rol de los “agentes de cambio”

e Evaluacién de la CPSR

e Antecedentes de la CPSR en el Ayuntamiento.

e Razones de un nuevo gobierno municipalista en 2015 (Barcelona
en Comu) para apostar por la CPSR.

e Proceso de incorporacion de la CPSR en la agenda politica.

Factores politicos

e Voluntad politica para impulsar cambios en la CPSR.

e Situacién de la CPSR en la agenda politica e institucional.

e Principales actores involucrados, objetivos y su rol durante la
formulacién y toma de decisiones de la politica.

En este capitulo se han analizado los principales cambios a nivel juridico, tanto a nivel

de UE como del Estado espanol, que han consolidado la incorporacién de clausulas sociales y
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ambientales en la contratacion publica, y que permiten entender la CPSR como un instrumento
de politica social por otros medios. Se han presentado también los factores que tanto la
Comision Europea como estudios de implementacién del tema han identificado como
relevantes, y algunos incluso como cruciales, para posteriormente presentar un marco analitico
propio. En el siguiente capitulo, se presentara la metodologia utilizada para abordar las
preguntas de investigacion, teniendo como base el marco tedrico relativo a las
externalizaciones y al surgimiento y desarrollo de la CPSR, para comprender, en este caso, qué
factores y de qué manera han condicionado la implementacién de esta politica en el caso de

Barcelona.
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Capitulo IV
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4. Metodologia

En este cuarto capitulo de la tesis, se explica la metodologia utilizada. En primer lugar, se
presenta el punto de partida de la investigacion, es decir, las preguntas y objetivos de la misma.
En segundo lugar, se presenta el contexto de realizacion de la tesis bajo la modalidad de Beca
de Doctorado Industrial otorgada por la Generalitat de Catalunya. Teniendo en cuenta que esta
investigaciéon se desarroll6 a partir de un contrato laboral de tres afios de la doctoranda en
Barcelona Activa, S.A. y en el Ayuntamiento de Barcelona, se detallan las funciones, las
actividades llevadas a cabo y los aportes realizados a la organizacidn. Asi pues, el Doctorado
Industrial supuso una oportunidad para optar por la Investigacién-Accién como metodologia
de la tesis y por una aproximacion etnografica al objeto de estudio que se explica en este
apartado. Posteriormente, se explica la estrategia metodolégica que se llevo a cabo durante los
tres afos; la decision de escoger las técnicas de recoleccion de la informacion utilizadas; y la
fundamentacién del andlisis de contenido de la informacidn, en relacién con las preguntas y
objetivos de investigacion. Por ultimo, se exponen las limitaciones y dificultades encontradas
durante el trabajo de campo, asi como algunas cuestiones relacionadas con los aspectos éticos
de una investigacion de tipo cualitativo llevada a cabo en el contexto de una administraciéon

publica.

4.1. El punto de partida de la investigacion

Como se ha explicado en el capitulo introductorio, el principal objetivo de esta investigaciéon es
el de comprender, a través del analisis del estudio de caso del Ayuntamiento de Barcelona, los
factores que condicionan la implementacién de la politica de contratacién publica socialmente

responsable como un nuevo instrumento de politica econdémica y social.

Para abordar ese objetivo, se analizaran los cambios que se han dado en el Ayuntamiento
de Barcelona desde el afio 2016 en materia de CPSR como un instrumento de politica econémica
y social; y los efectos de estos cambios en la gestion de servicios publicos. Para hacerlo, se tiene
especialmente en cuenta cémo los actores vinculados con la politica de contratacion publica
experimentan dicho proceso. Para llevar a cabo este analisis, se tomaran en cuenta
especialmente aquellos factores organizativos, juridicos y politicos que pueden condicionar
tanto la implementacion de la CPSR como su efectividad. Todo esto, permitira hacer una
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propuesta de modelo de gestidn publica para la implementacion de la CPSR, tanto en en este
consistorio como en otras administraciones publicas que se planteen impulsar cambios en la
contrataciéon publica para minimizar las externalidades negativas de los procesos de

externalizacion y gestiéon de servicios.

A continuacion, en el siguiente punto se presenta el contexto de realizacion de la tesis:
una Beca de Doctorado Industrial que permiti6 abordar los objetivos y preguntas de
investigacién planteadas, llevando a cabo un trabajo de campo durante tres afios en Barcelona

Activay en el Ayuntamiento de Barcelona.

4.2. Realizacion de una tesis de Doctorado Industrial

El programa de Doctorados Industriales impulsado por el Departamento de Investigacion y
Universidades de la Generalitat de Catalunya permite la realizaciéon de proyectos estratégicos
de investigacién en el marco de la colaboracién y transferencia de conocimiento entre el
entorno empresarial, el entorno académico y un doctorando/a que se incorpora como persona

trabajadora del primero.

Una de las ventajas clave de la realizacidn de una tesis en esta modalidad es que genera
beneficios para las tres partes implicadas. En primer lugar, para el entorno académico porque
le permite consolidar relaciones con el entorno empresarial y organizaciones externas a las
universidades, otorga valor a los proyectos de investigacién, desarrollo e innovacion, y
visibilidad a los grupos de investigacion. En segundo lugar, para el entorno empresarial que en
este caso es el de una administraciéon publica, permite la captacion y atracciéon de talento, el
acceso al ambito académico y la generacion de actividades que tienen un impacto en la

organizacion. Y por ultimo30:

Para los estudiantes, se trata de una oportunidad magnifica para incorporarse a un entorno
altamente innovador que combina la supervision académica de la tesis con la tutoria que proveen

las empresas en el marco de un contrato laboral de tres afios de duracién y que incorpora, ademds,

30 Carta de Albert Sangra. Director del Programa de Doctorats Industrials http://doctoratsindustrials.gencat.cat
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otras ventajas, como la matricula gratuita, la formacion en competencias transversales o una bolsa

de movilidad.

Hay que destacar que el programa ha ido creciendo en el ambito de las humanidades, las
ciencias sociales y juridicas, siendo actualmente un 11% de los proyectos de tesis en esta
modalidad3!. En este caso, el proyecto presentado conjuntamente mediante un convenio entre
la empresa municipal Barcelona Activay la UAB, y en el cual se incorporaria la doctoranda es el
de ‘Modelo de gestién publica para la implementaciéon de la contrataciéon publica social en el

Ayuntamiento de Barcelona’.

Asipues, la Beca de Doctorado Industrial permitié una inmersion en el campo de estudio
de 22 horas semanales durante tres afios, desde el 2 de febrero de 2019 hasta el 3 de febrero
de 2022. La jornada laboral se distribuy6 en 15 horas semanales trabajando como Técnica de
Innovacion Socioeconémica en Barcelona Activa; 7,5 horas semanales como Técnica en la
Direccion de Coordinacion de Contratacion Administrativa del Ayuntamiento (DCCA); y 15
horas semanales en el IGOP de la UAB en donde se realizaban las tareas de revision de literatura
e investigacion, imparticién de seminarios en la asignatura de Gestion Publica y participaciéon

en seminarios del programa de doctorado.

De esta manera, desde el inicio se dieron las condiciones para decidir que era posible
llevar a cabo una Investigacién-Accidn que permitiera dar respuesta a la pregunta de
investigacién, y que, ademas, el contexto permitirfa realizar una aproximacién de etnografia

organizacional para una mejor comprension del objeto de estudio.

4.3. Fundamentacion metodologica: la Investigacion-Accion

La eleccion de la Investigacion Acciéon como método de estudio se decidi6 previamente a la
entrada en el trabajo de campo, teniendo en cuenta que el Doctorando Industrial establece que

“el elemento esencial del proceso es el proyecto de investigacién de la empresa o institucion en

31 Memoria 2021 del Programa https://doctoratsindustrials.gencat.cat/memoria-doctorats-industrials-2021/
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donde la doctoranda desarrolla su formacién investigadora, en colaboracion con una

investigacién o centro de investigacidn, y que es objeto de una tesis doctoral”32.

Asi pues, esta tesis se fundamenta en el marco de una Investigacion-Accion, la cual
implica que durante el proceso investigativo se van desarrollando acciones concretas que
contribuyen a la comprension y mejora de los fendmenos que se estudian, en este caso, los
factores que condicionan la implementacion de la politica de contratacion CPSR como un nuevo
instrumento de politica econémica y social, utilizando la experiencia del Ayuntamiento de
Barcelona como estudio de caso exploratorio (Yin, 2003). Los factores se analizan poniendo el
foco en las interacciones que se derivan de la dindmica institucional (Ybema y Kamsteeg, 2009).
El caso también podria considerarse paradigmatico (Flyvbjerg, 2006) porque el Ayuntamiento
de Barcelona ha sido una de las administraciones publicas que ha desarrollado en mayor
medida la CPSR, que es ademas una politica publica con una elevada complejidad juridica y

administrativa.

Siguiendo a Coghlan y Brannick (2014, p. 4), la Investigaciéon-Accién “usa el enfoque
cientifico para estudiar la resolucion de importantes asuntos sociales u organizacionales junto

a quienes experimentan estos asuntos directamente”.

De esta manera, este método de investigacion hace “énfasis en la dimensién practica del
conocimiento y en la implicacion de los participantes en su produccién” (Marti, 2016, p. 3). El

mismo autor mas adelante sefiala que la Investigacién-Accion es:

Una respuesta a las limitaciones de las estrategias convencionales de investigacion para: (a)
incorporar a los actores observados en el propio proceso de observacion y de construccion de
conocimiento, y con ello, para construir no solamente un conocimiento que incorpore la
perspectiva de los actores, sino también que sea apropiado y aprovechado por éstos; y (b)

generar dindmicas de cambio desde el mismo proceso de investigacion.

(Marti, 2016, p. 6)

Debido a las caracteristicas de la Investigacion-Accion, un elemento distintivo de esta

metodologia es que la generacién de resultados ocurre no solo al final del trabajo de

32 Generalitat de Catalunya. Doctorats Industrials http://doctoratsindustrials.gencat.cat
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investigacion, sino también durante todo ese proceso, mediante acciones colaborativas que
incluyan a los actores vinculados, quienes hacen parte de la investigacién, obteniendo
formacion y aprendizajes de ésta. Ademas, con sus aportaciones, no solo se implican en la

investigacién, sino que colaboran en la definicion del foco de ésta.

Teniendo en cuenta que este tipo de trabajo implica que la investigadora asuma un rol
activo dentro de la organizacion (Bradbury et al., 2008), para el desarrollo de la tesis hubo una
aproximacion etnografica al objeto de estudio, el cual, de acuerdo con Bryman (2014, p. 432),

implica que la investigadora realice:

- Unainmersion en el campo por un periodo extenso de tiempo

- Llevar a cabo de manera regular observaciones de los actores involucrados en el objeto de
estudio

- Escuchar y formar parte de conversaciones

- Entrevistar a los participantes sobre los temas que no se visibilizan de manera explicita en las
observaciones o sobre los cuales la investigadora no esta clara

- Recopilacién de documentos

- Desarrollar una comprensién de la cultura del grupo y del comportamiento de sus miembros
dentro del contexto de esa cultura

- Escribir de manera detallada los resultados de ese trabajo de campo

Asi pues, la etnografia tiene el valor de ser una aproximacién que permite obtener
informaciones de manera “multidimensional” del objeto de estudio, a través de diferentes
espacios y situaciones (Mason, 2002, p. 85), y con especial consideraciéon de cémo los actores

que son sujeto de andlisis, experimentan y manifiestan dichas situaciones (Durnova, 2022).

El hecho de desarrollar la tesis dentro de la propia organizacion donde ocurre la
implementacién de la politica publica, permiti6 establecer relaciones profesionales con los
actores que han formado parte de ésta desde su fase inicial: responsables politicos, cargos de
direccion y gerenciales del Ayuntamiento de Barcelona y de Barcelona Activa, personal técnico
de contratacién publica y CPSR, organizaciones y entidades del Tercer Sector y del Tercer
Sector Social, la Economia Social y Solidaria (ESS), empresas del sector privado y personas
expertas en contrataciéon publica, entre otros. Asimismo, estos perfiles, tanto en términos de
formacién académica como de experiencia profesional, provienen de distintos ambitos como el

derecho, la economia, la sociologia, la psicologia, entre otros.

Como se vera mas adelante en el apartado de técnicas de recoleccién de informacion,

con algunos de estos perfiles, sobre todo a nivel técnico, se constituy6 lo que se denomina el
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Grupo de Investigacion Accion Participativa (Marti, 2000), fundamental en procesos de
Investigacion-Accién y adaptado en este caso a las caracteristicas de la organizacién y los
perfiles implicados. Esto implica “constituir un grupo de trabajo que asuma una alta
corresponsabilidad y protagonismo a lo largo del proceso, tanto por lo que se refiere al disefio
de la investigacion, como al andlisis de los materiales de campo y a la capacidad para elaborar

propuestas y generar procesos” (Marti, 2000, p. 8).

Por ultimo, hay que destacar que cada vez mas se apuesta por el uso de metodologias
que otorguen herramientas para abordar los problemas de la actualidad para asi “ofrecer una
alternativa viable a los modelos ‘desinteresados’ dominantes de las ciencias sociales y a las

formas irreflexivas de la practica cotidiana” (Bradbury et al., 2019b, p. 15). Asi pues:

(-..) hacemos un llamamiento a nuestros colegas investigadores para que se comprometan
criticamente con la produccién de conocimiento para la sostenibilidad a través de
transformaciones de la investigacion mas orientadas a la accion. En esencia, hacemos un
llamamiento a los creadores de conocimiento para que dediquen mas atenciéon y esfuerzo a la
coproduccion (..) Creemos que una mejor comprension de la investigacion-acciéon es un buen

camino para avanzar.

(Bradbury et al. 2019a, p. 4)

Adicionalmente, también desde la Ciencia Politica se hace un llamado de atenciéon en este
sentido. Por ejemplo, recientemente en el afio 2022, el Prof. Josep Maria Vallés manifestaba en
la conferencia ‘La Ciencia Politica que me interesa’33 la importancia de crear un conocimiento
que genere “relevancia social en la tematica, apertura multidisciplinar, compromiso en la
resolucion del problema y formulacion inteligible”. El Prof. Valles también manifiesta que,
aunque estas cuatro cuestiones no siempre pueden tratarse de manera 6ptima, si que deben
tenerse en cuenta “si se quiere obtener resultados con utilidad social, obteniendo con ello un

grado de legitimacién publica (...)".

En este sentido, a esta tesis la Investigacién-Accion le aporta la posibilidad de estudio en
profundidad de un tema social, ambiental, econémica y politicamente relevante como lo es la

CPSR, tanto en términos de investigacién como de utilidad para la implementacién de politicas

33 Conferencia de clausura del XVI Congreso de la Asociacién Espafiola de Ciencia Politica (AECPA) celebrado en la Universitat
de Girona: https://aecpa.es/es-es/xvi-congreso-aecpa-conferencia-de-clausura-del-profesor-josep-m-vall /news /4500 /
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y la administracion publica; la posibilidad de hacerlo junto con un equipo de profesionales
implicados en el tema y que provienen de disciplinas complementarias a la de la investigadora,
aportando conjuntamente no solo el diagnostico de los retos sino también de las oportunidades
de mejora y acciones a seguir, compartiendo ademas los resultados de una forma propositiva y
que sean utiles, sobre todo, para los actores implicados en el ambito de la CPSR, no solo del

Ayuntamiento de Barcelona sino de otras administraciones publicas.

4.4. El contexto del trabajo de campo

La llegada al trabajo de campo se dio en primer lugar en las instalaciones de Can Jaumandreu,
un equipamiento de Barcelona Activa, el 2 de febrero de 2019. En este caso, el rol asignado fue
el de Técnica de Clausulas Sociales en la Direcciéon Operativa de Innovacién Socioeconémica
(ISE), la cual forma parte de la Direccion Ejecutiva de Desarrollo Socioecondmico y de
Proximidad. Durante los tres afios, el trabajo se realiz6 de manera directa y diaria con la
Responsable del Servicio de Asesoramiento en Clausulas Sociales, quien adicionalmente tenia
el rol de tutora de la doctoranda en la organizacién, tal como establece el programa de

Doctorado Industrial34.

El Servicio de Clausulas Sociales se cre6 en el 2017 a partir del Decreto de alcaldia de
Contratacion Publica Sostenible, con el objetivo de impulsar la incorporacién de las siguientes
clausulas y procedimientos de contratacidn: la clausula de contratacion de personas en
situacion de desempleo y de exclusion social, la clausula de subcontrataciéon con empresas de
economia social, y la Reserva Social de contratos a Empresas de Insercion (EI) y Centros

Especiales de Empleo de Iniciativa Social (CETIS).

En este caso, las tareas como investigadora se centraron en las ultimas dos clausulas. Las

principales tareas fueron:

- Laresolucion de dudas y consultas de las Unidades Promotoras (UP) de contratos del
Grupo Municipal del Ayuntamiento de Barcelona (Ayuntamiento y entes dependientes)
sobre como incorporar las clausulas o reservar contratos.

- Revisidn de pliegos de condiciones técnicas y administrativas de contratos.

34 Ademas de la supervisién académica del director de tesis, la beca establece que la estudiante debe tener una supervision
profesional en la organizacién en la cual se desarrolla la investigacién.
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- Redaccion de planes de trabajo y estrategias para facilitar la implementacion de la CPSR.

- Asistencia a todas las reuniones de equipo del Servicio de Asesoramiento.

- Asistencia a las jornadas y seminarios de contratacidon publica y CPSR impulsadas por
organizaciones externas.

- Asistencias a jornadas y seminarios relacionados con la gestion de servicios publicos y
con la Economia Social y Solidaria (ESS).

- Participaciéon en proyectos estratégicos como el Sistema Piloto de analisis de la
incorporaciéon de aspectos sociales, ambientales y de gobernanza de las empresas
proveedoras de servicios a las personas del Ayuntamiento3>.

- El proceso de evaluacién y modificaciéon de la Instruccién Municipal de Contratacién
Reservada del afio 2019.

- Lasupervision de informes de seguimiento de la Reserva Social y la incorporacion de la
clausula de subcontrataciéon con empresas de la ESS.

- Impulso, disefio y organizacién de un itinerario formativo sobre contrataciéon publica
dirigido especialmente a las empresas del ambito de la ESS.

- Participacion en el proceso de licitacion, valoracién, adjudicacion y ejecucion de dos
contratos de servicio para la secretaria técnica del Servicio de Asesoramiento.

- La presentacion del Servicio de Asesoramiento y sus funciones ante otros

ayuntamientos tanto de &mbito cataldn como europeo.

Adicionalmente, como técnica también participaba como una integrante mas del equipo de la
Direccion ISE, destacando la asistencia a las reuniones mensuales de equipo, la interaccion del
dia a dia con el resto del personal técnico del equipo, y la asistencia a las reuniones trimestrales

de la Direccion Ejecutiva.

En el caso de la Direccién de Coordinacion de la Contrataciéon Administrativa (DCCA) del
Ayuntamiento de Barcelona, la entrada en el trabajo de campo se inicié en el mes de marzo de
2019. Un aspecto importante que destacar es que una de las tareas que se establecié fue el de
fomentar la conexion entre Barcelona Activa y el Ayuntamiento, para facilitar asi la
comunicacién y aspectos organizativos para el seguimiento de las clausulas. La implicacion en

la DCCA se desarroll6 sobre todo a partir de:

35 Desarrollado conjuntamente con la Direccién de Innovacién Social del Area de Derechos Sociales, Justicia Global,

Feminismos y LGTBI, y la Direccién de Servicios de Economia Social y Solidaria y Alimentacién Sostenible del Ayuntamiento
de Barcelona.
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- Seguimiento de la adjudicacion de licitaciones presentadas en la Feria de Contratacion
Publica del afio 2018.

- Preparaciéon de presentaciones para explicar la politica de contratacién publica tanto a
nivel catalan como internacional.

- Analisis y presentacién de resultados del grado de incorporacion de las clausulas
sociales, ambientales y de innovacion en 100 licitaciones de los 10 Distritos de la ciudad.

- Apoyo al equipo de la DCCA en la organizacién de la ‘Jornada de Contratacion Publica:
una oportunidad para las PYMEs’.

- Asistencia a las reuniones de equipo en las que se discutian temas de contrataciéon
publica en términos generales y no solo de CPSR. Esto signific6 una valiosa oportunidad
de aprendizaje en la materia, teniendo en cuenta que el perfil de partida de la doctoranda
no es el de Derecho o Derecho Administrativo, sino de Ciencia Politica y Politicas
Publicas.

- Apoyo en el disefio de una consulta previa al mercado.

Entre las tareas en la DCCA, cabe resaltar la preparacién del borrador de la Medida de Gobierno
para la mejoray eficiencia de la contratacidn publica para la generacién de valores y el logro de
objetivos de desarrollo sostenible de la Agenda 2030. El contenido de la Medida de gobierno se
desarroll6 durante el afio 2021, después de tener suficiente informacion de diagnéstico sobre

las necesidades, dificultades y oportunidades de la CPSR.

A continuacion, se presentan las técnicas de recoleccion de la informaciéon utilizadas

durante el ejercicio de estas funciones.

4.5. Técnicas de recoleccion de la informacion

El Doctorado Industrial constituyd entonces la base de una investigacion cualitativa de tipo
descriptiva en la que se recurrié a técnicas de recolecciéon de la informacién propias de la
etnografia organizacional como lo son la observacion participante, la realizacion de 25

entrevistas semiestructuradas, y la revision documental.
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4.5.1. La observacion participante

La observacion participante se trata de una técnica usada habitualmente en etnografias y en la
que “la recogida de datos incluye la participacidn del investigador en la vida cotidiana de los
informantes dentro de su entorno natural” (Jupp, 2006; Feijéo y Paré, 2010, p. 25). Esta técnica
permite entonces “la observacion y el dialogo con el fin de conocer, de manera cercana, las
actividades que realizan las personas observadas y sus interpretaciones de aquello que viven y

hacen” (Feijéo y Paré¢, 2010, p. 25).

Usualmente, se hace la distincién de la observacién no participante de la participante,

definiendo esta tltima como la que se da cuando el investigador:

(...) se encuentra inmerso en la vida cotidiana de las personas durante periodos extensos de
tiempo, observando lo que sucede y atendiendo aquello que se dice, en efecto, recogiendo
cualquier dato disponible que dé luz sobre lo que le interesa al investigador (Hammersley y
Atkinson, 2007). Cuando toma esta forma de observacion, el investigador se sitda en un lugar
privilegiado para conocer los fenémenos desde el punto de vista de los participantes, de manera

similar a como lo haria un "nativo"en las mismas circunstancias.

(Feijoo y Paré, 2010, p. 26)

Asi pues, la observacion participante es especialmente util en estudios exploratorios y
descriptivos, cuando hay posibilidad de acceso al campo, cuando se desea conocer las
percepciones y opiniones de quienes forman parte en este caso del ecosistema de actores de la
CPSR, para conocer un objeto de estudio en profundidad, y al mismo tiempo establecer
relaciones con esas personas, comprender asi sus posicionamientos, la forma en que

experimentan y se implican en la implementacién de la politica.

Esto lleva a sefalar dos tipos de elementos a observar: por una parte, aquella
observacidn realizada de manera permanente en el dia a dia de la jornada laboral y en la que
no hay criterios de seleccién; y por otra parte, aquellas observaciones realizadas con un
“muestreo propositivo” (Patton, 2002) en espacios concretos, escogidos por la riqueza de la

informacion que aportan, como aquellas reuniones, jornadas y eventos especificos sobre CPSR
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y/o la gestion de servicios publicos. En las jornadas y eventos participaban, sobre todo,
personal de la administracién publica y personas pertenecientes al sector privado, al Tercer

Sector, Tercer Sector Social y a la ESS.

Ambos tipos de observacion permitian obtener informacion relevante para los objetivos
y la pregunta de investigacion. En el primer caso, las observaciones del dia a dia, permitian
conocer las percepciones y opiniones de los actores directamente involucrados en la
implementacién de esta politica, tanto por los comentarios expresados en reuniones de trabajo,
como en conversaciones informales. Esto ha sido especialmente relevante para conocer los
factores organizativos, es decir, aquellos vinculados a temas como los RRHH, la motivaciéon
personal, los instrumentos de gestion, las cuestiones relacionadas con la evaluacién y
seguimiento, la cultura organizacional, el rol de los agentes de cambio, opiniones negativas y de
descontento sobre la implementacion, asi como el peso de los factores juridicos, las

oportunidades y restricciones que representaban.

En el segundo caso, las observaciones realizadas en espacios como jornadas y eventos,
se prestaba especial atencidn al contenido de los discursos y presentaciones, por ejemplo, sobre
el valor que se le daba a la CPSR, la evolucién de la politica, medidas que se estaban llevando a
cabo, entre otros. Adicionalmente, fueron especialmente utiles los espacios para realizar
preguntas y comentarios por parte del publico, porque permitian conocer cudles eran las
valoraciones positivas, los retos, problemas y también las insatisfacciones, especialmente por
parte de las empresas privadas o de entidades del Tercer Sector y la ESS. En estos espacios,
cuando se llevaron a cabo en formato presencial, también fueron especialmente importantes
las conversaciones informales en momentos como el de la ‘pausa-café’, no solo para compartir
opiniones, sino también para conocer actores implicados y que, por ejemplo, algunos de ellos

fueron posteriormente incorporados en la muestra de personas entrevistadas.

Este proceso ha dado como resultado la posibilidad de recopilar diferentes tipos de
notas del trabajo de campo, de acuerdo con Bryman (2012, p. 450) a partir de Sanjek (1990) y
Lofland y Lofland (1995):

- Notas mentales: particularmente cuando es inapropiado ser visto tomando notas (por ejemplo,
durante una pausa café).
- Notas breves: notas muy breves escritas en trozos de papel o en pequefios cuadernos para

refrescar la memoria sobre acontecimientos que deben escribirse méas tarde (...)
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- Notas de campo completas: notas detalladas, redactadas lo antes posible, y que seran la principal

fuente de datos. Los autores recomiendan que deben redactarse al final de la jornada o antes si

es posible. Se pueden redactar notas sobre eventos, personas, conversaciones, entre otros.

En este caso, ademads de las diferentes libretas utilizadas para escribir las notas, también se

utilizaban las notas del teléfono movil y del portatil porque era el principal instrumento de

trabajo. Tanto las libretas como las notas han sido archivadas para el posterior andlisis de la

informacion recopilada. En la siguiente tabla se detallan los espacios de reuniones, jornadas y

eventos mencionados en las funciones ejercidas, que permitieron llevar a cabo la observacién

participante:

Tabla 5. Espacios de observacion participante. Fuente: Elaboracion propia.

*Posterior a la finalizacion del contrato de Doctorado Industrial.

Tipo de Nombre del espacio Actores Fecha Horas/Modalidad
espacio
Cargos politicos,
directivos y
Institucional La contractaci6 gerenciales 29/11/2019 4h
publica a Barcelona:
una oportunitat pera | PIMEC (Micro, petita i Presencial
les PIME mitjana empresa de
Catalunya).
Empresas privadas
Cargos politicos,
directivos y
Institucional Taula de Contractacid | gerenciales 30/09/2020 2h
Publica de
I’Ajuntament de 23 organizaciones, Online
Barcelona entidades y empresas
del sector privado,
tercer  sector y
ambito de la ESS.
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Cargos politicos
directivos y
Institucional Foro de contractaci6 | gerenciales 29/11/2022 2h
publica responsable*
Organizaciones y Presencial
entidades del ambito
de la discapacidad
Xarxa de Municipis
per I'Economia Social
i Solidaria
Presencial
Jornada Contractaci6 i Compra | Perfiles técnicos, de 22/03/2019
Publica Responsable consultoria y 5,5h
expertos
Entidades y
empresas de la ESS.
Perfiles técnicos,
entidades de la ESS i
II Jornades de Compra | de la cooperacién
Publica Socialment | internacional 8,5h
Jornada Responsable 5/11/2019
Perfiles de Presencial
consultoria y
expertos en
contrataciéon publica
y CPSR
Perfiles técnicos,
entidades de la ESS i
de la cooperaciéon |10 y 11 de 7h
Jornada Il Jornades de Compra | internacional novembre de
Publica Socialment 2020 Online
Responsable Perfiles de
consultoria y
expertos en

contratacion publica
y CPSR
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Perfiles técnicos,
L'impuls d'un model | entidades dela ESSi|16 y 17 de 4h
de compra publica|de la cooperacién | noviembre de
Jornada basat en la proteccid | internacional 2022 Presencial
dels drets humans*
Perfiles de
consultoria y
expertos en
contratacién publica
y CPSR
Visita al Ayuntamiento | Miembros del
de Barcelona de una | proyecto SIEPP
delegacién (Social  Innovations 4h
Sesién de institucional de | and Employment 12/06/2019
trabajo interna | administraciones through Public Presencial
publicas europeas Procurement).
Representantes  de
Suecia y Finlandia
Visita a Barcelona | Miembros del
Sesion de Activa de una | proyecto SIEPP
trabajo interna | delegacion 13/06/2019 2h
institucional de | Representantes de
administraciones Suecia y Finlandia Presencial
publicas europeas
Segona  sessi6  de S:crfizis directivos,
treball sobre '
Sesién de 1aphcac1.(3 de. . la} Representantes  de 1/12/2020 1,5h
trabajo interna Instruccio Mun1c1pg, federaciones,
de Contractacio N .
Reservada organizaciones, Online
Empresas de
Insercion (EI) vy
Centros Especiales de
Trabajo de Iniciativa
Social (CETIS).
Grup de Treball | Perfiles técnicos
Sesion de Compra publica -
Trabajo Estrategia ESS 2030 Representantes 24/01/22 2h
entidades del ambito
de la economia social Online
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Grup de Treball | Perfiles técnicos y
Sesién de Compra publica - | directivos
Trabajo Estratégia ESS 2030* 19/01/23 2h
Representantes
entidades del ambito Presencial
de la economia social
Direccion de
Innovacion
Socioeconémica
Direccion de
Innovacion Social
Proyecto Piloto para | (Ajuntament de 2h
medir el impacto | Barcelona)
Sesion Social, Ambiental y de 19/06/2019 Presencial
informativa Bueno gobierno de las | Direccién de
empresas proveedoras | Servicios de
de servicios a las | Economia
personas Cooperativa, Social y
Solidaria
(Ajuntament de
Barcelona)
Empresas
proveedoras

Como se ha dicho, es importante sefalar que en el ambito de la Investigacion-Accidn, la
literatura sobre esta metodologia destaca la importancia de crear un Core Action Research
Project o Grupo de Investigacion Accion que incorpore a aquellos agentes relacionados con el
tema de investigacidn y cuyo trabajo colaborativo y participativo con la investigadora, permita
la obtencion de resultados que luego seran reflejados en la tesis doctoral. Es por ello que, como
una actividad transversal a la dos direcciones, la investigadora propuso la creaciéon de un
espacio y grupo técnico de contratacién publica sostenible en el cual participaban las técnicas
que trabajaban en la incorporacion de las clausulas de transversalidad de género, innovacion,
el programa Ajuntament + Sostenible (instrucciones técnicas ambientales), justicia global
(consideraciones de garantia y respeto por los Derechos Humanos en la compra de productos
y servicios), economia social, inclusién sociolaboral de colectivos en situacién de exclusion
social, accesibilidad, y comunicacion inclusiva. Este espacio de encuentro, en el cual también se
tomaban notas, fue de gran importancia para recabar informacién sobre las principales
dificultades con las que se enfrentaban estos perfiles a la hora de impulsar la incorporacién de

estas clausulas en las licitaciones; conocer sus estrategias y planes de trabajo; asi como las
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propuestas de mejora para impulsar el cambio de la cultura organizacional relacionada con la

gestién de servicios y la contratacién publica.

4.5.2. Las entrevistas

La siguiente técnica de recoleccidn de informacion fueron las 25 entrevistas semiestructuradas,
una técnica habitual en la investigacidn de tipo cualitativo en la que idealmente no se trata solo
de una simple extraccion de informacion, sino que ofrece la posibilidad de construir o
reconstruir el conocimiento a partir de la interacciéon entre la persona investigadora y la

entrevistada (Mason, 2002).

Asimismo, los criterios para escoger las entrevistas pueden ser diversos, pero se puede
destacar “la posicion ontolégica de considerar el conocimiento, visiones, comprension,
interpretacion, experiencias, e interacciones de las personas como propiedades significativas
de la realidad social que las preguntas de investigacién quieren explorar” (Mason, 2002, p. 63),
en este caso enmarcada en un contexto especifico como es el de la administracion publica, y
especialmente cuando se quiere abordar en profundidad la experiencia de dichas personas.
Ademas, y de mucha relevancia en el contexto de una Investigacion-Accidn, hay que destacar el
propio rol “activo y reflexivo en el proceso de generacién de la informacién” (Ibidem 66) de la

entrevistadora.

Asi pues, las entrevistas se realizaron teniendo en cuenta tanto la calidad de la
informacién que podian aportar como la heterogeneidad de los perfiles. En este sentido, los
perfiles fueron seleccionados deliberadamente y en la fase final de la investigacion también se
utilizé el método de bola de nieve, es decir, se utilizaron los contactos de las entrevistas iniciales
para obtener informacién sobre otros posibles informantes (Bryman, 2012) hasta alcanzar la
saturacion. Las entrevistas tienen un caracter an6nimo, se ha buscado la heterogeneidad de los
perfiles profesionales y un elevado nivel de implicaciéon en la implementaciéon de la CPSR.
Asimismo, se han entrevistado a 12 mujeres y a 11 hombres, dos de los cuales fueron

entrevistados en dos ocasiones.

En el proceso de definiciéon del proyecto de investigacion, antes de la entrada en el
campo de estudio, se realizaron tres entrevistas con un cargo directivo, un cargo politico y un
cargo de direccién en el ambito del Tercer Sector Social implicados en el impulso de la CPSR.
Posteriormente, cuando se considerd oportuno, concretamente en abril de 2021 porque la
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situacién de la pandemia se habia ‘normalizado’, se llevaron a cabo las 22 entrevistas restantes,
17 generales sobre CPSR y 5 en el marco de la evaluacién de la Instruccion Municipal de
regulacion de la contratacidn reservada. Dadas las circunstancias de la covid-19, 12 entrevistas
se realizaron en formato online mediante Zoom, Teams o Webex (plataforma de reuniones

online del Ayuntamiento).

En las entrevistas generales sobre CPSR se abordaron las siguientes cuestiones (ver

Anexo I para acceder al guion):

- Gestion de los servicios publicos en Barcelona

- Razones para impulsar la CPSR

- Disefio de la politica de CPSR

- Actores involucrados

- Factores politicos, juridicos y organizativos que han condicionado la implementacion
- Evaluacién de la CPSR

- Aprendizajes de la politica publica
En el segundo caso se abordaron las siguientes cuestiones (ver Anexo Il para acceder al guion):

- Grado de conocimiento previo de la Instruccién municipal de contratacién reservada.
Cambios mas importantes que introduce para la reserva de contratos publicos.

- Grado de conocimiento de los objetivos anuales de contratacién reservada (general y de
la propia gerencia/distrito/ente municipal de la persona responsable)

- Razones para reservar el contrato.

- Establecimiento de los criterios automaticos y de juicio de valor.

- Principales dificultades al momento de preparar los pliegos de condiciones técnicas y
administrativas y todo el proceso de licitacion y adjudicacion.

- Relacion con los servicios juridicos y de asesoramiento durante todo el proceso de
preparacion de la licitacion y adjudicacion.

- Seguimiento, control y evaluacion de la ejecucion del contrato. Desarrollo de

instrumentos y protocolos.

Sobre las entrevistas relacionadas con la contrataciéon reservada, hay que sefialar que
inicialmente, el proceso de evaluacién de la Instruccion Municipal de Contratacién Reservada
publicada en 2019 contemplaba solo la revisién de una muestra de 10 contratos reservados
para determinar cOmo se estaba teniendo en cuenta la instruccion, el tipo de clausulas

incorporadas, peso de la oferta econémica, criterios de valoracidén de ofertas, entre otros,
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ademas de la revision de la adaptacion del contenido a los cambios normativos. En este caso, la
doctoranda sugiri6 realizar las 5 entrevistas con responsables de contratos reservados para
abordar en profundidad los temas mencionados. Esto es relevante porque supone aportar
técnicas que no son usualmente utilizadas dentro de la administraciéon por parte del personal
interno para tratar el estado de politicas publicas en las inciden multiples factores para su nivel
de implementacion. Aunque el rol de investigadora estaba claramente definido cuando se
contacté a las posibles personas a entrevistar, también es cierto que el hecho de ser una técnica

del Servicio facilitaba internamente la posibilidad de realizar este analisis.
Asi pues, las entrevistas se pueden dividir en dos grupos:

- Veinte entrevistas llevadas a cabo entre el inicio de la investigacion y enero de 2023. En
este caso, las entrevistas se realizaron con perfiles directivos y gerenciales, politicos,
técnicos de contratacion publica y de CPSR, consultoria y personas expertas en CPSR,
perfiles de organizaciones del Tercer Sector y del Tercer Sector Social y de la ESS, entre
otros, con los que en su mayoria se mantuvo interacciéon durante todo el proceso de la
investigacién y que han formado parte de la politica desde sus inicios, tanto por su
vinculacién con el Ayuntamiento como por su vinculo con la CPSR. Como se ha dicho,
tres entrevistas de diagnostico se llevaron a cabo al inicio de la investigacion. Las 17
entrevistas posteriores se utilizaron para compartir y validar los resultados de la
investigacién, con el objetivo de obtener asi la validez dialégica establecida por la
Investigacion-Acciéon. Adicionalmente, en la ultima fase se decidi6 entrevistar a dos
cargos directivos de contratacion publica de la Generalitat de Catalunya para conocer
cOmo otros contextos organizativos han experimentado laimplementacion de la politica.

- Cinco entrevistas llevadas a cabo durante el proceso de modificacion de la Instrucciéon
Municipal de Contratacion Reservada para conocer las limitaciones encontradas por las
personas responsables de contratos reservados para incorporar las clausulas sociales y

conocer cOmo se gestionan y evalian los contratos reservados.

En la siguiente tabla se especifica la distribucién de los perfiles:

Tabla 6. Perfiles y nimero de entrevistas. Fuente: Elaboracién propia.

*Dos personas entrevistadas en dos ocasiones para sumar un total de 25 entrevistas.
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Perfiles Personas
entrevistadas
Cargos politicos 2
Perfil gerencial 2
Responsables juridicos 2
Perfil directivo 4
Personal técnico del Ayuntamiento:
Responsables de contratos, técnicos/as de contratacidn publica y 11
técnicos/as clausulas de CSPR.
Profesionales de la consultoria y personas expertas en contratacion publica 3
y CPSR

Tercer Sector Social/ Ambito de la Economia Social 1
Total* 23

4.5.3. Revision documental

Por ultimo, durante toda la investigacion se llevd a cabo un proceso de revision documental.

Este proceso se realiz6 sobre todo a partir de documentacion oficial del Grupo Municipal del

Ayuntamiento de Barcelona:

- La Guia de Contratacion Publica Social

- La Guia de Compra Publica Innovadora

- La Guia de Contratacion Publica Ambiental

- El Decreto de Contratacion Publica Sostenible

- Las Instrucciones municipales relacionadas con la CPSR

- Las Memorias Anuales de Contratacion Publica, especialmente de los afios 2018, 2019,

2020 y 2021.
- Planes anuales de objetivos de contratacidn sostenible.
- Losinformes de seguimiento de la contratacion publica

- Pliegos de contratos publicos

- Larevisién de 100 licitaciones de los Distritos para conocer el nivel de incorporacion de

las clausulas sociales, ambientales y de innovacién.




Esta documentacion se revisé para conocer los objetivos del Ayuntamiento en relacién con la
contratacién publica; la descripcion de la politica de CPSR y cémo ésta se plasmaba en
diferentes instrumentos de gestidn; los datos oficiales sobre contrataciéon publica; resultados
de implementacidn; el grado de incorporacién de las cldusulas en las licitaciones; y la evolucion

del tema desde la publicacion del Decreto de contratacion publica sostenible en 2017.

Adicionalmente, se incluyen aqui los documentos oficiales de la Unién Europea en
materia de contrataciéon publica, los informes de seguimiento de la contrataciéon publica en
Espafia, especialmente de aquellos apartados relacionados con la CPSR, asi como recopilaciones

de buenas practicas a nivel nacional e internacional.

4.6. Analisis y validacion de la informacion recopilada

Para analizar la informaciéon obtenida de la observacién participante, las entrevistas
semiestructuradas y la revision documental, se llevd a cabo el analisis de contenido, es decir, el
enfoque del andlisis de documentos y textos que pretende cuantificar el contenido en términos

de categorias predeterminadas y de forma sistematica y reproducible” (Bryman, 2012, p. 290).

La informacién recopilada se analiz6 tomando como dimensiones de analisis los factores
organizativos, juridicos y politicos que tanto en los marcos normativos como en la literatura
hacen referencia a elementos a tener en cuenta del contexto de la contratacion publica y la
CPSR. Para ello, se tomaron especialmente en cuenta las recomendaciones que realiza la
Comision Europea sobre los aspectos claves de laimplementacion, asi como las consideraciones
de buenas practicas en la materia, y los propios estudios ya realizados sobre la implementacion
de la CPSR, presentados en el anterior capitulo sobre CPSR. Adicionalmente, se incluyeron
categorias de andlisis, sobre todo en los factores politicos, a partir de la informacién recopilada

en los diferentes espacios de observacién participante.

Posteriormente, las transcripciones y notas de entrevistas, y las notas del trabajo de
campo, se analizaron seleccionando y ubicando fragmentos de texto en dichas dimensiones y
categorias, utilizando la codificacion manual para distribuir la informacion en las dimensiones
y categorias de anadlisis. Esto permitira obtener el resumen que luego sera utilizado para la

sintesis y presentacion de los resultados.
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En referencia al proceso de validacion, durante los tres afios de realizacion de la
etnografia, se compartieron las proposiciones de la investigacion, los resultados preliminares y
resultados finales de la investigacion con todas las personas implicadas. Esto también supuso
incorporar los aspectos que le confieren validez cientifica a los resultados de la investigaciéon
accion. En este sentido, Marti (2008, p. 7) describe los criterios de validez planteados por las

autoras Herr y Anderson (2005):

- Validez de resultados: acciones orientadas a abordar el problema tratado.

- Validez de proceso: método y formas de relaciéon con participantes.

- Validez democratica: presencia de las distintas partes en juego.

- Validez catalitica: capacidad de los/as participantes para poder transformar la realidad.

- Validez dialégica: revisién por parte de otros/as.

Durante los tres anos de trabajo de campo, se intenté que estos aspectos de validacion se

tuvieran en cuenta.

4.7. Aspectos éticos de la investigacion etnografica

El enfoque etnografico, tanto en la conducciéon de entrevistas como en la observacién
participante, hace aflorar una serie de cuestiones relacionadas con los aspectos éticos de la
misma. Esto es de gran importancia cuando se tienen en cuenta las dindmicas de relaciones de
poder cuando la Investigacién-Accién se desarrolla dentro de un contexto politico, los sesgos, y

la transferibilidad y difusién de la informacidn tratada (Marti, 2008).

Es por ello por lo que, en primer lugar, encontramos cuestiones relacionadas con la
identidad de la investigadora. Este aspecto es fundamental, teniendo en cuenta que un elemento
clave que debe clarificarse en este tipo de investigaciones es el de cual es el papel de quien lleva
a cabo la recopilacién de la informacion, la interaccion con los sujetos de estudio y el analisis
del objeto de estudio (Jayathilaka, 2021). En este caso, desde el inicio se comunicé a las
personas que formaban parte tanto de la politica de CPSR como de los equipos involucrados,
cudl era el rol como estudiante de Doctorado Industrial, su posiciéon dentro y fuera de la

organizacion, la pregunta y objetivos de investigacion, y el uso de la informacion recopilada. Se

133



puede decir que siempre hubo una buena recepcion y que se valoraba positivamente el hecho

de investigar un tema como este.

Otro aspecto relativo a la ética es la anonimizacién de los informantes y la
confidencialidad de los datos generados (Wiles et al., 2008). Como se ha dicho, todas las
entrevistas tienen un caracter anénimo y asi fue comunicado a las personas entrevistadas. Por
lo tanto, se utilizan diferentes estrategias para garantizar al maximo posible que las citas
presentadas en los resultados no puedan ser asociadas a ninguna persona en particular sino
solamente a tipos de perfiles. Por otra parte, en algunos de los casos, se decidié no grabar la
entrevista para garantizar la comodidad de las personas entrevistadas. En estos casos, se
tomaron notas rapidas de las respuestas al cuestionario y posteriormente se transcribieron. En
el caso de las observaciones participantes, las notas de trabajo de campo no hacian referencia
a personas en particular, sino a reflexiones generales sobre los diferentes factores que se

estudian en la implementacion.

En términos de acceso, la modalidad de Doctorado Industrial ha facilitado el desarrollo
del trabajo de campo, la posibilidad de interactuar radpidamente desde el inicio con las
principales personas involucradas en la politica, y por tanto no ha habido limitaciones en este
sentido. Esto también es especialmente relevante teniendo en cuenta la extensa duracion del
trabajo de campo de 3 afios, y lo que esto implica en términos de construccién de relaciones y
el como la manera en que éstas se construyan pueda tener implicaciones en el desarrollo de la
investigacion. Como sostiene Mason (2002, p. 95) la observacidn participante “es un proceso

que es simultdneamente personal, emocional, mental e intelectual”.

Es por ello por lo que es normal que durante procesos como este surjan preguntas
relacionadas con la proximidad de las relaciones, la construccion de amistades, la relacién con

informantes claves, entre otros:

(-..) no es realista suponer que se puede mantener una postura completamente neutral en el
desarrollo de las relaciones en el entorno, por lo que hay que pensar detenidamente en las
implicaciones de formar alianzas especificas. Debe preguntarse si ha obtenido la "aceptaciéon”

de todos los implicados y qué significa exactamente esa aceptacion.

(Mason, 2002, p. 95)
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Por supuesto, la dinamica de las relaciones puede suponer un conjunto de decisiones éticas
durante todo el proceso de investigacidon por la necesidad de mantener el foco, tener el criterio
reflexivo y critico para decidir lo que cuenta como parte de los resultados, y al mismo tiempo

garantizar la proteccion y evitar el dafio a las personas involucradas. Es por ello por lo que:

(...) el principal reto de este enfoque es asegurar que estas haciéndolo con sentido y sensibilidad,
mas que imponiendo tu propia interpretacion de manera inapropiada o sin justificaciéon. Es muy
importante en este contexto poder registrar tanto y tan explicito como se pueda, la ruta que has

seguido para llegar a las interpretaciones que estas haciendo.

(Mason, 2002, p. 77)

Como se ha dicho, una de las estrategias en ese sentido ha sido la de ir compartiendo las
percepciones, reflexiones y resultados preliminares de la investigacion durante el proceso de
investigacién con las principales personas involucradas en la politica de CPSR, como una

manera de otorgar validez a la investigacion y para confirmar aquello que se detectaba.

Un tema que debe sefialarse es el valor agregado de realizacién de una tesis relacionada
con la CPSR en una modalidad de Doctorado Industrial. La contrataciéon publica es un tema
complejo marcado fundamentalmente por el Derecho Administrativo y al cual es dificil acceder
y comprender tanto dentro como fuera de la administracién. Es por ello que ademas de las
ventajas mencionadas anteriormente sobre la aproximacién etnografica, es cierto que los tres
afios de Investigacion-Accion permitieron la creacion de vinculos profesionales y personales
que facilitaron por ejemplo la realizaciéon de las entrevistas y la obtencién de informacién
porque ya habia conocido y tenido acceso a todas las personas, es decir, se habia generado un
espacio de confianza y conocian perfectamente los objetivos de la investigaciéon. En otra
modalidad de tesis, las circunstancias de acceso a los informantes y a los datos hubiesen sido

seguramente mas dificiles.

4.8. Limitaciones y dificultades durante el trabajo de campo

Por supuesto, el desarrollo de una investigacién siempre conlleva algunas limitaciones. En este
caso, y al tratarse de una Investigacion-Accion en el contexto de una administracion, no ha sido

una excepcion.
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Como principal limitacion, debe sefialarse que la crisis generada por la pandemia de la
COVID-19 sucedi6 también durante el Doctorado Industrial. Esto supuso una reestructuraciéon
de algunas funciones, ya que la situacién de emergencia asi lo ameritaba. En el caso de
Barcelona Activa, la Direccién de ISE fue una de las encargadas de la gestién de la confeccion de
mascarillas de tela cuando ain no habia disponibilidad de las confeccionadas con material
sanitario3®. Este hecho supuso una reorganizacion de todo el equipo, incluyendo a la
doctoranda, para atender el alto volumen de personas voluntarias, la realizacion de llamadas

telefénicas, gestion y entrega de comandas, entre otros.

En el caso de la DCCA, una de las consecuencias de la pandemia es que casi diariamente,
sobre todo durante el primer mes, se generaban cambios relacionados con la contratacién
publica, procedimientos de emergencia, gestion de contratos, situacion de empresas
adjudicatarias, entre otros. En este caso, el apoyo se centrd sobre todo en la preparacion de
materiales didacticos para comunicar al Grupo Municipal del Ayuntamiento las novedades en
materia de contratacién que se publicaban en el Boletin Oficial del Estado (BOE). En ambos
casos, se mantuvo en todo momento la participacion en las reuniones de equipo, esta vez en
formato online. Aunque esta situacion no esta relacionada directamente con la CPSR, si que
tiene que ver con la adaptacion del rol de doctoranda industrial y el nivel de implicacion

personal con ambos equipos que, en una situacion como esta, se profundizé.

En segundo lugar, el hecho de que durante el afio 2020 la mayoria del trabajo se llevara
a cabo de manera online, por turnos, o con importantes limitaciones al trabajo en formato
presencial, supuso también algunas restricciones a las observaciones del dia a dia, porque las
interacciones con las personas implicadas fueron menores. Adicionalmente, como se ha visto
en el apartado de las técnicas de recoleccién de la informacién, un aspecto importante de las
observaciones participantes eran aquellas realizadas en jornadas y eventos, asi como las
conversaciones informales que se generaban en este contexto. Obviamente, la realizacion de
estos espacios en formato online también supuso una limitaciéon porque no existian los espacios

de relacion, intercambio de opiniones, etc.

Otra limitacién que debe sefialarse es que el Ayuntamiento de Barcelona adn se
encuentra en proceso de implantacidn del Sistema Integral de Contratacién Electrénica (SICE).

El proceso de transicion de instrumentos de gestion y documentos relacionados con la

36 “Més de 300.00 mascaretes per frenar la COVID-19” https: //newsletter.barcelonactiva.cat/?feinafeta=mes-de-300-000-
mascaretes-per-frenar-la-covid-19
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contrataciéon publica en formato papel al formato electrénico no es, como puede esperarse, un
proceso sencillo. Este sistema permite, no solo la gestion electrénica de la contratacion, sino
también la posibilidad de obtener informaciéon sobre la cantidad y tipo de clausulas
incorporadas en los diferentes tipos de contratos licitados por el consistorio. La implantacién
de este sistema, en términos de investigacion y seguimiento, tiene como principal consecuencia
que, para obtener esta informacién, se deba hacer una revisién manual de los pliegos de
contratos publicados en el Portal de Contratacion Electréonica del Ayuntamiento3’ y la
Plataforma de Servicios de Contratacién Publica de la Generalitat de Catalunya38 para saber
cudles clausulas son incorporadas. Por ejemplo, esta fue la tarea que se realiz6 para revisar las
100 licitaciones de distritos. Claramente, el poder disponer de un sistema electrénico que
permita obtener indicadores de incorporacion y seguimiento de las clausulas, hubiese facilitado

el analisis de los factores organizativos que condicionan la implementacion de la CPSR.

Como se ha visto, en este capitulo se ha explicado el contexto de realizaciéon de una tesis
de Doctorado Industrial; la fundamentacién metodologica de base para optar por la
Investigacion Acciéon como metodologia de investigacién y lo que significa realizar una
aproximacion de etnografia organizacional en el contexto de una administraciéon publica
municipal. También se ha expuesto el desarrollo del trabajo de campo en la empresa municipal
Barcelona Activa y en el Ayuntamiento de Barcelona, como espacios para llevar a cabo las
técnicas de recoleccion de la informacion: las entrevistas semiestructuradas, la observacion
participante y la revision documental. En el siguiente capitulo de resultados, se presentara
como estos factores, y en qué medida, han estado presentes en el estudio de caso de Barcelona,
qué se ha hecho desde el Ayuntamiento para abordarlos, y aquellos aspectos que hasta ahora

pueden no haberse considerado suficientemente en la literatura existente en la materia.

37 portal de Contractacié Electrénica https://licitacions.ben.cat/?language=ca

38 plataforma de Serveis de Contractacié Publica https://contractaciopublica.cat/ca/inici
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5. Resultados

En el presente capitulo, se desarrollan los principales resultados encontrados durante la
realizacion del trabajo de campo durante los tres afios del Doctorado Industrial. En primer
lugar, se introducen los origenes de la CPSR en el Ayuntamiento de Barcelona, poniendo asi en
valor la trayectoria del consistorio previa al 2016. En segundo lugar, se presentan las
principales acciones impulsadas en el marco de una “nueva” politica de CPSR, asi como los
principales motivos y justificaciones para llevarla a cabo, teniendo en cuenta el desarrollo de
las externalizaciones en el Ayuntamiento. En tercer lugar, se presentan los factores juridicos,
organizativos y politicos que han condicionado la implementacién de esta politica. En cuarto
lugar, se ahonda en el analisis del funcionamiento de la CPSR en el Ayuntamiento a partir del
estudio en profundidad tres proyectos en los que he estado implicada durante la realizacién de
la tesis: un proyecto piloto con empresas proveedoras de servicios a las personas; la
incorporacion de las clausulas en los distritos de la ciudad; y el andlisis de la implementacion

de la Instrucciéon Municipal de Contratacion Reservada de 2019.

5.1. Los inicios de la contratacion publica socialmente responsable en el

Ayuntamiento de Barcelona

Asi como ocurrié en otras administraciones publicas, el paradigma de la NGP también se
extendio en el Ayuntamiento de Barcelona, particularmente y con mucha mas fuerza desde las
Olimpiadas del afio 1992. Haciendo una revision de documentos oficiales del consistorio, se
puede observar cémo se concebia la idea de avanzar desde la administraciéon burocratica hacia

un nuevo modelo de gestion de los servicios:

El gobierno municipal ha abandonado los sistemas administrativos tradicionales, basados en un
funcionamiento burocratico, uniformista y centralizado, para dar paso a un innovador estilo de
gestion (...) Este replanteamiento ha dado lugar a nuevas férmulas de organizacién y gestién de
los servicios. En los tltimos afios, el Ayuntamiento ha tendido a la gestién indirecta mediante la
creacion de organismos auténomos, empresas municipales y sociedades de capital mixto,
manteniendo siempre la titularidad publica de los servicios.

(Ajuntament de Barcelona, 1999, p. XIX)
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Siguiendo en la linea de la consigna de Osborne y Gaebler (1994, p. 55) de “es mejor llevar el
timon que remar” se introducia a su vez la idea de las externalizaciones: “El Ayuntamiento no
debe hacer directamente aquello que pueda ser realizado de forma adecuada y equitativa por
los agentes de la ciudad” (Ajuntament de Barcelona 1999, p. 134). En ese momento, se hablaba
concretamente del caso de la externalizacion del servicio de recogida de residuos y de otros
relacionados con el urbanismo, pero desde entonces, se ha producido una expansién notable de
este modelo de gestion hacia muchas otras areas de actuacion. Asi, una década después, en una
publicacién del Pla Estratégic Metropolita de Barcelona de 2010, se sostenia que “la ciudad
moderna debe ser gestionada como una empresa, buscando siempre los retornos econémicos
y sociales. La gestion publica debe encontrar mecanismos para incorporar valores de buen
gobierno, de la misma manera que lo hacen las empresas privadas, e introducir mecanismos de
evaluaciéon continua” (Ajuntament de Barcelona, 2010, p. 41). Esta vision suponia
“redimensionar la posicion del sector privado con la gestion de los asuntos publicos”

(Ajuntament de Barcelona, 2010, p. 157).

En paralelo a este proceso de crecimiento de las externalizaciones, los origenes de la
CPSR en el Ayuntamiento de Barcelona deben situarse en 2001 con la publicacién de la ‘Medida
de Gobierno sobre la ambientalizacién de los servicios municipales’. A esta medida le siguieron
otras iniciativas como: la ‘Medida de Gobierno sobre la ambientalizaciéon de los contratos
municipales’ de 2006; el ‘Acuerdo para la contratacion social y ambiental’ de 2008; y 1a ‘Medida
de Gobierno para la contratacién responsable’. Cinco anos después, en diciembre del 2013, se
publicé el ‘Decreto de Alcaldia de contrataciéon publica responsable con criterios sociales y
ambientales’, en el que se establecié que “constituye un principio inspirador de la actividad
contractual municipal la atencién a consideraciones de tipo social y ambiental” (Ajuntament de

Barcelona, 2013, p. 1).

En relacion con las clausulas sociales, el mencionado Decreto fue pionero en el impulso
de los contratos reservados y de las condiciones obligatorias de caracter social: la contratacién
con los Centros Especiales de Trabajo (CETSs), las Empresas de Insercion (EI) y entidades sin
animo de lucro con objetivos de integraciéon social. El Decreto también establecia las
caracteristicas de los colectivos en riesgo de exclusion social: personas que percibieran la renta
minima de insercién, mujeres victimas de violencia machista, personas con discapacidad
superior al 33%, jovenes provenientes de centros de menores, personas que hayan estado en

centros penitenciarios, personas con problemas de adiccién en situacién de rehabilitacion, y
140



otras situaciones que implican un riesgo de exclusion social: personas usuarias de servicios
sociales, familias monoparentales, personas sin hogar o victimas de desahucios, personas
migradas extracomunitarias en situacion administrativa regular, entre otros. Por medio de este
decreto, los colectivos mencionados podrian incorporarse como personas trabajadoras en la
ejecucion de los contratos del consistorio (Ajuntament de Barcelona, 2013). El decreto definia
un encargo de gestién con Barcelona Activa, la agencia de desarrollo econémico de la ciudad,

para la seleccidn de estos colectivos, en el marco de sus servicios y politicas de ocupacion.

Con este tipo de contratos, el Ayuntamiento marcaba la pauta para que se reservara la
adjudicacion de contratos para el tipo de empresas mencionadas. En este caso, se establecia que
“la reserva social a Empresas de Inserciéon y entidades sin animo de lucro se aplicara
exclusivamente a través de contratos menores y/o del procedimiento negociado sin publicidad
por razon de la cuantia. La reserva a Centros Especiales de Trabajo podra aplicarse sin limite
de cuantia ni de procedimiento” (Ajuntament de Barcelona, 2013, p. 4). El rango de ambitos de

este tipo de contratos se establecia de manera amplia:

(-..) pueden ser obras y servicios de conservaciéon y mantenimiento de bienes inmuebles;
servicios sociales, servicios de mensajeria, correspondencia y distribucidn, de artes graficas, de
limpieza y lavanderia, restauracion y recogida y transporte de residuos, y de servicios y
suministros auxiliares para el funcionamiento de la Administracion, o de cualquier otro tipo de

objeto contractual adecuado para la aplicacién de la reserva (Ibidem).

El decreto también fue pionero en el establecimiento de objetivos anuales de reserva social que
debian cumplir tanto el Ayuntamiento como sus entes dependientes. Estos objetivos se fijarian
desde la Gerencia Municipal, la cual realizaria la distribucion entre las unidades y
departamentos de contratacion del consistorio. El decreto también establecia los requisitos
para contratar y la solvencia técnica, es decir, condiciones de aptitud, la capacitacion,
experiencia del equipo, experiencia en materia de insercidn social y laboral, experiencia en

proyectos, etc. para poder ser empresa adjudicataria del contrato reservado.
Adicionalmente a los contratos reservados, también en los contratos de otros tipos de

procedimientos, como los contratos abiertos, se podrian incorporar condiciones especiales de

ejecucidn, es decir, de obligatorio cumplimiento para las empresas que contrataran a un 5% de
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personas con dificultades de insercion en el mercado laboral o subcontratar como minimo un

5% del contrato con El y CET.

En referencia al sistema de seguimiento, se establecia que “el 6rgano de contratacion
debera verificar de forma efectiva el cumplimiento de las obligaciones y compromisos
asumidos por la empresa adjudicataria (...) por eso, la empresa adjudicataria podra ser
requerida en cualquier momento de la vigencia del contrato (...) (Ajuntament de Barcelona,
2013, p. 8). Asimismo, se establecia que, “con la finalidad de poder computar los resultados y
datos de aplicaciéon de las clausulas sociales y ambientales (...), el Ayuntamiento adaptara las
herramientas informadticas de seguimiento de datos de contratacién que sean necesarios”
(Ibidem). La Gerencia de Recursos, el 6rgano competente para la coordinacién de la
contratacion, seria entonces la encargada del seguimiento. Adicionalmente, se generaba la
figura de un responsable de la aplicaciéon de clausulas sociales y se contemplaba la posible
creacién de una comision especificamente destinada a este efecto como mecanismo de consulta,

participacién y seguimiento de los contratos.

En referencia a las cldusulas ambientales, el Decreto también establecia que el
Ayuntamiento fijaria las clausulas que de acuerdo con la normativa europea estarian presentes
en los contratos que incluyeran productos textiles, informaticos, electricidad, madera,
alimentacién, papel, mobiliario, obras, organizacién de eventos, vehiculos y maquinaria,
productos de limpieza, entre otros (Ibidem). Igualmente, ademas de la clasificacién de estos
productos, se estipulaba que determinados contratos también debian incorporar
consideraciones ambientales, especificamente los de “limpieza diaria y recogida de residuos,
los servicios de jardineria y el mantenimiento de los espacios verdes, la edificacién y las
infraestructuras” (Ajuntament de Barcelona, 2013, p. 3). Este fue el punto de partida del
programa Ajuntament+Sostenible (Ayuntamiento mas Sostenible) como “responsable de
liderar la definicidon de criterios ambientales especificos, asi como la forma de incluirlos en la
contratacién publica municipal, de forma conjunta con los diversos agentes municipales
identificados como principales contratantes para cada uno de los productos y servicios”

(Ajuntament de Barcelona, 2013, p. 4).

Tal fue el grado de desarrollo de este tema en los afios anteriores a 2016, que algunas de las
personas entrevistadas en esta investigacién, principalmente funcionarios o personal del

ayuntamiento con mas trayectoria, cuestionan que los cambios impulsados por el gobierno de
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Barcelona en Comu fueran una auténtica novedad y reivindican en este sentido que en esta

materia no se empezaba de cero.

Tal como lo expresaba durante una entrevista un responsable juridico:

“Ya desde el 2006 se hablaba de cldusulas sociales. El Jefe de Gabinete de la que en ese momento
era Teniente de Alcaldia, Maravillas Rojo, ya tenia un dossier sobre cldusulas sociales. Y ya en ese
momento aparecia el factor del liderazgo como un factor clave. Y se decia ‘Hay que ver cémo echar
a andar este tema’ (...) También en aquel momento comenzaban a surgir las dificultades juridicas
() En ese entonces sobre todo teniamos como interlocutores a las Empresas de Insercién y los

Centros Especiales de Trabajo, porque la primera gran medida fue la Reserva”.

Como se ha visto, ya desde entonces se fijaba el objetivo anual que debia ser cumplido por todo
el Grupo Municipal (Ayuntamiento y entes dependientes) en contratacion reservada, y también
en ese entonces, se hablaba de aquellos tanto de aquellos factores politicos, relacionados sobre
todo con el impulso el tema por parte de altos cargos politicos, como de los organizativos,
principalmente los de RRHH y el rol de los agentes de cambio. Como veremos mas adelante,
ambos aspectos constituyen retos clave que se han mantenido hasta la actualidad. EI mismo

entrevistado expresa:

“Cada tres meses ibamos viendo la informacion de la reserva, y al mismo tiempo avanzdbamos
sobre la reflexion juridica (..) Primero ibamos a mirar los contratos grandes, y también
habldbamos del rol de los prescriptores, aquellas personas en el seno de cada ente municipal que
podian ejercer este liderazgo que necesitdbamos, sabiamos que necesitdbamos agentes de cambio,
y éramos muy conscientes que no eran un perfil juridico. Algunos eran juristas, claro, pero sabiamos
que estas transformaciones no pueden hacerse desde los despachos de juristas a puerta cerrada, la
magnitud de este cambio lo deben hacer los perfiles mds técnicos, siempre en el marco de la ley,

pero se habia de dibujar de manera conjunta (...)".

El mismo entrevistado sostiene que con la llegada de la crisis en el 2007 llegaron los Fondos
Estatales impulsados por el presidente José Luis Rodriguez Zapatero, y a partir de entonces se
impulsé laincorporacion de clausulas sociales para contratar a personas desempleadas de larga
duracion. El llamado modelo cataldn de contratacion publica tuvo en ese entonces un momento
de auge para el impulso de la Reserva, y de la creacién de instrucciones de base que serian el
punto de partida para el desarrollo de la politica que se reimpulsaria unos afios después con el
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inicio de un nuevo gobierno municipal que tenia como parte de su agenda la promocidn de las

politicas sociales.

5.2. La “nueva” politica de contratacion publica socialmente responsable

Sin cuestionar la importancia de los antecedentes mencionados, las elecciones municipales del
2015 introdujeron otras cuestiones relacionadas con la contratacién publica que no se habian
reflejado en las medidas anteriores, sobre todo aquellas relativas al impacto que
principalmente sobre las personas trabajadoras de los contratos tenia la externalizaciéon de
servicios. Para ese entonces, los servicios externalizados se situaban casi en un 50% del total
de servicios prestados por el Ayuntamiento, tanto de aquellos servicios orientados a la

ciudadania, como aquellos dirigidos al funcionamiento interno del consistorio.

Asi pues, la candidatura municipalista de Barcelona en Comu, que posteriormente
ganaria las elecciones, expresé en su programa electoral la necesidad de “frenar los procesos
de privatizacion, precarizacidon y segregacion que se estan produciendo, y también impulsar
nuevas practicas econdémicas, sociales y culturales, mas cooperativas y sostenibles” (Barcelona
en Comu, 2015, p. 13). Para poder “condicionar la contratacién municipal a criterios de justicia
social y ambiental”, dicha candidatura proponia adoptar las siguientes actuaciones de caracter

general (Ibidem, 23):

- Lacreacién de un sello municipal de calidad en la contratacion
- Laincorporacion de clausulas sociales y ambientales en todas las licitaciones del ayuntamiento
- Garantizar y mejorar las condiciones laborales de las personas trabajadoras

- Llevar a cabo procesos de auditoria y control de los servicios externalizados

5.2.1 Los pasos para la creacion de la nueva politica

Una vez iniciado el gobierno de Barcelona en Comu en el Ayuntamiento, se llevé a cabo un
proceso de seleccion para escoger al nuevo director de la Direcciéon de Coordinacién de la
Contratacion Administrativa, quien en parte se encargaria de impulsar la nueva politica de

contratacién publica.
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Comision de Contratacién Publica Socialmente Responsable y Mesa de Contratacion

Piublica

A partir del Decreto de Alcaldia del 23 de marzo de 2016, se aprobd la creacion de la Comision
de Contratacién Publica Socialmente Responsable. Aunque se reconocia que el Ayuntamiento
ya tenia una trayectoria de 15 afios en el tema, este decreto también destacaba que la
publicacién de la Directiva 24/2014 de la UE representaba una oportunidad para profundizar
en la incorporacion de clausulas sociales y ambientales en los contratos. Esta Comision seria
entonces el “6rgano interno municipal de caracter colegiado que asegure una coordinacién de
las unidades mas significativas vinculadas a la compra publica con consideraciones sociales y
ambientales” (Butlleti Oficial de la Provincia de Barcelona de 14 de abril de 20164, p. 1). Se

define entonces que este 6rgano debe:

Garantizar el impulso uniforme de la contratacién publica socialmente responsable, de forma
que no se pierdan oportunidades de optimizacién de resultados y se potencie la contratacion
publica como una herramienta estratégica de lucha contra el desempleo, la garantia de unas
condiciones laborales justas de los trabajadores empleados por las empresas contratistas y, en
definitiva, se asegure el objetivo de una Barcelona que encabece la justicia social y la

sostenibilidad (Ibidem).

También se establecian los miembros que formarian parte de la Comision. Entre las acciones
mas relevantes que la Comision debia impulsar podemos destacar la elaboracién de las Guias
de aplicacién de la contratacion publica socialmente responsable y una memoria anual de la

contratacion publica del Grupo Municipal. En cuanto al seguimiento, se estableci6 que:

(-..) la Comisién efectuara un seguimiento de todos los contratos que incorporen consideraciones
sociales y ambientales, velando que la ejecuciéon del contrato sea fiel a los compromisos
cumplidos y dando las indicaciones e instrucciones concretas o generales que considere
adecuadas para garantizar la eficiencia de los compromisos contractuales.

(Butlleti Oficial de la Provincia de Barcelona 14 de abril de 20164, p. 2)

Una vez aprobada la creacién de la Comision, se inicié un proceso de didlogo con los sectores
econdmicos y grupos representativos de las empresas privadas, las asociaciones,

organizaciones ciudadanas y organizaciones del Tercer Sector. Barcelona es una ciudad
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conocida por la creacidn de espacios de este tipo con agentes externos al Ayuntamiento, como
parte del modelo de gobernanza de la ciudad (Blanco, 2009). La creacién de documentos de
referencia en contratacion publica no podia ser una excepcién, teniendo en cuenta el peso
econdmico de las licitaciones publicas en la economia de la ciudad, y que éstas constituyen una
parte importante de los ingresos econdmicos de los agentes econdmicos y sociales. Es por ello
que, mediante Decreto de Alcaldia del 21 de octubre de 2016, se crea la Mesa de Contrataciéon
Publica, definida como “el espacio estable de reflexion y didlogo social de los representantes
municipales y los representantes de las organizaciones y las entidades sociales y econémicas

vinculadas a la actividad de la contratacion municipal” (Ajuntament de Barcelona, 20164, p. 1).

En cuanto al funcionamiento de la Mesa, se establecié que ésta se reuniria al menos una
vez al afo. Su composicion, fijada inicialmente en el Decreto, tendria un caracter flexible, y por
tanto, podrian sumarse mas organizaciones si asi se requiriese. Como miembros iniciales se

pueden encontrar (Ibidem):

Miembros iniciales de la Mesa de contratacion piublica

Sindicatos:
Comissions Obreres de Catalunya (CCOO)
Unid General de Treballadors (UGT)

Organizaciones empresariales:

Associacid Catalana d’'Empreses de Neteja

Associacié Catalana d’Empreses de Serveis Auxiliars i Multiserveis
Associacid Catalana d’Empreses del Lleure, I'Educaci6 i la Cultura
Asociacion Espafiola para la competitividad de las PYMES
Cambra de Comerg de Barcelona

Cambra de Contractistes d'obres de Catalunya

CECOT (patronal de empresas)

Foment del Treball Nacional de Catalunya

Gremi de constructors d'obres

PIMEC (micro, pequefia y mediana empresa de Catalunya)

Tercer sector:

Discapacitat intel:lectual Catalunya (Dincat)

Entitats Catalanes d’Accié Social (ECAS)

Federacid de Centres Especials de Treball de Catalunya (FECETC)
La Confederacié

Organizaciones sociales:
Federaci6 d'Associacions de Veins de Barcelona (FAVB)
Fundacié Internacional de la Dona Emprenedora (FIDEM)
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Tal como lo establecia el propio decreto, en los ultimos afios se han afadido otras
organizaciones, entre las que podriamos destacar: en el dmbito sindical, la Unién Sindical
Obrera de Catalunya (USOC); y en el Tercer Sector, la Federacion de Cooperativas de Catalunya,
la Federacion de Empresas de Insercidon de Catalunya (FEICAT), la Mesa del Tercer sector, y la
Xarxa d’Economia Solidaria (XES). Ademas, se han incorporado también organizaciones
ambientalistas como Greenpeace Catalunya, el Colegio de Ambientbélogos de Catalunya, la Liga
para la Defensa del patrimonio natural, y la Fundacion Catalana para la prevencidn de residuos

y el consumo responsable.

El encuentro de la Mesa dio lugar entonces a la ‘Declaracién a favor de la contrataciéon
publica a favor de la contratacién social’ firmada por los representantes de las organizaciones
el 24 de octubre de 2016. En ella se propugnaba que “la adjudicacion de los contratos publicos
debe ser transparente y objetiva y se ha de fundamentar en una combinaciéon equilibrada entre
el costo y la eficacia del contrato, a efectos de lograr la mejor relacién calidad-precio
fundamentada también en consideraciones sociales y ambientales” (Ajuntament de Barcelona,

2016b, p. 1).

Estos hechos dieron paso el mismo afio 2016 a la aprobacién y publicacién de las Guias
de Contratacién Publica Social y Ambiental. Las Guias constituyeron asi los instrumentos
iniciales para impulsar la aplicacion de las clausulas, que después serian complementadas con

instrucciones y decretos para determinar la correcta implementacion.

La Guia de Contratacion Piiblica Social

De este nuevo instrumento pueden destacarse las siguientes consideraciones (Ajuntament de

Barcelona, 2016c¢):

- Lavisidn de la eficiencia social de las licitaciones, como contrapartida a hablar solo de
eficiencia econémica.

- Lapromocién de un modelo de empresa basado en la responsabilidad social.

- La importancia del didlogo con los agentes econdmicos y sociales en el proceso de
implementacién de las medidas.

- Lareferencia alaimportancia que tienen las Directivas europeas como marco facilitador

para la creacion de estas medidas.
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El uso del presupuesto publico de manera eficiente para facilitar el acceso de las PYMES
a la contratacion publica.

La obligatoria vinculaciéon de las clausulas con el objeto del contrato, tal como
determinan las Directivas europeas en la materia.

La posibilidad de incorporar las clausulas durante todo el ciclo del contrato.

Las clausulas se deben incorporar de manera coherente y teniendo en cuenta las
caracteristicas del contrato, asi como la necesidad de garantizar seguridad juridica a las
empresas.

La contextualizacién de la situacién econdémica y social posterior a la crisis estructural y
su impacto en la desigualdad y en la exclusion social: “Todas las politicas publicas tienen
que considerar la superacién de la crisis social y econémica como un objetivo general.

Desde la contratacion publica también hay que hacerlo” (Ibidem, 10).

Como se puede ver, respecto a la cuestiéon de las condiciones laborales en los contratos

externalizados, se expresa que:

Unas condiciones salariales y contractuales precarias o injustas tienen un efecto negativo en el
rendimiento de las personas trabajadoras que ejecutan el contrato, incrementan el absentismo
y la siniestralidad laboral. Las discriminaciones de género, como por ejemplo la brecha salarial,
el acoso sexual o la ausencia de mujeres en lugares de responsabilidad, son desigualdades que
por justicia social se tienen que erradicar y que a la vez introducen un efecto perverso en la

competencia de las empresas cuando licitan en los contratos publicos (Ibidem, p. 11).

También se detallan diferentes consideraciones en funcién del tipo de contrato: obras y

concesion de obras, servicios y concesion de servicios, servicios a las personas y suministros.

En cuanto a las clausulas sociales, se detallan entonces los nuevos criterios que pueden ser

tenidos en cuenta en las siguientes dimensiones del proceso de contratacion (Ajuntament de

Barcelona, 2016c):

Definicion interna del contrato:

a. Objeto del contrato con eficiencia social: el titulo del contrato debe explicitar que

se trata de un contrato con estas caracteristicas.
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b. Presupuesto maximo de licitacidn: los pliegos deben incorporar el detalle del

presupuesto maximo de la licitacién, incorporando los costos directos e
indirectos. También podra incluirse el calculo de salarios con base en un
convenio de referencia. Ademas, si es posible, este calculo de costos debe

diferenciar entre categorias y perfiles profesionales.

c. Informacién de la subcontratacidén: en los casos en los que se admita la

subcontrataciéon y si las empresas adjudicatarias ya tienen conocimiento de a
cuales empresas subcontrataran, deberan informar al ayuntamiento, detallando
también qué parte del objeto subcontrataran y qué porcentaje econémico supone

en términos del presupuesto de licitacion.

e (riterios de adjudicacion:

Estos criterios se refieren a aquellos que permiten otorgar puntuacién en funcién de las ofertas

presentadas por las empresas licitadoras:

a. Valoracién del precio: el precio pasa a ser de un maximo de 35% de los criterios de
valoracion del contrato porque asi “la adjudicaciéon del contrato es una combinacién
adecuada de la ponderacion de factores de calidad y de precio” (Ibidem 22). Para el
calculo de la puntuacion del precio, se tiene en cuenta la oferta mas baja que se haya
realizado respecto al presupuesto maximo de licitacién, y de manera proporcional se

otorgan los puntos en funcién de la diferencia con esa oferta mas baja.

b. Oferta anormalmente baja: exclusién del proceso de licitaciéon de las empresas que

presenten ofertas econémicas anormalmente bajas, especialmente cuando no puedan
demostrar que esa disminucién en su oferta no se debe a reduccion de los costos
salariales o porque sean inferiores al convenio de referencia. Es en el PCAP (pliego de
condiciones administrativas particulares) donde se deben fijar los criterios de

determinacion de la oferta anormalmente baja.

c. Contratacion indefinida de las personas trabajadoras ocupadas en la ejecuciéon del

contrato: consiste en valorar como criterio de adjudicacion la estabilidad laboral de las
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personas trabajadoras que se incluyen como parte de la oferta, por ejemplo, los dias

trabajados con la empresa en los ultimos 30 meses.

d. Salarios de las personas trabajadoras ocupadas en la ejecucién del contrato: supone

otorgar puntuacion a aquellas empresas que presenten unas condiciones salariales
superiores a las establecidas en el PCAP basadas en el convenio de referencia. Ademas,
esta informaciéon se debe presentar desagregando la informacién por sexo y por

categorias profesionales.

e Condiciones de ejecucion:

Estas condiciones se entienden como aquellas que son de obligatorio cumplimiento para las

empresas adjudicatarias:

a. Subcontratacién con empresas de economia social: en los casos en los que se admita la

subcontratacion, el PCAP puede definir que ésta solo puede realizarse con las empresas
que la Ley 5/2011 define como parte de la economia social. Esto se hace por “una mejor
eficiencia social de la inversion publica y considerando las caracteristicas del objeto del
contrato y la posibilidad de incorporar empresas especializadas que aporten eficiencia

técnica, valor e innovacién social” (Ibidem, p. 27).

b. Pago del precio a las empresas subcontratadas: en aquellos en los que las empresas

adjudicatarias no paguen en los términos previstos a las empresas subcontratadas, éstas
podran manifestarlo a la administraciéon para que pueda realizar los pagos de manera

directa, previa posibilidad de alegacidn y justificacion de la empresa adjudicataria.

c. Subrogacién de la plantilla laboral: en los casos en que no hay obligatoriedad legal de

realizar la subrogacion de la plantilla laboral, es decir, incorporar en el nuevo contrato
a las personas trabajadoras durante la ejecucion del contrato anterior, el PCAP puede
establecerlo. Esto es especialmente relevante “si se considera imprescindible asegurar
la permanencia de las personas que ya ejercen la actividad en la contrata anterior a
efectos de garantizar una prestacién con la maxima eficiencia técnica y como objetivo

social de garantia de la estabilidad laboral” (Ibidem, p. 31).

150



d. Mantenimiento de las condiciones laborales durante la vigencia del contrato: las

empresas adjudicatarias deben mantener las condiciones laborales y sociales de las

personas trabajadoras que se presentaron en la oferta de licitacion.

e. Contratacién de personas en situacion de desempleo con especiales dificultades de

insercién laboral o en exclusién social: incorporar en los contratos de obras la obligacién

de las empresas de contratar una parte del personal, fijando previamente la cantidad de
personas, que trabajara en la ejecucion del contrato a personas provenientes de
colectivos que puedan acreditar la dificultad de insercion laboral o la situacién de
exclusién social. Tal como se establecia en el Decreto del 2013, se contara con el apoyo

de la empresa municipal Barcelona Activa para la busqueda de los perfiles solicitados.

f. Igualdad de género: tomando como referencia juridica la Ley organica 3/2007 y la Ley

catalana 17/2015, se incorporaran como condiciones obligatorias diferentes medidas
para promover la igualdad de género: a) Garantizar que las empresas disponen de un
Plan de Igualdad, tanto aquellas obligadas por ley (aquellas de mas de 250 personas
trabajadoras3?), como aquellas que a pesar de no estar obligadas, puedan incorporar
medidas de igualdad en el objeto del contrato; b) Paridad de género en los perfiles y
categorias profesionales; c) Lenguaje e imagen no sexista en las actividades, por ejemplo
materiales graficos, que se ejecuten durante el contrato; d) Disponer de un plan de

medidas contra el acoso sexual y por razén de sexo.

g. Igualdad de oportunidades y no discriminacién de las personas LGTBI: medidas y
protocolos de actuacion para garantizar los derechos de las personas LGTBI, por
ejemplo, aquellos contratos con un nimero importante de personas trabajadoras o de

relacion con la ciudadania.

h. Conciliacidn corresponsable del tiempo laboral, familiar y personal: las empresas deben

disponer de medidas que faciliten la conciliaciéon de las personas trabajadoras en la
ejecucién del contrato para “(..) la atencién de menores o personas dependientes;

medidas laborales como la reduccion de jornada, excedencias, licencias o permisos de

39 En ese entonces, la Ley establecia 250 personas. Desde el 2022 se ha establecido para todas las empresas con
50 o mas personas trabajadoras.
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paternidad o maternidad; flexibilizacion, adaptacion o reasignacion de servicios y

horarios en funcién de las necesidades de conciliacion (...)" (Ibidem, p. 40).

Personas trabajadoras con discapacidad: las empresas adjudicatarias deben demostrar

que cumplen con lo establecido en el Real Decreto 1/201349, es decir, que aquellas de
mas de 50 personas trabajadoras cumplen con la obligacion de tener un 2% de personas

con discapacidad en su plantilla.

Accesibilidad universal: la empresa debe considerar los criterios de disefio y

accesibilidad universal de acuerdo con lo establecido en la Convencién Internacional de
los Derechos de las personas con discapacidad y el Real Decreto 1/2013. Esto es de
especial importancia en aquellos contratos que requieran de atencion a la ciudadania o

de caracter interno para el personal del Ayuntamiento.

Cumplimiento de las normas sociolaborales en el proceso productivo y en la distribucidn

comercial: las empresas deberan presentar una declaracion responsable para garantizar
que los bienes y productos que forman parte del contrato se han producido respetando
las normas sociolaborales nacionales e internacionales aprobadas por la OIT
“especialmente la Convencién sobre Derechos del Nifio de 1990 o la Convencién
Internacional sobre la Proteccion de los Derechos de los Trabajadores Migratorios y de

sus familiares” (Ibidem, p. 42).

Reserva social: tal como se establecia en el Decreto del 2013, la posibilidad de reservar
contratos a EI 'y CETs, o en el caso de contratos menores sin concurrencia, a entidades

sin animo de lucro que tengan como objeto la reinsercion sociolaboral de personas.

Ademas, la Guia también incluye los modelos de clausulas necesarias que puedan tomarse como

referencia para la redaccion de los pliegos.

Se podria decir que la publicacién de la Guia de Contratacién Publica Social marcé

verdaderamente un hito en el impulso de la CPSR, no solo en el Ayuntamiento, sino también en

40 Real Decreto Legislativo 1/2013, de 29 de noviembre, por el que se aprueba el Texto Refundido de la Ley
General de derechos de las personas con discapacidad y de su inclusién social
https: //www.boe.es/buscar/act.php?id=BOE-A-2013-12632
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otras administraciones. De hecho, ésta ha sido tomada como ejemplo de buena practica para
otros municipios que se han inspirado en ella para crear sus propias guias o decretos de
contratacién responsable. Por lo observado en diferentes espacios y jornadas de CPSR, la

mencién a la guia ha estado siempre presente, en charlas, seminarios y formacién en la materia.

De hecho, si observamos las fechas de publicacién de la guia, y en comparacion con lo
descrito en el capitulo Il sobre CPSR, se puede observar que fue un documento pionero, no solo
por su contenido, sino también por avanzarse a la publicacién de la propia LCSP del Estado que
debido a todas las dificultades que tuvo para su tramitacion, entré en vigor en marzo del 2018.
Es por eso que, sobre todo a partir de esta publicacién, el Ayuntamiento de Barcelona se
convirtié en referencia en este ambito y en el impulso del nuevo paradigma de la contratacion

publica. Un responsable juridico entrevistado sefialaba en este sentido:

“Desde el 2000-2004 se comienza a hacer de una forma muy modesta. La CPSR no es una cosa que
se impulsé en el 2016, pero si que agarra fuerza por la modificacién del marco normativo, sino que
viene de mucho antes. Es un cambio de paradigma espectacular, y el Ayuntamiento siempre ha sido

muy sensible con eso”.

Como puede observarse en la descripcidn de las clausulas, la Guia también significé un avance
respecto al Decreto del 2013 que, en cuanto a clausulas sociales, basicamente se referia a la
contratacién reservada. En este caso, se puede decir que ahora se incluyen clausulas relativas a
los derechos laborales, a la igualdad de género, a los derechos sociales, y a los derechos

econdmicos de las empresas.

Hay que resaltar en este sentido el avance en cuanto a las cldusulas de igualdad de
género y cOmo éstas se contextualizan y justifican en la propia guia, teniendo en cuenta que la

desigualdad entre hombres y mujeres es uno de los principales retos de la actualidad:

En las relaciones laborales se producen discriminaciones injustificadas entre los hombres y las
mujeres. Esta infracciéon del principio constitucional de igualdad de trato tiene diferentes
manifestaciones: los salarios que se pagan por el desarrollo de una misma actividad son mas
altos en los hombres; la participacién de las mujeres en el desarrollo de los lugares directivos o
de responsabilidad es muy inferior a los hombres sin causa justificada, incluso el ejercicio de
determinadas funciones es predominante en los hombres.

(Ajuntament de Barcelona, 2016c, p. 35)
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También, como puede observarse, la mayoria de las clausulas vienen inspiradas de aquellas
contenidas en las Directivas de la UE mencionadas en el capitulo III, con algunas novedades
como el propio avance en las clausulas de género y la cladusula de subcontratacién con empresas

de la economia social.

Junto con la Guia, hay otras acciones que deben resaltarse, como el Decreto de Paraisos
Fiscales en mayo de 2016. Dicho decreto establecia que las empresas contratistas,
subcontratistas, filiales, entre otras, que tuviesen contratos con el Ayuntamiento no podian
tener actividad en paraisos fiscales y debian hacer entrega de una declaracion responsable en
ese sentido: “La competencia leal entre las empresas, muy especialmente en la contrataciéon
publica, queda desvirtuada con las operaciones de fraude fiscal que realizan algunos
operadores econdémicos con lo desvio de capitales a los paraisos fiscales que se los reporta

ganancias ilicitas” (Butlleti Oficial de la Provincia de Barcelona 2016b, p. 1).

El 27 de marzo de 2017 se realiz6 ademas la ‘Declaracién del Ayuntamiento de
Barcelona y los agentes sociales a favor de la contratacion publica sostenible’ firmada junto con
PIMEC, UGT y CCOO. La declaraciéon se contextualiza en los efectos de la crisis econdémica,
politica y social, y sus efectos no solo en la situacion laboral de las personas, sino también en la

PYME, personas auténomas y el gobierno local, por ello se estipula que:

(-.) es urgente hacer emerger modelos de producir y consumir mas sostenibles, con un mayor
retorno social, y respetuosos con los derechos laborales. La contratacion de las administraciones
publicas es una herramienta con un alto potencial para impulsar esta transformacién (...) Atin
asi, en los ultimos anos el potencial de la contratacién publica estratégica ha sido infrautilizado
e incluso ha generado impactos negativos. El precio ha predominado como criterio determinante
para la adjudicacion de los contratos sobre otras consideraciones de caracter laboral, social,
ambiental o de igualdad de género.

(Ajuntament de Barcelona, 20173, p. 1)

La Declaracion también hacia referencia a la corrupcién generada por el modelo de
contratacién publica vigente en ese entonces, y ademas, criticaba el proceso de redaccion y
tramitacion de la LCSP para hacer efectiva la transposicion de las Directivas europeas. El
contenido de esta Declaracion, replica el de la ‘Declaracién municipalista en favor de una

contratacion publica sostenible’ firmada a inicios del mismo mes junto con otros alcaldes,
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alcaldesas, y concejales de los Ayuntamientos de Madrid, Santa Coloma de Gramenet, Sabadell

y Valencia.

Decreto de Alcaldia de contratacién ptiblica sostenible

La publicaciéon de las Guias y las Declaraciones fueron la antesala para la publicacion del
esperado Decreto de Alcaldia de contratacion publica sostenible del Ayuntamiento de
Barcelona del 24 de abril de 2017. En su introduccién se estipulaba que (Ajuntament de

Barcelona, 2017c, p. 1):

El Ayuntamiento de Barcelona quiere contratar con empresas que ejecuten los contratos con
pleno reconocimiento de los derechos laborales y sociales de las personas que los llevan a cabo
y con conciencia por la defensa del medio ambiente y la innovacion. La contratacién publica
municipal tiene que fomentar la participacién de la pequefia y microempresa local con

responsabilidad social y las empresas sociales.

El Ayuntamiento de Barcelona impulsa la contratacion publica sostenible a partir de un concepto

de oferta econdmicamente mas ventajosa que hay que identificar con la de mejor calidad-precio

().

Recalcar en el Decreto la idea de la mejor relacidn calidad-precio es la consigna que a partir de
entonces se utilizara como justificar la idea de ir mas alld de la eficiencia econémica que
propugnan los preceptos de la NGP, para conseguir la eficiencia social, la “contratacion publica
estratégica” (Ibidem). En el decreto, esto se ve reflejado en la consolidacién de cuestiones como
el tope maximo del precio en un 35% de los criterios de valoracién y en la incorporacién del
criterio de la oferta anormalmente baja. En cuanto a la eficiencia social, la idea principal es que
si en el 75% de los criterios restantes se tienen en cuenta criterios de adjudicacion relativos a
las clausulas sociales, pero también afiadiendo otros criterios de juicio de valor y criterios
automaticos, en principio, el contrato se adjudicara teniendo en cuenta mas elementos que

solamente la propuesta econémica.

Basicamente, se aprueban y materializan en este instrumento las clausulas y

consideraciones sociales incorporadas en la Guia de Contratacion Publica social y la
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ambiental4!, ademas de expresar que se publicaran sucesivas instrucciones y documentos que
complementardn el decreto. En la siguiente tabla se resumen y clasifican las clausulas de

acuerdo con sus objetivos:

Tabla 7. Resumen de las cladusulas de tipo social incluidas en el Decreto de contratacién publica sostenible del 2017. Fuente:

Elaboracién propia.

Tipo de medida Clausulas incluidas
Regulaciones que condicionan una implementacién - Especificacion de que el objeto del contrato
eficiente de las medidas sociales incorpora medidas sociales.

- Presupuesto maximo de licitacién desglosado
con indicacion de costes.

- Obligaciéon de  informacion de la
subcontratacién en fase de licitacion.

- Ponderacion adecuada del precio para
garantizar la calidad de la prestacién y los
derechos sociales.

- Determinacion de oferta anormalmente baja
considerando la garantia del cumplimiento de
los convenios laborales que sean de

aplicacion.
Medidas a favor de los derechos laborales de las - Valoracion de la contratacidn indefinida.
personas trabajadoras que ejecutan los contratos - Mantenimiento de las condiciones laborales,

teniendo en cuenta el convenio laboral de
aplicacion durante la vigencia del contrato.
- Valoracion de mejoras en los salarios, en
relacion al convenio laboral de referencia.
- Subrogacién de la plantilla laboral.
- Conciliacién corresponsable del tiempo
laboral, familiar y personal.

Medidas para incentivar la ocupacién y la inclusién - Contratacién de personas en situacion de

social paro con dificultades especiales de inserciéon
laboral o de exclusién social.

- Personas trabajadoras con discapacidad.

Medidas a favor de las empresas sociales y de un - Contratacion reservada.
modelo de economia social y solidaria - Subcontratacién con empresas de economia
social.

- Cumplimiento de las normas sociolaborales
en el proceso productivo y en la distribucion
comercial.

Medidas a favor de las PYMES - Pago del precio a las empresas
subcontratadas.

- Informacién y control de la subcontratacion
en la fase de ejecucion.

Medidas a favor de los derechos ciudadanos y sociales - Igualdad de género.
de las personas que ejecutan los contratos o de las - Igualdad de oportunidades y no
personas que en suefio destinatarias o usuarias discriminacidén de las personas LGTBI

41 Gufa de contratacion publica ambiental (2016) https://www.ajsosteniblebcn.cat/guia-de-contratacion-
publica-ambiental-es 87197.pdf
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- Laeficiencia en el consumo de recursos.

Medidas ambientales - El consumo de productos y la contratacién de
servicios ecoloégicos.

- Laecoinnovacién y gestion ambiental de las
empresas contratadas.

Otro elemento que se incorpora en el decreto es el de la innovacion, que posteriormente

también se materializara en una Guia de compra publica innovadora:

El Ayuntamiento de Barcelona impulsara procesos de compra publica de innovacion alos efectos
de promover la investigacion, el desarrollo de ideas y nuevas tecnologias que permitan la
realizaciéon de sus actividades a favor de la ciudadania cuando estas no estén disponibles en el
mercado.

(Ajuntament de Barcelona 2017c, p. 6)

Tal como se incluy6 en el decreto anterior del 2013, también se hace referencia al seguimiento:
“Los pliegos que regulen las contrataciones publicas municipales fijaran los indicadores
objetivos que permitan seguir y verificar el cumplimiento de la medida concreta de
contratacién publica sostenible, identificando, si procede, los documentos acreditativos”

(Ibidem).

Y como instrumento de control, se introduce la idea de un sistema informatico que
permitira tanto a los érganos de contratacién como a las empresas, llevar un seguimiento del
nivel de incorporacion de las medidas, por lo que “(..) tendran acceso a un aplicativo
informatico que permitira la introduccién de datos por la verificacion del cumplimiento de las
medidas ambientales, sociales y de innovacién, incorporando, si procede, los documentos

acreditativos” (Ibidem, p. 7).

También como parte del seguimiento, y de la implementacion, se establece que la
Comisién de Contratacion Publica Sostenible realizarda una propuesta durante el primer
trimestre de cada afio sobre cuales son los objetivos de contrataciéon publica sostenible del
Grupo Municipal, lo que constituira el Plan de contratacién publica sostenible, y que luego se

reportara mediante una memoria anual de la consecucidn de dichos objetivos.
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En cuanto a la relacion y al fortalecimiento de la comunicacidn con las empresas, el

decreto también prevé la realizacién de:

Campafias de divulgacién y formacién dirigidas a las empresas a los efectos que conozcan la
politica de contratacién publica sostenible del Ayuntamiento de Barcelona, asi como de las
herramientas de gestion y de seguimiento de las mismas. Las acciones velaran especialmente
para que las pequefias y medianas empresas no tengan ningin obstaculo por la aplicacion, en su

condicién de licitadoras y contratistas, de las previsiones de este decreto (Ibidem, p. 8).

De la misma manera que en el decreto anterior, en este también se estipula el apoyo de
Barcelona Activa para garantizar la correcta incorporacién de clausulas, tanto de la
contratacién de personas en situacién de exclusion social, como en la Reserva Social y en la
nueva clausula de subcontratacidon con empresas de la economia social. Adicionalmente, en el
caso de las clausulas de igualdad de género, tanto las unidades promotoras como las empresas
pueden contar con el apoyo de la Direccion de Transversalidad de Género y Politicas del Tiempo
del Ayuntamiento. Y en el caso de las clausulas ambientales, las unidades promotoras también
cuentan con el apoyo del programa ‘Ajuntament + sostenible’, encargado de la correcta

aplicacion de las instrucciones técnicas ambientales.

La variada tipologia de cladusulas sociales y ambientales incluidas en el decreto le
permitié al Ayuntamiento presentar candidatura a los premios de contratacion publica de la
red europea Procura+ ganando asi el premio a ‘Iniciativa de Contratacién Publica’ del afio

201842,

Desde la aplicacion del decreto, se han realizado una serie de acciones resultantes y
complementarias como, por ejemplo, el inicio de las actividades formativas para el personal del
ayuntamiento en mayo de 2017; la publicacién en noviembre de 2017 de la Guia de compra

publica innovadora*3 y de compra publica de Tecnologias de la Informacién y la Comunicacion

42 Barcelona, premio del 2018 en la categoria de Iniciativa de contratacién publica
https://procuraplus.org/public-authorities /barcelona-city-council/

43 Guia de compra publica innovadora
https://ajuntament.barcelona.cat/contractaciopublica/sites/default/files/guia-de-contractacio-publica-
innovadora cat 2.pdf
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(TIC)#4. Adicionalmente, se inici6 en 2018 la publicacion de los planes anuales de contratacion

publica.

Otra accion resultante de este proceso fue el inicio del proyecto de plataforma
tecnolégica para monitorear los indicadores de las clausulas Sociales, Ambientales y de
Innovacién (SAI). Este proceso, que también estuvo acompafado de sesiones formativas al
personal del Ayuntamiento, se detuvo para la puesta en marcha del Sistema Integral de
Contratacion Electréonica (SICE), el cual abordaremos mdas adelante en los factores

organizativos de la implementacion.

Instruccion de formulas de precio

Como acciones complementarias al decreto, también se puede encontrar la publicaciéon
de la Instruccion de formulas de precio, uno de los temas mas complejos en la contratacion
publica. Es por ello que se realizé un estudio de las licitaciones del Grupo Municipal para
“analizar la eficiencia de las formulas que se utilizan para la valoracion del criterio de
adjudicacion del precio y, complementariamente, los criterios objetivos que se determinan por
la consideracion de oferta anormalmente baja” (Ajuntament de Barcelona 2018,1). Teniendo
en cuenta que el estudio identifico diferentes formulas de calculo en funcién del tipo de
contrato, el objetivo de la instruccidn fue el de “dar criterios de actuaciéon uniforme” (Ibidem).
En este sentido, la siguiente férmula de referencia “permite una ponderaciéon de ofertas
distribuyendo los puntos de forma proporcional segin las diferencias entre las ofertas de
precio, a partir de la oferta mas barata que haya sido admitida y teniendo en cuenta el

presupuesto neto de licitacion” (Ibidem, p. 2):

Figura 2. Férmula de referencia para el calculo de la puntuacién de la oferta econdmica

Fuente: Decret d’Alcaldia 22 de febrer de 2018

Presupuesto neto de licitacién - oferta * Puntos maximos = puntuacion resultante

Presupuesto neto de licitacion - oferta mas econémica

44 Gufa de compra publica de TIC https://ajuntament.barcelona.cat/premsa/wp-
content/uploads/2017/11/Guia-Compra-P%C3%BAblica-TIC.pdf
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Ademas de la propuesta de formula, la instrucciéon también incluye los criterios para
determinar la consideracién de oferta anormalmente baja. Sobre todo, es importante que el

criterio que sea utilizado esté fijado de manera clara en el PCAP. De manera general:

Si el criterio que se sigue para determinar la oferta anormalmente baja es la comparativa entre
los precios, se fijard como criterio general un diferencial de entre 5 a 10 puntos por debajo de la
media de las ofertas o, en el caso de un Unico licitador, de 15 a 20 puntos respete el presupuesto

limpio de licitacion (Ibidem).

Instrucciéon municipal de regulacién de la contratacion reservada

Por tultimo, durante este periodo de inicio de la politica publica, el 13 de mayo de 2019 se
publicé la Instrucciéon municipal de regulacion de la contratacion reservada, la cual tenia como

objetivo:

(-..) dar los instrumentos y pautas de actuacién que clarifiquen y ayuden a todas las unidades
municipales a promover la contratacion reservada favoreciendo la consolidacion y el
crecimiento de las Empresas de Insercion y de los Centros Especiales de Trabajo de Iniciativa
Social, intentando favorecer aquellos que atienden personas de mas dificil inserciéon en el
mercado ordinario”.

(Ajuntament de Barcelona 2019, p. 1)

Asi pues, la instruccion establece que “La contratacién reservada constituye una excepcion al
principio de libre concurrencia prevista en el articulo 132 y es una concrecion del concepto de

compra publica estratégica” (Ajuntament de Barcelona 2019, p.1).

Aunque no sea el objetivo de esta instruccién, también se hace referencia a la
Disposicion Adicional 482, una nueva incorporacién de la ley estatal que permite la contratacion
reservada de una serie especifica de objetos contractuales, CPVs (Common Procurement
Vocabulary) de servicios culturales, sociales y deportivos a organizaciones que cumplan con las

siguientes caracteristicas (Boletin Oficial del Estado num. 272, de 09/11/2017, p. 243):
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Caracteristicas de las empresas y entidades que pueden ser adjudicatarias de la
disposicién 48 de la LCSP

a) Que su objetivo sea la realizacién de una misién de servicio ptblico vinculada a la
prestacion de los servicios contemplados en el apartado primero.

b) Que los beneficios se reinviertan con el fin de alcanzar el objetivo de la organizacion; o
en caso de que se distribuyan o redistribuyan beneficios, la distribucién o
redistribucién debera realizarse con arreglo a criterios de participacién.

) Que las estructuras de direccion o propiedad de la organizacién que ejecute el contrato
se basen en la propiedad de los empleados, o en principios de participacion, o exijan la
participacion activa de los empleados, los usuarios o las partes interesadas.

d)  Que el poder adjudicador de que se trate no haya adjudicado a la organizaciéon un
contrato para los servicios en cuestién con arreglo al presente articulo en los tres afios
precedentes.

Ademas, la Instruccion hace referencia a la fijacién de objetivos anuales de contratacion
reservada, tal como se establecia en el decreto del 2013. En este caso, los objetivos se
comunicaran a la Mesa de Contrataciéon Publica, y la Comisién de Contratacién Publica
Socialmente Responsable se encargara de realizar el seguimiento. De la misma manera, los
objetivos se distribuiran entre todo el Grupo Municipal en funcién de su volumen de

contrataciéon y objetos contractuales.

También se introduce un nuevo elemento previsto en la LCSP y es que ya no se habla de
Centros Especiales de Trabajo, sino de Centros Especiales de Trabajo de Iniciativa Social
(CETIS). Para hacerlo explicito, “los CETIS tienen como objetivo la insercidon social y laboral de
personas con discapacidad fisica, psiquica, sensorial o de trastorno de salud mental, mientras
que las EI tienen como objetivo fundamental la insercién de personas pertenecientes a
colectivos en situacion de exclusion social” (Ajuntament de Barcelona 2019, p. 6). Esta nueva
categoria de CETIS, supondra unos retos que veremos mas adelante en la implementacién de la

Reserva Social.

La Instruccion del 2019 prevé algunas cuestiones a destacar, como el hecho de
considerar a los contratos menores, aunque no haya publicidad ni concurrencia, pero que sean
adjudicados a empresas de este tipo, como validos para contabilizar los objetivos de la Reserva
Social. Otra cuestidon destacable es que, teniendo en cuenta las diferencias en las caracteristicas
de las personas trabajadoras de uno u otro tipo de empresas, y previa correcta justificacion, se
pueden reservar contratos exclusivamente a CETIS o Els, tanto en funcién sobre todo del objeto

contractual, como del fin social que se desee promover. En el caso de los CETIS, también se
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puede promover la contratacion con entidades que trabajen con personas con un tipo de

discapacidad especifica.

Recordemos que tanto las Directivas europeas de contratacién como la LCSP hacen un
llamado a promover la contrataciéon en lotes, es decir, a dividir contratos para ofrecer la
posibilidad de que haya mas empresas adjudicatarias en lugar de una. Una cuestién que
incorpora la Instruccion es la posibilidad de reservar lotes, es decir, que aunque un objeto
contractual no parezca idéneo para hacerse de manera reservada, si que se pueden dividir

tareas que puedan ser sujetas a este tipo de contratacion.

Otro punto de interés es que la Instruccion establece que el hecho de ser contratacion
reservada no excluye de la incorporacién de cldusulas sociales y ambientales que establece el
Decreto de contratacidn publica sostenible. Asi pues, ademas del precio, se proponen una serie
de criterios automaticos y de juicio de valor que podran incluirse en los pliegos, por ejemplo, el
porcentaje de personas con discapacidad, la ratio de personas de apoyo que tendran las
personas trabajadoras, el plan de formacion, la propuesta de acompafiamiento para la insercion
laboral, entre otros. Hay que destacar que, para la redaccion y publicaciéon de la Instruccién,
también se conto con la colaboracidn y opinion de las entidades y federaciones mas destacadas

en el Ambitos de las El y los CET.

Tanto para la implementacién de la Reserva como para la cldusula de subcontratacién
con empresas de la economia social y la clausula de contrataciéon de personas en situacion de
desempleo con especiales dificultades de insercion laboral o de exclusion social, se cre6 el
Servicio de Asesoramiento en Clausulas Sociales de Barcelona Activa, el cual tiene como

funciones:

1. Asesorar a las unidades promotoras del Ayuntamiento de Barcelona y entidades dependientes
sobre la idoneidad de incluir estas Clausulas Sociales y la oportunidad de reservar contratos o
lotes a determinadas entidades segtn la oferta de bienes y servicios existente al &mbito.

2. Acompafia las empresas adjudicatarias en el cumplimiento de las Clausulas:

- Daindicaciones para la correcta aplicacidon de las medidas sociales en la fase de ejecucion del
contrato.

- Ofrece apoyo en la definicién de los perfiles profesionales, hace la preseleccién de personas en
situacion de paro con especiales dificultades de insercién laboral y realiza el seguimiento de su
integracion a la empresa.

- Facilita la investigacién de empresas de economia social en funcién del sector que se pretende
subcontratar.
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3. Realiza el seguimiento de los procesos de contrataciéon en los que ha intervenido y analiza el

impacto y recoge las posibles incidencias.

4. Se coordina con los diferentes programas municipales y las entidades de la ciudad.

A continuacién, se presenta un resumen de las principales acciones llevadas a cabo para el

despliegue desde el 2016 hasta la publicacién del Decreto de contratacidn publica sostenible
en abril de 2017:

Figura 3. Proceso de disefio de la politica de CSPR 2016-2017. Fuente: Elaboracion propia.

Creacion de la Comision de
Contratacién Publica

Socialmente Responsable. 23

de marzo de 2016

Declaracion a favor de la
contratacion publica a favor
de la contratacion social, 24

de octubre de 2016

Aprobacion y publicacién de
las Guias de Contratacién
Publica Social y Ambiental

Didlogo con los sectores
econdmicos, sindicatos, las
asociaciones, organizaciones
ciudadanas y organizaciones
del Tercer sector

octubre de 2016

Declaracién municipalista en
favor de una contratacion
publica sostenible, 2 de
marzo de 2017

Creacién de la Mesa de
Contratacién Publica, 21 de

Decreto de Alcaldia de
contratacion publica
sostenible del
Ayuntamiento de
Barcelona del 24 de abril
de 2017

Declaracién del
Ayuntamiento de Barcelona
y los agentes sociales a favor

de la contratacion publica
sostenible, 27 de marzo de
2017

Este proceso muestra en qué medida la CPSR formaba parte para entonces de la agenda politica

e institucional del Ayuntamiento.
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5.2.2. Los motivos para impulsar la “nueva” politica de CPSR

Desde el punto de vista estrictamente econdmico, cuando se habla del uso de la CPSR como un
instrumento de politica econémica y social, usualmente se hace referencia a lo que representa
la contratacion publica para el gasto publico del Ayuntamiento. Por ejemplo, en el afio 201745,
que como hemos visto fue un afio de impulso de diferentes acciones de la politica publica, la
ejecucién contractual del Grupo Municipal del Ayuntamiento fue de 1.265.734.611,78 €, de un
presupuesto municipal de 2.736,2 M£.

La ejecucion de la contratacion publica supuso para ese mismo afio un total de 54.192
contratos. De esta cantidad, un 50,72% correspondia a los contratos de Servicios, un 23,28% a
los contratos de gestion de servicios publicos/concesion de servicios, un 16,14% alos contratos
de obras y un 7,67% alos contratos de suministros. También hay que destacar que en términos
de volumen econdmico, un 21,18% corresponde al que histéricamente ha sido el contrato mas
importante del Ayuntamiento, que es de la gestién de recogida de residuos y limpieza. En
referencia al nimero total de contratos, también se debe sefialar que 40.562 contratos
corresponden a los que en ese entonces eran las 47 entidades del grupo municipal4® y los
restantes 13.630 corresponden al propio Ayuntamiento, es decir, las Gerencias y los 10

Distritos de la ciudad.

Se podria decir que, en casi todos los espacios institucionales analizados, y los
principales documentos relacionados con la contratacion publica y la CPSR realizados por el
Ayuntamiento y otras administraciones y entidades, se hace referencia al peso econémico que
tiene la contrataciéon publica, y por tanto, se usa frecuentemente como justificacion de su
validez, lo cual encaja en la idea de la contratacion publica estratégica (Gimeno Feliu, 2020). La
l6gica parece ser clara: ya que debe realizarse este gasto, porque ya esta previsto como parte
del presupuesto, ;por qué no utilizarlo de manera mas eficiente econémica y socialmente,

complementando otro tipo de politicas sociales y ambientales?

4 Memoria Contractaci6 Publica 2017. Grup Municipal Ajuntament de Barcelona
https://bcnroc.ajuntament.barcelona.cat/jspui/bitstream/11703/112239/1/2017%20Memoria%20Contractaci
0%20Aj%20Bcn%20i%20Grup%20Mpal.pdf

46 Cuando hablamos de entidades del Grupo Municipal nos referimos a consorcios y organismos auténomos,
como los institutos municipales, entidades publicas empresariales, sociedades mercantiles, asociaciones y
fundaciones.
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Como hemos visto, las cldusulas abarcan una diversidad de temas sociales, ambientales
y de promocién de la innovacién. Sin embargo, las condiciones laborales eran una de las
principales prioridades, o como minimo, uno de los temas en los que se queria hacer mas

incidencia.

Es por ello por lo que, sobre las razones para impulsar la politica, uno de los perfiles
directivos se referia también a la idea de no partir de cero, pero si que habia expectativas de

avanzar aun mas en la materia:

“Se partia de una experiencia previa que era un decreto de contratacion o de cldusulas sociales y
también de un bagaje mds historico de guias de contratacién ambiental. Entonces lo que se hizo
fue plantear un refuerzo de estas cldusulas, sobre todo, en los temas de impacto de la compra
publica sobre el desempleo, es decir, como a través de la compra publica se puede favorecer la
contratacion de colectivos vulnerables. Esto es algo que ya existia en las anteriores cldusulas. Luego
se introdujeron temas de mejora de las condiciones laborales, de como intentar avanzar hacia lo

que en otras ciudades del mundo se ha introducido como el salario digno de ciudad (...)".

La principal motivacion para poner el foco en las cuestiones laborales eran precisamente las
condiciones salariales de las personas que trabajaban con las empresas adjudicatarias, que
como hemos visto es una de las cuestiones mas criticas de las externalizaciones de servicios. El

mismo entrevistado, vinculado al &mbito de los Derechos Sociales, expresaba en ese sentido:

“Una de las cosas que nos hemos encontrado analizando la mayoria de contratos y convenios que
tenemos de servicios externalizados es el elevado grado de precariedad de los trabajadores
externos comparados con sus equivalentes en el sector ptiblico. Sueldos mucho mds bajos, tanto en
trabajos cualificados como en trabajos no cualificados, contratos temporales, una temporalidad
mucho mayor que en nuestros contratos y, en algunos casos, como en el Servicio de Atencion
Domiciliaria, una contratacién a tiempo parcial muy elevada, lo que combinado con los salarios
bajos hacia que los sueldos finales que cobran las trabajadoras familiares son muy bajos. La
mayoria por debajo del salario minimo por descontado. Entonces estamos intentando revertir esta

situacion y pensando en alguna estrategia para cambiar esto”.

A pesar del claro diagndstico de la situacion de las clausulas de mejora de condiciones salariales

y laborales, desde el equipo impulsor del Area de Derechos Sociales también habia cierta
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conciencia sobre las limitaciones que eso implicaba a nivel normativo, sobre todo porque, en
principio, los Ayuntamientos no tienen las competencias para regular el salario minimo, pero
si que se podian explorar las oportunidades en términos de favorecer a las empresas o
proveedoras que mejoraran las condiciones laborales. En primer lugar, al obligarlas a cumplir
la legislacion, y, en segundo lugar, a que en el caso de que propusieran mejoras salariales, que
éstas pudieran obtener una puntuaciéon en la valoracion global de las ofertas. Sobre esta

clausula explicaba el entrevistado en los inicios de la politica:

“(..) es una cldusula que te permitia puntuar hasta 10 puntos sobre un total de 100 las mejoras
salariales. Pero claro, si las mejoras salariales implican un encarecimiento del precio, lo que tenias
que hacer es garantizar que lo que ganan las empresas mejorando los salarios no lo empeoren
haciendo ofertas econdmicas mds altas, porque puede haber otra empresa que diga yo no hago una
oferta econémica, hago una oferta econémica mds baja y no hago mejores en las condiciones

laborales de los trabajadores. Ahora tenemos que ver cémo ha funcionado esto (...)".

Otro aspecto critico que pudimos observar en el capitulo I en el &mbito de las condiciones
laborales de los servicios externalizados son las diferencias salariales entre las personas que, a
pesar de ejercer en muchos casos una funcién o servicio publico, tienen una relaciéon
contractual con una empresa adjudicataria, y las personas que tienen un estatus de funcionario
o de relacion laboral directa con la administracién publica (Mori 2017, 2020). Ademas, en
muchos casos estamos hablando de personas que tienen el mismo nivel de cualificacion, de
experiencia, y de categoria profesional. El director entrevistado explicaba el diagndstico que se

habia hecho sobre este tema:

“«

stamos hablando de que, por ejemplo, en el convenio de accién social, un trabajador social, o sea
una persona con titulacién superior, estd cobrando un 40% menos que un trabajador del
ayuntamiento. O sea, entre veinte mil € a treinta y pico mil (...) O sea, son diferencias enormes. Es

la diferencia entre tener un sueldo digno y el sueldo {(...)".

Sin embargo, también se entendia que introducir estas cuestiones suponia un replanteamiento

de la relacion entre el Ayuntamiento y las empresas privadas:
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“(..) El otro tema es el tema del salario digno. Esto es algo que no se ha introducido de una manera
muy clara, pero tenemos que ver hasta donde las empresas en esta ciudad van a apostar por esto.
Porque nosotros mismos somos los primeros que luego incumplimos con nuestras empresas
externalizadas, o seaq, los salarios que cobran buena parte de los trabajadores de baja cualificacion
que tenemos externalizados, y aqui hay multiples categorias desde las trabajadoras familiares, las
trabajadoras de teleasistencia, los monitores escolares, los ayudantes de cocinas de las guarderias
(...) O sea, hay un monton de categorias de baja cualificaciéon que estdn cobrando por debajo de los
1000 € o de los 950 € al mes. Y, por lo tanto, tenemos que ver cdmo podemos forzar, a través de la
contratacion o a través de politicas de reconocimiento reputacional, de poner un sello de calidad
etc. para que las empresas sean mds responsables en este tema, de que paguen unos salarios mds

altos”.

Sobre esta cuestion, una pregunta realizada fue como se dio este proceso de negociacién y
dialogo con las asociaciones, federaciones y organizaciones representativas del sector privado
sobre las nuevas clausulas sociales, y cuales eran sus principales propuestas o demandas para
poder implementar aquello que se establecia en la guia. Como también se pudo observar
durante la investigacion en el Ayuntamiento, una de las principales reivindicaciones de las
empresas es la de ajustar los precios de licitacion a las clausulas exigidas para poder cumplirlas,
pero en general, no se ha detectado un discurso que pueda considerarse contrario a la CPSR.
También es cierto que el incumplimiento de las medidas para algunas empresas puede suponer
la pérdida de contratos millonarios. Pero mas alla de esto, las empresas han estado de acuerdo
con un discurso que promueva sobre todo la contratacién de personas en situacion de exclusiéon

social:

“Yo creo que aqui no habia gran discusion porque todo el mundo es consciente del problema que
tenemos en esta ciudad (...) El tema de los salarios yo creo que las empresas estdn ahi... Yo creo que
para los salarios bajos todo el mundo estd de acuerdo y, sobre todo, al final es un tema de si el
Ayuntamiento va a poner los recursos necesarios para pagar que estos salarios se puedan pagar.
Por lo tanto, tampoco es tanto el problema este. Es mds un problema de cémo esto luego se traslada
al conjunto de la actividad econémica de la ciudad. No solo la que depende de la compra ptiblica,

si no la que se genera de manera privada (...) Entonces, ver como toda esta dindmica positiva en

167



favor del reconocimiento de menor precariedad etc., se traslada a estos sectores tan precalificados

y que han empeorado mucho en los tiltimos afios”.

Y continta:

“Yo no veo una resistencia muy grande del empresariado, digamos, a estas cldusulas. Yo creo que
el problema gordo se va a plantear cuando planteemos una mejora general de los salarios de la
ciudad (...) Puede haber algiin punto de desacuerdo en alguna cosa, pero no (...) No estuvieron
discutiendo mucho para ponerse de acuerdo (risas). Sobre todo, porque al final, si el Ayuntamiento
decia ‘quiero pagar mejor y pongo el dinero’, pues se ha acabado la historia. No hay mds. Es mds,

la repercusién que pueda tener en los otros sectores”.

Sin embargo, a pesar de que algunos responsables y directivos del Ayuntamiento tuviesen claro
que la incorporacién de las clausulas debia ir acompafiada de una revisidon de los precios de
licitacion, también es cierto que, en los espacios observados donde habia participacién de las
empresas privadas u organismos representativos, en el momento del turno abierto de palabras
o de preguntas y respuestas, algunas intervenciones hacian referencia a que esta revision no se
habia llevado a cabo y los presupuestos de licitacién continuaban siendo los mismos que en
contratos anteriores previos al Decreto o a la Ley de CPSR. La demanda era bastante clara: por
ejemplo, si una empresa debia introducir mejoras salariales, comprar productos con unas
determinadas caracteristicas ambientales, presentar planes o protocolos, etc. todos estos
factores tendrian una incidencia en el coste, y por tanto debia ser tenido en cuenta para la
preparaciéon de los nuevos presupuestos de licitacion, basados en precios de mercado o con

calculos actualizados.

Otra cuestion interesante que se debe mencionar es que, en realidad, en relacién con los
servicios publicos, el tema mas comentado en los inicios del mandato 2015-2019 era en
realidad la propuesta de la remunicipalizaciéon de servicios, o como minimo era uno de los

temas utilizados como consigna o bandera politica.

Quizas los casos mas destacados fueron la consigna de la remunicipalizacion del Servicio
de Atencion Domiciliaria (SAD) o el servicio de agua. En el ultimo caso, el Tribunal Supremo
revoco en 2019 la posibilidad de retirar la concesion del servicio ala empresa Agbar, frustrando

asi uno de los primeros intentos de remunicipalizacion. En el caso del SAD, las personas
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entrevistadas sostenian que el cambio de rumbo vino dado por cuestiones juridicas, técnicas y
administrativas, principalmente por las dificultades que suponia volver a la gestidn directa de
un servicio de aproximadamente unas 4000 personas trabajadoras, con las limitaciones que
esto supone en términos de tasas de reposicién de personal, situacién actual de los procesos de
oposicion, y adicionalmente, el hecho de que wun servicio como el SAD tiene unas
particularidades desde el punto de vista de los horarios de atencién y de gestion que son
incompatibles con el funcionamiento actual del Instituto Municipal de Servicios Sociales (IMSS).
En todo caso, el intento frustrado de remunicipalizacién del SAD reforz6 la idea de que lanueva
licitacion del segundo contrato mas importante del Ayuntamiento, de 199.328.077,33 € (IVA
incluido), que se licitaria en el afio 201947, debia incidir mucho mas en la incorporacién de
clausulas sociales relativas sobre todo a las clausulas laborales, teniendo en cuenta un nuevo
convenio de referencia, valorando cuestiones como la estabilidad laboral, e incluso creando una

Unidad especifica para el seguimiento de la ejecucion y de la calidad de este contrato.

Por el contrario, si que fue posible la reinternalizacién de otros servicios como los
Puntos de Informacién de Atencion alas Mujeres (PIAD) y el Servicio de Atencion, Recuperacion
y Acogida (SARA), asi como el caso de tres escuelas Bressol municipales externalizadas en el
mandato anterior del 2011 - 2015. Se puede decir que las dificultades inherentes a los procesos
de remunicipalizacion reforzaron aiin mas la idea de la CPSR, a partir de la idea de que, si no
era posible volver a la gestion directa de algunos servicios considerados clave o estratégicos, la

gestion indirecta debia hacerse bajo criterios de responsabilidad social y ambiental:

“Tengo la sensacion de que haria falta trabajar mds sobre cudl es la estructura, o sea, como poder
hacer la contratacién (...) de manera que la administracion ptiblica no sea un eslabén mds de la
cadena de precarizacién (...) generar contratacién ptblica responsable (...)sistemas de sequimiento
desde el dmbito publico de la gestién privada pues mds potentes, mds intensivas, mds creativas... y

creo que hay una parte de lo que se podria hacer que pase mds por ahi que por remunicipalizar’.

Tal como lo expresaba el mismo cargo politico no electo en una entrevista realizada en los
primeros afios del mandato, la idea de la CPSR debia extenderse en todo el consistorio,
particularmente incidiendo en la cultura interna y de funcionamiento de la administraciéon

publica, pero también teniendo muy clara la importancia del tema en la agenda politica:

47 Licitacién del SAD https://cido.diba.cat/contractacio /9590434 /servei-dajuda-a-domicili-ajuntament-de-
barcelona-institut-municipal-de-serveis-socials
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“(..) en el nivel gerencial, directivo y técnico comienza a entrar esta cultura de utilizar la
contratacion publica como una herramienta mds de politica ptiblica, no solo como una forma de
provisién sino como una politica estratégica donde puedes influir sobre el mercado con tu
capacidad de demanda como administracién publica para que haya una cierta evolucién en
determinadas direcciones. Esta nueva cultura es todo un proceso. Aqui yo entiendo que por un lado
tiene que haber una prioridad y una visién politicas clara con el tema, que yo creo que el
Ayuntamiento de Barcelona pues estd, ha hecho una apuesta importante. Siempre es mejorable,
pero a nivel politico creo que se ha dado un impulso importante, y todo este proceso yo creo que
tiene que ir precipitando hacia abajo en la estructura técnica. Y alli creo que hay camino por hacer.
También creo que hay mucha gente motivada en la estructura técnica, pero hay que hacer planes
de formacion, hacer boletines internos interesantes, atractivos, que la gente se mire, mucho de
buenas prdcticas (...) Y yo creo que también hay que generar objetivos. Y aqui estd la idea de
generar un plan anual de contratacién publica responsable que genere objetivos concretos que te

hagan justificar si no utilizas determinado tipo de cldusulas etc.”.

Como hemos visto, otra de las ideas que ha acompafiado el discurso de la CPSR, tanto desde el
Ayuntamiento como de la propia UE, es la incorporacién en el mercado de licitaciones de otro
tipo de empresas diferentes a las grandes empresas que usualmente son ganadoras de un
numero importante de licitaciones, reforzando asi la idea de la contratacién con las PYMES, las
empresas de la ESS y en el caso del ambito de los contratos de atencion a las personas, las
organizaciones del Tercer Sector Social. El mismo entrevistado sostenia que este tipo de
empresas debia saber “acercarse a la contratacion publica, saber como funciona, le pierda el
miedo, vea que puede ser un aliado como un cliente suyo”. Mas adelante, y sobre todo en los
factores juridicos y organizativos, veremos las dificultades inherentes y las estrategias surgidas

para abordar este posible acercamiento.

Sobre esta etapa inicial, también es importante conocer la importancia que otros actores
como el Tercer Sector Social le otorgaban a la CPSR, teniendo en cuenta que algunas de sus
entidades y organizaciones son adjudicatarias de contratos de atencion a las personas, uno de
los ambitos mas precarizados por estar sujetos a convenios colectivos con salarios bajos. Por lo

tanto, desde este sector también se apuesta desde un inicio por la CPSR y sobre todo, la idea de
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que el precio o las ofertas bajas no sean el principal criterio para adjudicar servicios. Tal como

lo expresaba una de sus representantes en una entrevista:

“(...) Nuestro rol es defender la vision de lo no lucrativo frente a otros operadores privados que
estdn entrando en masa a defender este tipo de Servicios (...) y, por tanto, para nosotros la
contratacion publica es un eje fundamental, es un instrumento muy potente para hacer otro tipo

de economia y si hay voluntad politica, hay posibilidad de hacerlo”.

Por ello, desde el Tercer Sector Social también sostienen que la decision de adjudicar servicios
bajo determinadas condiciones depende de la voluntad politica, que reconocian en el gobierno
municipal del 2015-2019. Por ello, ya defendian el valor de las clausulas sociales como
instrumento de politica econémica: “Si se utiliza bien, puede ser muy potente para cambiar el

tipo de economia que genera la ciudad”.

Ademas de la entrada de otro tipo de actores, las reivindicaciones mas importantes que

planteaban ya en ese entonces eran:

- Disminuir al maximo el tema econémico, que la puntuacién por precio sea la minima
posible, lo que incluye una modificacién de la férmula que se usa para la valoracion de
las ofertas.

- Lalimitaciéon de las bajas temerarias.

- El calculo detallado de los costes del servicio y los recursos que debe otorgar el
ayuntamiento para poder cumplir los criterios.

- La voluntad politica para incidir en los salarios, por ejemplo, estableciendo en cual
convenio colectivo deseas que se base el contrato.

- Lanecesidad de control para garantizar la correcta implementacion.
En ese entonces, quizas el planteamiento en el que tenian mas diferencias con la administracion

es precisamente sobre la remunicipalizacion de servicios del ambito de los derechos sociales,

ya que consideran:
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“Nosotros no compartimos la idea de que la externalizacion es privatizar servicios, porque
defendemos la titularidad ptblica del Servicio (...) No estamos de acuerdo porque de golpe unos
Servicios que llevas tu, los lleva el Ayuntamiento (...) si la contratacién ptblica se hiciera bien, no

haria falta todo esto”.

Habiendo visto en esta primera parte del capitulo, tanto los origenes de la CPSR en el
Ayuntamiento de Barcelona, como el contexto y la justificacién de las primeras acciones para
impulsar una nueva politica acorde a las Directivas Europeas de contrataciéon publica, a
continuacidén, entraremos en el detalle de los factores juridicos, organizativos y politicos que

han condicionado la implementacién de las clausulas mencionadas.

5.3. Factores que han condicionado la implementacion de la CPSR

Como se ha planteado en el Capitulo III, el marco analitico de esta tesis parte de la propuesta de
Reynaers et al. (2021) sobre los factores que condicionan la gestion de los contratos publicos y
por ende su incidencia en la propia gestion de las externalizaciones, y de la propuesta de
Miingersdoff y Stoffel (2020) sobre las dimensiones presentes en laimplementacion de la CPSR.
Sobre esta base, esta tesis presenta un marco analitico propio en el que se engloban los factores
juridicos, organizativos y politicos. En esta seccion del capitulo, se presentan los principales
resultados para cada uno de estos factores, teniendo en consideracidon tanto las opiniones y
experiencias de las personas entrevistadas, como las propias percepciones registradas durante

el proceso de etnografia organizacional.

5.3.1. Factores juridicos

La CPSR es obviamente un tema condicionado mayoritariamente por el Derecho Administrativo
y por todo aquello que establece la LCSP y las Directivas Europeas en la materia. Como hemos
visto en el capitulo III, no han sido pocos los cambios juridicos que han ocurrido en los ultimos
afos, con toda una serie de adaptaciones de los marcos juridicos, creacién e incorporacion de
clausulas de diferentes tipos, y creacidon de nuevos instrumentos juridicos para gestionar la
contratacién publica. Como es de esperarse, estos cambios han supuesto un reto de las

administraciones, sobre todo de las municipales, en las que ni el personal técnico ni el juridico
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ha contado con el acompafiamiento necesario para llevar a cabo esta transformacion hacia el
nuevo paradigma de la contratacion publica (Reynaers et al., 2021). El proceso de adaptacién a
la nueva LCSP del 2018 ha sido tan complejo que para los funcionarios ha costado ver este
nuevo momento como una ‘oportunidad’ de promover una nueva manera de licitar y también

de externalizar. Sin embargo, un responsable juridico expresaba:

“El marco normativo nos ha ayudado muchisimo, hay un antes y un después. La cultura
administrativa, la ideologia de la contratacién es profundamente conservadora, muy contraria a
lo que estamos hablando. Todo lo que quiso hacer el Ayuntamiento desde los 2000 ha tenido
muchas dificultades juridicas, muchas dificultades de encaje, sentencias en contra, impugnaciones,
que cambia mucho con la ley del 2017. Esta idea de la contratacién como politica ptiblica. A nivel

conceptual, a nivel filoséfico, la ley del 2017 lo modifica todo”.

En palabras de otro responsable juridico entrevistado, relativamente poco tiempo después de
iniciar la incorporacion de las clausulas, comenzaron a surgir los problemas asociados a algunas
de ellas, sobre todo en el ambito de los aspectos laborales y salariales y por ende la
pronunciacién de los Tribunales de Contratos. Esto llevé a que desde el Ayuntamiento se

hicieran algunos ajustes:

“(...) era como jCuidado! No vamos al paradigma anterior de que no se podia (...) Ahora ya sabemos
que se puede, pero hay limites. Los Tribunales lo que nos estdn diciendo es como acomodar el
objetivo a la forma. Por decirlo de una manera, no a todo el mundo le sirven los mismos zapatos.
Cada contrato necesita unos zapatos diferentes, cada cldusula necesita unos ajustes diferentes (...)

A partir de aqui, cayeron algunas cldusulas, sobre todo la de salarios (...)".

Una directora entrevistada explicaba que:

“Hay doctrina incluso contradictoria entre los propios tribunales. Bdsicamente, en un extremo
tienes al Tribunal Central, que no pasa ni una, el Tribunal de Madrid que dice que si a todo, y
algunos que estdn entre medio, en donde situaria al Tribunal Cataldn de Contratos. El articulo 145
de la Ley, y por extension las directivas europeas, hablan mucho de planteamientos programadticos,
en cuanto a la responsabilidad social de la contratacién publica, pero creo que la redaccién del

articulo 145 no ayuda mucho”.
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Y continta:

“Lo que han hecho los Tribunales es tratar de interpretar con claridad a qué se refiere el articulo,
hacer un andlisis de todas las consideraciones de la directiva, qué es lo que se menciona
explicitamente como viable. Por ejemplo, hay un silencio sepulcral sobre la valoracion del

incremento de salarios, no dice nada, es uno de los temas mds complicados...”.

Como ya hemos visto, es precisamente el ambito de los salarios y de las condiciones laborales
donde desde la CPSR se ha querido hacer mas incidencia en los efectos negativos de las
externalizaciones. Y es precisamente este dmbito el que mdas ha costado. Es por ello que un
experto en contratacion publica expresaba también el reto que suponia incidir en un tema tan
sensible como el de los salarios y las justificaciones juridicas para no hacer cambios sustanciales

en este aspecto:

“Lo que hay es un conservadurismo ideoldgico disfrazado de formalismo juridico. Hablar de
salarios es meterte en el niicleo duro del Capitalismo, porque estamos tocando el nticleo duro del

sistema. Al final, estds afectando la correlacion de fuerzas de la economia (...)".

Un interrogante surgido durante el proceso de investigacion era el rol que tenian los sindicatos
sobre este tema, y la percepcion que podian tener sobre el hecho de que fuese el Ayuntamiento
quien pudiese marcar lineamientos en este sentido. Aunque sobre esta clausula, la Guia de

Contratacion Publica establece lo siguiente:

Esta consideracidn social tiene significacion cuando, en el sector de actividad econdmica
correspondiente al objeto del contrato que se licita, las retribuciones a las personas trabajadoras
son bajas en términos referenciales respecto de otros sectores de actividad (...) La medida social
no supone una intromisién en la negociacién colectiva. No se impone a la empresa la obligaciéon
de pagar unos salarios determinados. Valora la empresa que voluntariamente retribuya mejor
el personal que tiene que ejecutar el contrato que se licita, el que redunda necesariamente en su
mejor ejecucion.

(Ajuntament de Barcelona, 2016c, p. 25)

174



Curiosamente, la respuesta por parte algunas de las personas entrevistadas era que “los
sindicatos se oponian a la cldusula de las mejoras salariales y de condiciones porque ese es su
terreno”, es decir, si la administracion publica es quien directamente marca la pauta en este
ambito, las organizaciones sindicales podrian perder poder de negociacién y su rol podria verse

afectado.

Podria decirse que la clausula de mejoras salariales ha sido hasta ahora el mejor ejemplo
para que ocurriera la llamada inseguridad juridica, es decir, las diferentes interpretaciones
sobre los criterios de valoracion que pueden tener los funcionarios, servicios juridicos o
Tribunales. Pero ademas hay que recordar que la normativa juridica, especificamente el
articulo 116.4, en materia de contrataciéon establece la necesidad de justificar o no su
incorporacion, asi como la necesaria vinculacion con el objeto del contrato que veremos mas
adelante. Por ejemplo, aunque el Decreto de Contratacion Publica Sostenible establezca lo
siguiente en el caso de los contratos de servicios a las personas: “(...) deben garantizarse las
condiciones laborales y sociales justas de las personas trabajadoras profesionales, porque una
adecuada retribucion salarial y la estabilidad laboral dentro de la empresa debe redundar en

un servicio mejor” (Ajuntament de Barcelona, 2017c, p. 17).

También establece la importancia de su adecuada justificacién para ser incorporada

como clausula:

Todas las unidades promotoras de los contratos publicos motivaran, en el informe de necesidad
que justifique la tramitacion del contrato publico, las medidas de sostenibilidad que pretenden
incorporar, con proporcionalidad al tipo de contrato, objeto, valor estimado, nimero de
personas que intervienen en la ejecucion del contrato, personas usuarias o destinatarias de la
prestacion, sector de actividad econdmica, convenios laborales de aplicacién, regulaciones
legales sectoriales, etc.

(Ajuntament de Barcelona, 2017c, 3)

Un responsable juridico entrevistado reflexiond sobre esta idea de la inseguridad juridica y sus

razones:

“La inseguridad juridica también es un tema de formacion y de cultura interna, pero yo creo que
ahora no se pueden usar las excusas legales, lo que no conoces te da miedo. Las administraciones

ublicas tenemos una tendencia a ser conservadoras, en modo ‘siempre se ha hecho asi’. Los
bl t tend d do ° ha hech L
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funcionarios piiblicos queremos certezas, y cualquier elemento de una cierta novedad,
atrevimiento, crea inseguridades internas, pero creo que si lo haces bien, no hay ningin
impedimento legal, la excusa es en parte por la falta de criterio si no tienes formacién (...) Hay un
principio clave que es la motivacidn, si perdemos contenciosos es por falta de motivacion, de
justificacién, de informe insuficiente. Siempre debes explicar cudl es la finalidad y como esta

finalidad estd relacionada con una politica ptiblica”.

Lo observado durante el tiempo de investigacion es que si los equipos de servicios juridicos
solicitaban a los técnicos o responsables de contrato la justificacion del porqué esta clausula
tenfa una incidencia en servicio o en el objeto contractual, éstos argumentaban que no
disponen de suficientes herramientas o argumentos para justificar la idoneidad de las

clausulas.

Esto a su vez esta relacionado con otro aspecto que veremos mas adelante como es el de
las deficiencias de evaluaciéon e impacto de la CPSR (Halloran, 2017). En palabras de un

directivo relacionado con la contratacion publica:

“Hemos visto que es mds fdcil tanto medir el impacto como demostrar la justificacién de la
incorporacion de las cldusulas ambientales porque hay mds estudio y justificacién de por qué los
productos que cumplen con ciertas especificaciones son menos contaminantes, pero con las
cldusulas sociales no hay estudios en este aspecto. Necesitamos evaluaciones para demostrar que
mejorar las condiciones laborales puede mejorar la calidad de los servicios publicos y es mds

eficiente”.

De hecho, un perfil politico también expresaba sobre este tema: “Cuando los servicios juridicos,
los interventores nacionales o los tribunales de contratacion nos preguntan ‘;Cémo esta cldusula
mejora el contrato? No tenemos una manera de justificarlo, porque solo tenemos una intuicioén o
una conviccion ideoldgica que las cosas se deberian hacer de una cierta manera, y claramente eso

no es suficiente”.
Esta diferencia de objetivacion entre las clausulas ambientales y las clausulas

sociales ha sido compartida por todas las personas entrevistadas. Otro perfil directivo decia

también durante una entrevista:
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“Hay una imposibilidad por naturaleza, de objetivar los criterios sociales. La contratacién social

no es objetivable de la misma manera que la ambiental”.

Por ejemplo, en un contrato de suministros para alquilar o comprar los vehiculos utilizados por
la Guardia Urbana de Barcelona, o en el contrato mas importante del Ayuntamiento, el de la
limpieza y recogida de residuos, se introducen instrucciones técnicas ambientales sobre las
caracteristicas que deberian cumplir dichos vehiculos para que sean mas sostenibles, por
(vehiculos eléctricos, menor emision de gases contaminantes, etc.); o por ejemplo, en un
contrato de servicios se exige que la utilizaciéon productos quimicos debe cumplir ciertas
caracteristicas, o la prohibicidn de utilizar productos hechos a base de plastico en un contrato
de catering. En todos los casos, hay suficientes datos objetivos que explican por qué usar
plastico es perjudicial o el impacto que tienen las emisiones contaminantes en las ciudades o
incluso en la salud de los habitantes. Sin embargo, con las clausulas sociales los datos no son
tan faciles de justificar, y aunque el tema no sea una novedad, si que es cierto que hay un
recorrido relativamente reciente como para tener suficiente informacion o datos sobre el
impacto de las clausulas sociales, tanto en personas, como en los propios cambios de practicas

y conductas de las empresas proveedoras.

Se podria decir que estas dificultades son una de las razones por las que los funcionarios
y responsables de contratos han generado cierta aversiéon e inseguridad juridica a la
incorporacion de clausulas como la de mejora de condiciones salariales, tanto porque hay mas
pronunciamientos de los tribunales de contratacidn, como porque las exigencias de requisitos

para incluirlas como un criterio de valoracion de las ofertas son aiin mayores.

Hay que tener en cuenta que el personal técnico y responsables de contratos estan
sujetos a los condicionantes de temporalidad del proceso de preparacion de las licitaciones, es
decir, los meses que disponen para llevar a cabo la redaccién de pliegos técnicos y
administrativos, revisiones por parte de servicios juridicos, correcciones, entre otros. Es un
proceso complejo y pocas veces agil, por lo que cualquier requerimiento, justificacién o
cambios, puede ralentizar ain mas el proceso (Reynaers et al, 2021). La exigencia de
justificaciéon de una clausula como ésta, sin tener las herramientas ni el conocimiento para
hacerlo, puede llevar a tomar la decisién de que es mejor no incorporar la clausula si eso ayuda

a que el proceso de preparacién de la licitaciéon sea mas sencillo y sin complejidades afiadidas,
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aunque exista una conviccidn personal, ideoldgica o profesional de que la clausula es

importante. Es por ello que un entrevistado decia:

“También es cierto que las administraciones estamos viviendo momentos de dificultad, de mucha
presion externa, y eso hace que nuestras organizacionesy nuestros funcionarios tengan una actitud

preventiva al mdximo”,

Otro de los factores juridicos mas relevantes, y mas frecuentemente mencionados durante las
entrevistas y los espacios de observacion participante, es la importancia de la relacion entre
las clausulas sociales y su necesaria vinculacion con el objeto del contrato. El Decreto de
Contratacion Publica Sostenible lo establece claramente, en la linea con lo establecido por las

Directivas europeas de contratacion:

La incorporacion de criterios sociales debe aportar una ventaja especifica en el propio contrato
publico. La causa del contrato publico puede integrar intereses generales que contribuyan a
hacer que sea mas eficiente. El articulo 67.3 de la Directiva 24/2014 expone que hay que
considerar que tiene relacion con el objeto del contrato cualquier criterio de adjudicacion que,
refiriéndose a la obra, servicio o suministro que se pretende contratar, valore cualquier aspecto
del conjunto del ciclo de vida del objeto contractual, aunque no haga referencia a las
caracteristicas materiales del objeto.

(Ajuntament de Barcelona, 2017c, p. 11)

Por una parte, la vinculacién con el objeto del contrato también supone algunas limitaciones
desde el punto de vista juridico, y que guarda relaciéon con lo explicado anteriormente: la
dificultad para justificar que una determinada clausula esta directamente relacionada con el
objeto de este. Durante el tiempo de investigacidn, se recibian consultas tanto en el Servicio de
Asesoramiento de Barcelona Activa como en la DCCA por parte de unidades promotores, que
tenian la intencién de incorporar clausulas sociales, y que recibian la peticiéon por parte de
servicios juridicos de justificar la relacion entre la clausula y el objeto, y aqui también habia
dificultades para elaborar la argumentacion. Por ejemplo, ;cémo una clausula de paridad de
género en las categorias profesionales de las personas trabajadoras esta vinculada con el objeto
contractual? Las justificaciones juridicas deben ser correctamente elaboradas y rigurosas, y por
tanto, requieren tiempo y dedicacion del personal técnico y de funcionarios, ademas de
conocimientos no solo juridicos sino también técnicos de dmbitos en los cuales pueden no tener

el conocimiento, en este caso, en temas de igualdad de género, que ademas es uno de los
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ambitos donde se han presentados mas avances en materia de clausulas sociales (Rodriguez et

al,, 2019). Una directiva expresa:

“(..) contintia habiendo un problema y es que hay criterios que de hecho hacen referencia a politicas
ptblicas transversales, que dificilmente las pueden ligar al objeto contractual, como las cldusulas
de igualdad. Para mi seria una cuestion de decir, por ejemplo, en el sector de la vigilancia la
representacién femenina es infima, por tanto, queda absolutamente justificado incluir el fomento
de la contratacion de mujeres, pero dificilmente podrds decir que el objeto del contrato se hard
mejor por el hecho de haber mujeres. Creo que la normativa contractual, de alguna manera, no ha

clarificado la relacion entre el objeto contractual’.

También tiene que ver con la vinculacion con el objeto del contrato el hecho de no valorar o
juzgar la conducta de las empresas por sus practicas generales, sino estrictamente por aquello
que les es requerido durante la ejecucion de un contrato en concreto que tienen en este caso
con el Ayuntamiento de Barcelona. Por ejemplo, en un contrato de servicios que implique
relacion con la ciudadania o elaboracion de materiales graficos o audiovisuales, una clausula a
incorporar como condicién de ejecucion obligatoria puede ser que la empresa disponga de un
plan o medidas de comunicacidn inclusiva. Es decir, que, durante la ejecucion del contrato, no
se elaboren mensajes contenido con lenguaje que pueda suponer una discriminacién de los
multiples ejes de identidad como pueden ser la edad, la identidad sexual, el color de piel, la clase
social, la religidn, el origen o las capacidades fisicas o intelectuales, etc.48. Esto quiere decir que,
si, por ejemplo, esta misma empresa tiene un contrato similar con otro Ayuntamiento diferente
al de Barcelona, y en este caso se ha utilizado un lenguaje o imagenes discriminatorias en la
producciéon de material audiovisual, el Ayuntamiento de Barcelona no podria rescindir el

contrato si esto no ha ocurrido en el contrato adjudicado con éste.

Sobre todo en espacios como las jornadas o seminarios, un comentario frecuente que
realizaban entidades u organizaciones del Tercer Sector Social o de la Economia Social y
Solidaria, sobre todo para referirse a las empresas grandes, era la valoracion de sus actuaciones
o0 sus practicas consideradas como ‘incorrectas’, ‘poco éticas’, ‘precarias’, etc. y el hecho de que
no fuesen valoradas por ello, y la respuesta por parte de la administracién es que no podia

actuar si esos comportamientos o hechos no estaban directamente relacionados con el objeto

48 Gufa de Comunicacién Inclusiva del Ayuntamiento de Barcelona https://ajuntament.barcelona.cat/guia-
comunicacio-inclusiva/es/
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contractual de un contrato adjudicado. De hecho, esta ha sido una de las razones que limité el
avance en cuestiones establecidas en el programa electoral propuesto por el partido de
gobierno Barcelona en Comu en el 2015 como lo es el hecho de establecer que las empresas
dispongan de un determinado sello que valore sus practicas empresariales. Las limitaciones
estan en que, por una parte, se valora a la empresa de manera general, y por otra parte, afecta

el principio de libre concurrencia. Un cargo politico lo comentaba de esta manera:

“Aqui hay un marco juridico muy complejo (...) todo lo que sea salirse del objeto puro y duro del
contrato te limita muchisimo. Si por ejemplo quieres generar que haya algun tipo de sello de
empresa responsable que pudieras utilizar en la contratacion publica, fuera condicion de ejecucion
o criterios de valoracion, pues aqui en cuanto te sales del objeto del contrato la legislacion te limita
bastante y las posibilidades de impugnar es grande (...) Si creo que el siguiente paso seria cémo
poder salirse del marco rigido del objeto del contrato y poder trabajar sobre que la contratacion
se valore la empresa como un todo. Entonces, una empresa que tenga politicas salariales o de
género, o ambientales potentes mds alld del objeto del contrato pudiera estar valorada de alguna

manera la contratacién ptblica. Pero eso ahi, el marco no lo permite, y hay que seguir trabajando

()"

Otro tema mas frecuente cuando se habla de CPSR es el relativo al principio de igualdad de trato
y de concurrencia, en el cual también se hace estricto énfasis en las Directivas europeas de

contratacién publica. Asi lo expresa también el Decreto de Contratacion Publica Sostenible:

La contratacidon publica social no puede perjudicar la concurrencia de las empresas en las
licitaciones ni la igualdad de trato. Cabe de las medidas que se incorporan en esta guia
representan una desigualdad de trato de las empresas licitadoras o candidatas en los
procedimientos de contratacién publica promovidos por el Ayuntamiento de Barcelona (...) Aun
asi, si que pretenden una accidén positiva a favor de las empresas que demuestran una conciencia
social y unas buenas practicas porque estos valores se incorporen en la ejecucion del mismo
contrato publico y aumente la eficiencia social, econdmica e innovadora de la inversién hecha en

la compra publica municipal.

(Ajuntament de Barcelona, 2017c, p. 14)
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Una de las grandes limitaciones en este sentido, y que siempre aparecia como un tema
recurrente en las jornadas y seminarios en los espacios de preguntas y respuestas,
especialmente por parte de organizaciones y entidades del Tercer Sector y la Economia Social,
era por qué no se podian limitar las licitaciones publicas a este tipo de organizaciones, para
restringir la concurrencia de grandes empresas, especialmente en aquellos contratos
relacionados con el ambito de atencion a las personas. La respuesta por parte del personal de
la administraciéon publica se repite continuamente: ni la ley de contratos ni las directivas
europeas lo permiten, porque afecta el principio de libre concurrencia, a excepcion del caso de

los contratos reservados por la disposicion 42 Y 482 de la LCSP.

Asimismo, otra duda recurrente es la de la posibilidad de restringir licitaciones por
criterios territoriales, es decir, limitar el acceso a las licitaciones a empresas de Barcelona o
Catalunya. Tanto las organizaciones del Tercer Sector como de la economia social y las PYMES
parecen estar de acuerdo en que esta restriccion por criterios geograficos ayudaria a que
tengan un mayor acceso a las licitaciones. Sin embargo, igual que en el punto anterior, la
respuesta se repite: no es posible por el principio de libre concurrencia e igualdad de trato y
competencia, por el cual cualquier empresa tiene el derecho de presentarse a un concurso
publico en el marco de la UE, independientemente del pais miembro donde tenga su domicilio
fiscal. Se puede afirmar que, en la mayoria de los espacios observados con participacion de este
tipo de organizaciones mas pequefias o con menor experiencia, se mantiene esta demanda a las
administraciones y la respuesta, acorde con la normativa juridica, también se repite en el

tiempo.

Una alternativa en este sentido, y que cada vez tiene un mayor peso, es la de crear
estrategias de valoracion a criterios que, aunque no hagan explicitamente una discriminacion
territorial, si que otorguen mayor puntuacion a aspectos relacionados con la proximidad. Por
ejemplo, en el contrato del Servicio de gestion del Ateneo de Innovacion digital y Democratica,
y su oficina técnica, ubicado en el edificio Canodrom de Barcelona*?, licitado en el mes de
septiembre de 2020 por un presupuesto de licitacion de 908.621,13€ (IVA incluido), se

incluyeron los siguientes aspectos en los criterios de juicio de valor:

43 Enlace a la licitacién https://contractaciopublica.cat/ca/detall-publicacio/33a53ddc-bd14-1abe-fSea-
b17a4c6bfa3c/68005160

181


https://contractaciopublica.cat/ca/detall-publicacio/33a53ddc-bd14-1abe-f5ea-b17a4c6bfa3c/68005160
https://contractaciopublica.cat/ca/detall-publicacio/33a53ddc-bd14-1abe-f5ea-b17a4c6bfa3c/68005160

- Porla propuesta de modelo de gobernanza del equipamiento con las comunidades/residentes,
entidades y colectivos, definiendo los 6rganos de gobernanza, su composicién, funciones y

metodologia, segtn la cldusula 4.1.7. del PPT (8 puntos).

Posteriormente, la mencionada cldusula del pliego de condiciones técnicas establece lo

siguiente en un apartado especifico sobre la relacion del equipamiento con el entorno:

La empresa adjudicataria de la gestion debe tener especial cuidado de tener una buena relacion
con el barrio y la comunidad de Congrés-Indians y colaborar activamente en su mejora y
desarrollo social. Igualmente, tiene que colaborar y trabajar coordinadamente en la
preservacion del espacio publico de la plaza del Canodrom y hacer lo posible, dentro de sus
competencias, para promover la convivencia y la resolucién de conflictos. Por eso, la empresa

gestora realizara las tareas de:

- Coordinacién y colaboracidn activa con las Mesas Comunitarias de Congrés-Indians
- Apoyo y colaboracién con la fiesta mayor del barrio
- Coordinacién con el Distrito de Sant Andreu para la resolucién de conflictos y promocién

de la convivencia en la plaza Candodrom cuando se considere necesario.

Al iniciarse el contrato, la empresa adjudicataria del servicio tomara contacto con los servicios
y entidades del territorio, dando a conocer los diferentes servicios y programas que se quieren

poner en marcha en el Ateneo.

La adjudicataria disefiara, en el plazo de un mes desde la adjudicacién del contrato, una
propuesta de calendario, formato y sesiones informativas a entidades, vecinos y vecinas del

territorio para dar a conocer el cambio de modelo de la equipacion y los servicios que ofrecera.

Se podran combinar sesiones informativas abiertas realizadas al Canédromo con las

visitas a las entidades y servicios mas significativos del territorio.

Asi pues, el hecho de que tanto esta licitacion como otras mas recientes, sobre todo en el caso
de equipamientos, se le otorgue puntuacién a las propuestas de relacion con el criterio, facilitan
el hecho de que empresas mas proximas al territorio, o como minimo de Barcelona y Catalunya,
tengan mas probabilidad de desarrollar buenas propuestas técnicas, porque ya tienen el

conocimiento del contexto.
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Probablemente el caso mas mediatico relacionado con los puntos anteriores, la estricta
relacion con el objeto del contrato y el principio de igualdad de trato, transparencia y
concurrencia, fue el de la renovacion del contrato de electricidad del Ayuntamiento, una de las
primeras intenciones del gobierno municipal del 2015-2019 para introducir criterios sociales
en una de las licitaciones mas importantes del consistorio en el afio 2016, cuando adn estaba
en vigencia la Ley de Contratos anterior (TRLCSP). Sobre todo, los perfiles politicos
entrevistados declararon que este fue un caso que gener6 mucha frustraciéon entre los
miembros del entonces gobierno municipal, que apostaban por un cambio en la relacién con

grandes proveedores o, como minimo, influir en las condiciones contractuales.

Dicha licitacién inclufa una condicién especial de ejecucién para cumplir con la Ley
24 /2015 contra la pobreza energética. Una vez publicada la licitacion, dos grandes empresas
como lo son ENDESA y Gas Natural Comercializadora S.A. decidieron no presentarse. Gas
Natural fue la primera empresa en interponer un recurso que causé la paralizacion temporal

de la licitacion. Los argumentos de la empresa eran que®0:

- Las condiciones especiales de ejecucion no se ajustaban al articulo 118 del Texto refundido de
la Ley de contratos del sector publico aprobado por el Real Decreto Legislativo 3/2011 del 14
de noviembre, ni al pliego de clausulas administrativas particulares.

- Las condiciones especiales de ejecuciéon no estaban relacionadas con el objeto del contrato ni
con su ejecucion, incumpliendo también el articulo 118.

- Hay una vulneracién de los principios generales de contratacion publica.

A partir de este primer recurso, el Tribunal decidié suspender la licitacién el 15 de febrero de
2017 abriendo un periodo de alegaciones. Posteriormente, el 1 de marzo del 2017, el Tribunal
de Cataldn de Contratos se pronuncié con la resoluciéon 44/201751 ante las alegaciones
presentadas en la misma linea por la compafifa ENDESA solicitando la anulacién del
procedimiento. Entre las alegaciones de ENDESA se argumentaba también la desvinculaciéon del
objeto del contrato de suministros en relacién con la atencién a la pobreza energética y en

incumplimiento con el articulo 150 del TRLCSP.

%0 Resolucion 55/2017 del Tribunal Catalan de Contratos del Sector Publico
https://ajuntament.barcelona.cat/transparencia/sites/default/files/resolucio num 55 2017.pdf
51 Resolucion 44/2017 del Tribunal Catalan de Contratos del Sector Publico
https: //www.obcp.es/sites/default/files/documentos/documentos_Resolucio-num.-44 2017 20974b6e.pdf
183



https://ajuntament.barcelona.cat/transparencia/sites/default/files/resolucio_num_55_2017.pdf
https://www.obcp.es/sites/default/files/documentos/documentos_Resolucio-num.-44_2017_20974b6e.pdf
https://www.obcp.es/sites/default/files/documentos/documentos_Resolucio-num.-44_2017_20974b6e.pdf

Después de hacer una revision de la legislacién relacionada, y teniendo en cuenta

también las directivas europeas, el Tribunal manifesté:

(...) tiene que existir una necesaria conexion entre el objeto del contrato y la actividad de fomento
y/o la clausula social que se quiere hacer patente o potenciar en el mismo objeto del contrato.
En otras palabras, las clausulas sociales, ambientales o las actividades de fomento o intervencion
que se quieren incorporar al objeto del contrato tienen que ser realizadas por el licitador
seleccionado dentro del mismo suministro o servicio que se realiza a la administraciéon
contratante, puesto que es un elemento incorporado intrinsecamente a la prestacién que se

satisface y que se considera beneficiosa para el interés publico.

(Tribunal Catala de Contractes Publics, Resoluci6 44/2017, p. 20)

Finalmente, y a pesar de argumentar que:

Este Tribunal no puede desconocer el loable y encomiable objetivo, las buenas intenciones del
Ayuntamiento y la imperiosa urgencia en la busqueda de medidas para contribuir a reducir y
remediar la pobreza energética latente en el caso examinado, pero, como no puede ser de otro
modo, sus decisiones estan sujetas a la aplicacion de la legalidad sin jefe otro condicionante

como garantia del estado de Derecho y en aras a garantizar la necesaria seguridad juridica.

(Tribunal Catala de Contractes Publics, Resoluci6 44/2017, p. 21)

El Tribunal Catalan de Contratos acab6 anulando la licitacién en la mencionada resolucion. Este
episodio, aunque como hemos dicho es previo a la LCSP que entr6 en vigor en 2018, mostraba
alguna de las principales limitaciones juridicas que se encontraria el consistorio a la hora de
incorporar criterios sociales en las licitaciones. En este caso en concreto, esto llevé entre otras
razones a la creacién de la comercializadora municipal de energia eléctrica Barcelona Energia,

aprobada en el plenario municipal del 31 de marzo del mismo afio>2.

Como hemos visto, uno de los principales argumentos a favor de la CPSR ha sido el de

no promover solo la eficiencia econdmica sino también la eficiencia social (Gimeno Feliu, 2020).

52 Nota de prensa de la creacion de la empresa municipal Barcelona Energia
https://ajuntament.barcelona.cat/premsa/2017/03/31/lajuntament-de-barcelona-aprova-la-creacio-de-
barcelona-energia-la-comercialitzadora-denergia-electrica-publica/
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Esto supone considerar otros criterios, entre ellos los sociales y ambientales, para valorar las
ofertas de las empresas y que el precio mas econdmico no sea el criterio absoluto. Es por ello
que uno de los principales avances del Decreto de Contratacion Publica Sostenible ha sido el de
fijar el limite del 35% del valor del precio sobre el resto de los criterios de adjudicacion,
contrario a practicas anteriores donde el precio podia suponer casi el total de los criterios de

adjudicacion.

Ahora bien, el precio contintia siendo un factor bastante determinante en la
adjudicacion de contratos porque la empresa que realiza la oferta econémicamente mas
ventajosa, le son asignados 35 puntos de la valoracion total. Veamos un ejemplo de una
licitacién en la que se evalue la oferta de 5 empresas licitadoras siguiendo la férmula de calculo
del precio que hemos visto anteriormente, y en la que el presupuesto de licitaciéon presentado

por el Ayuntamiento sea de 27.502,69€:

Tabla 8. Ejemplo de distribucién de la puntuacién en funcién de la oferta econdmica presentada por las empresas. Fuente:

Elaboracidn propia.

Oferta econémica Puntuacién
Empresa 1 25.315,00€ 11,26
Empresa 2 24.999,00€ 18,02
Empresa 3 20.700,00€ 35,00
Empresa 4
24.475,00€ 15,58
Empresa 5 24.370,00€ 16,12

Como se puede observar, la empresa que presenta la oferta mas econémica se lleva un total de
35 puntos. Ahora bien, en el caso de esta licitacion, el pliego define que se otorgaran 60 puntos
alos criterios automaticos, entre los que se incluye el precio, y 40 puntos a los criterios de juicio
de valor. De esta manera, el resto de los criterios automaticos tendran también un peso
importante en el resultado final. Uno de los problemas observados, y que el personal técnico y
responsables de contratos mencionaba durante las entrevistas y espacios de trabajo, es que
éstos disponen de pocos ejemplos de criterios automaticos que puedan ofrecer buenos criterios

de valoracion. Asi pues, se incluyen usualmente criterios automaticos en los que las empresas
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obtienen la misma puntuaciéon porque cumplen con todos los requisitos o se comprometen a

cumplirlos. En este ejemplo:

Tabla 9. Ejemplo de distribucién de la puntuacion de criterios automaticos presentados por las empresas. Fuente: Elaboracion

propia.
Puntuacién experiencia
laboral o profesional
mas alla de los Puntuacién estudiosy | Puntuacién cantidad de
requisitos de solvencia | titulaciones superiores | reuniones e informes a
de las personas que realizar
trabajaran en el
contrato
Empresa 1 8 4 3
Empresa 2 8 2 3
Empresa 3 8 6 3
Empresa 4 6 3
8
Empresa 5 8 4 3

En el caso del criterio de experiencia laboral, usualmente las empresas que presentan una

oferta ya saben que cuentan con el personal con suficiente experiencia laboral para la ejecuciéon

del contrato, mas alla de los criterios minimos de solvencia, por lo tanto, es predecible saber

que se obtendra la puntuacidn total. En el caso de la cantidad de reuniones e informes a realizar,

el pliego de condiciones distribuye la posible puntuacion entre 11, 6 o 3 puntos. En este caso,

todas las empresas han obtenido 3 puntos porque es lo que consideran que pueden ofrecer en

funcion del presupuesto de licitacidon. De esta manera, vemos que hay dos criterios en los cuales

la puntuacién asignada es exactamente la misma para todas las empresas, por lo cual el criterio

del precio sera muy determinante para la puntuacion total de los criterios automaticos.

Y en el caso de la puntuacién técnica, es decir, los criterios de juicio de valor, la

puntuacion asignada ha sido la siguiente, quedando asi los totales:
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Tabla 10. Ejemplo de asignacién de la puntuacién de criterios automaticos, criterios de juicio de valor y resultado final.

Puntuacion | Puntuacion | Puntuacion | Puntuaciéon | Puntuacion
técnica oferta experiencia estudios y cantidad de
econémica laboral titulaciones | reunionese TOTAL
superiores informes a
realizar
Empresa 1 34,00 11,26 8 4 3 60,26
Empresa 2 24,00 18,02 8 2 3 55,02
Empresa 3 26,50 35,00 8 6 3 78,50
Empresa 4 6 3

20,00 15,58 8 52,58
Empresa 5 24,50 16,12 8 4 3 55,62

De esta manera, vemos que la empresa ganadora es la empresa numero 3, la cual realizé la
oferta econdmica mas reducida, y que entre la empresa 1, la cual obtuvo la mejor puntuaciéon
técnica, y la empresa finalmente adjudicada de la licitacion hay 18,24 puntos de diferencia. Por
tanto, al final, el precio continda teniendo un peso muy importante. En el caso de los criterios
en los cuales todas las empresas licitadoras han tenido la misma puntuacién, vemos que son
criterios que practicamente se anulan automaticamente, porque si la puntuacién es igual para

todas las empresas, dichos criterios no seran determinantes.

Otro ejemplo de este tipo de criterios automaticos se puede observar en este ejemplo de
una licitacién para la organizacién de eventos en la que se presentaron dos empresas

licitadoras:

- Por el compromiso de la empresa de reaccion de la empresa ante servicios

extraordinarios puntuales, hasta 10 puntos.

Este criterio se refiere al numero de personas trabajadoras que la empresa se compromete a
poner a disposicién del Ayuntamiento en caso de un servicio extraordinario y con un periodo
de 48 horas de antelacion. En este caso, ambas empresas se comprometen a poner 2 personas

y por lo tanto obtienen la misma puntuacién.

Otro criterio automatico en la misma licitacion es:
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- Por la reducciéon del plazo por la sustitucion de personal por incidencias de bajas
médicas o incomparecencias, respeto el que se especifica en el pliego de prescripciones

técnicas (12 horas), hasta 5 puntos, a razon de 1 punto cada hora.

En este caso, una empresa presentd una propuesta de 5 horas y otra empresa presenté una
propuesta de 7 horas, obteniendo por lo tanto mas puntos. En el caso de esa licitacion, tuve la
oportunidad de conversar con el responsable del contrato, y éste explicaba que, en el caso de la
empresa que presento la propuesta de 7 horas, si llegara el momento de realizar la substitucién,
y en lugar de las 7 horas a las cuales se habia comprometido, lo hacia por ejemplo en 8 0 10
horas, seguramente esto tampoco incurriria en una rescisién del contrato, mas alla de una
posible penalizacion, porque se valoraba el mantenimiento de una buena relacién con la
empresa, a iniciar un proceso tan complejo como es el de las rescision del contrato. Por lo tanto,
éstos podrian ser criterios que tampoco se podrian considerar como determinantes o que como
hemos dicho, se anularian si todas las empresas obtuvieron la misma puntuaciéon o la

puntuacion tampoco garantiza su cumplimiento durante la ejecucidn.

Durante el periodo de investigaciéon y por el tipo de consultas que se recibian en el
servicio de asesoramiento, se detectaron limitaciones por parte de los responsables de
contratos a la hora de disponer de criterios automaticos que fuesen mas alla del precio.
Es por ello por lo que expresaban la necesidad de contar con algun tipo de repositorio de
criterios automaticos, y también de juicios de valor, que les ayuden a preparar los
pliegos de los contratos. De hecho, inicialmente se detectaban también, y asi lo hacian saber
las empresas del Tercer Sector o la Economia Social en los diferentes espacios de intercambio,
criterios automaticos que suponian un aumento del precio de licitaciéon y que afectaba a las
empresas con menor capacidad econdmica. Algunos de estos ejemplos son los criterios en los
cuales las empresas se comprometen a realizar un aumento de nimero de horas, por ejemplo,
de realizacion de talleres, para ganar mas puntos, sin que el calculo de este coste se incluya en
el presupuesto de licitacion. De esta manera, las empresas con mas capacidad econdémica
pueden asumir el riesgo de presentar ofertas en donde se comprometen a aumentar horas y

obtener mayor puntuacidn.

La cuestion relativa al peso del precio es, sin duda, 1a principal demanda de las entidades
del Tercer Sector, las PYMES y las entidades de la economia social, las cuales argumentan no
contar con la solvencia ni la capacidad econdémica necesaria para presentar grandes
reducciones de presupuesto que les permitan obtener todos los puntos de la oferta econémica,
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lo cual si pueden permitirse empresas con un volumen de negocios y contratos mucho mas
amplio. De la misma manera, este tipo de empresas tienen mayor capacidad para incorporar
algunas de las clausulas sociales y ambientales y el incremento de costos que suponen ya que,
por ejemplo, pueden costear el trabajo de personas consultoras que les disefien los planes y
protocolos solicitados, o cuentan con personas expertas y con mucha mas experiencia para
realizar calculos presupuestarios para realizar buenas ofertas econdmicas. Ademas, cuentan
con equipos especializados en monitorizar la Plataforma de Contratacion Publica para estar al
dia de las licitaciones que se publican diariamente. Sobre esta cuestiéon del precio, un perfil

directivo decia durante la entrevista:

“A pesar de todo lo que hemos hecho, la variable economica acaba siendo la mds importante y ha

sido imposible cambiar eso”.

También es cierto que, en conversaciones con los equipos del Ayuntamiento, estos
manifestaban que habia muchas deficiencias y limitaciones en las propuestas técnicas y
econdmicas presentadas por estas empresas con menor experiencia en contratacion
publica. Por lo tanto, aunque se les quisiera ofrecer mas posibilidades de acceso a la
contratacién publica, éstas debian mejorar mucho en ese aspecto. Es por ello por lo que,
teniendo en cuenta esto ultimo y las limitaciones expresadas por las mismas empresas, desde
el Servicio de Asesoramiento en Clausulas Sociales de Barcelona Activa se decidi6 plantear la
posibilidad de realizar un itinerario formativo para mejorar las competencias y conocimientos

de contrataciéon publica de las empresas de la ESS.

El itinerario inici6 en octubre del 2021 a partir de un contrato de servicios de secretaria
técnica que permite ofrecer las formaciones>3. Las sesiones gratuitas y en formato virtual se

disefiaron de la siguiente manera:

1. ;Como funcionan las licitaciones para empresas y organizaciones de la Economia Social?

2. Aspectos econdmicos en contratacion

3. Las medidas sociales. Criterios automaticos y medidas especiales de ejecucion para
organizaciones y empresas ESS.

4. La solvencia técnica y econ6mica. COmo y cuando hacer una Union Temporal de

Empresas (UTE) y solvencia por medios externos.

53 Las sesiones son impartidas por un experto en contratacion publica de Facto Cooperativa SCCPL:
https: //www.barcelonactiva.cat/es/web/guest/clausulas-sociales-contratacion-publica
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5. ;Como tramitar el Registro Electronico de Empresas Licitadoras (RELI)?

Adicionalmente, se ofrecen dos formaciones complementarias: una sobre ‘Elaboraciéon de
proyectos para la administracion publica’, pensando en la légica de presentar mejores
propuestas técnicas, y otra de ‘Aspectos Econémicos’ mas avanzada, porque se ha detectado
que éste es definitivamente el ambito donde las empresas necesitan mas acompafiamiento.
Ademas, se les ofrece a las empresas participantes la posibilidad de tener un asesoramiento
personalizado desde el Servicio de Barcelona Activa para que puedan profundizar en sus

necesidades concretas.

Entre octubre de 2021 y octubre de 2023 se han realizado seis ediciones del itinerario,
con un total de 662 participantes. Hay que resaltar que, aunque el ciclo esta inicialmente
dirigido a las entidades de la Economia Social y Solidaria, se ha generado la participacion de al
menos 155 empresas de férmulas juridicas diferentes, incluyendo cooperativas, asociaciones,
fundaciones, empresas con animo de lucro, personas auténomas, e incluso personal técnico de
diferentes administraciones publicas. También hay que resaltar que, en todas las ediciones, se
han agotado en menos de una semana las 25 plazas de inscripcién que se ofrecen para cada
sesion. Este éxito ha llevado a que el itinerario se ofrezca como un recurso permanente que se
ofrece desde el servicio, pero ademas demuestra que la formacién continua siendo una

necesidad para este tipo de empresas.

Uno de los temas en los que se hace énfasis durante la formacién es la importancia de
explorar posibilidades de intercooperacién entre estas empresas con menos experiencia y
solvencia econdmica, y la posibilidad de realizar una UTE. De esta manera, aunque de manera
individual tengan muchas menos posibilidades de competir con empresas con mayores
capacidades, el hecho de intercooperar y presentar una unica oferta, les otorgaria mas

posibilidades.

Lo observado durante la investigacion y comentado también por algunas personas
entrevistadas, sobre todo aquellas con un perfil mas juridico, es que el proceso de incorporaciéon
de clausulas es mucho mas sencillo cuando se establecen como una condicién de ejecucion, de
obligado cumplimiento, que cuando se establecen como un criterio de valoracién para puntuar
a las empresas, sobre todo cuando nos referimos a los criterios de valoracién automatica. De

hecho, el Decreto de Contratacion Publica ya lo contextualiza de esta manera:

190



El planteamiento dominante en las reflexiones juridicas de los érganos consultivos y de los
tribunales de recursos es admitir con mas “comodidad” las consideraciones sociales como una
condicién de ejecucion contractual. Se entiende, generalmente, que la incorporacién de criterios
de adjudicacidn de caracter social esta mas condicionada por los principios de igualdad de trato

y concurrencia.

La guia tiene en cuenta este estado de opinién. En este sentido, los criterios de adjudicacion
social se consideran complementarios de los criterios selectivos econémicos y de eficiencia
cualitativa y técnica, de forma que la ponderacion de los primeros, en general, no tenga una

puntuacion determinante de la adjudicacion de un contrato publico.
(Ayuntamiento de Barcelona, 2017c, p. 15)

Este planteamiento que se constata en la realidad supone una limitacién para valorar las ofertas
de las empresas en funciéon de su voluntad para incorporar los criterios sociales. Un perfil

juridico experto en contratacién publica reflexionaba sobre esta cuestion, en un tono pesimista:

“La LCSP ha sido dinamitada por el Tribunal Administrativo Central de Recursos Contractuales. La
abogacia del Estado es ultraconservadora y esto supone una revolucién. Se han cargado las
cldusulas como criterio de adjudicacion y casi también como condicién de ejecucion. Ha quedado

una coleccion de cldusulas y esto no es lo que dice la ley ni es la voluntad de la ley”.

En otra entrevista, un perfil politico-académico también comentaba la influencia de los aspectos
juridicos, y como una politica publica tan condicionada por aspectos legales y administrativos

es mucho mas dificil de implementar:

“Es abordar los problemas de hoy con instrumentos del siglo pasado, y la contratacion publica es
un claro ejemplo de esto debido a su rigidez. Necesitas mirar cudles son las brechas del sistema que
te permitan crear nuevos marcos juridicos e institucionales que estén en la linea con las politicas

que quieres desarrollar’.

Se puede decir que esta ‘tension’ entre el ambito juridico y el de la implementacion de la
politica publica, crea cierta desafeccién o visiéon negativa sobre los equipos de servicios
juridicos y los interventores que finalmente realizan su trabajo acorde con la ley. Un perfil

técnico expresaba:
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“Yo creo que es casi como que hablamos idiomas diferentes. Desde el punto de vista interno, las
limitaciones son mds burocrdticas. Nosotros estamos acostumbrados a tener en cuenta
limitaciones de capacidad, de hasta dénde podemos llegar, presupuestos, temas de participacion,
pero cuando entras en temas de contratacion, lo que te estd encorsetando son los aspectos legales.
Te estds moviendo en un marco legal absolutamente rigido, donde tienes miedo de que te impugnen

los contratos”.

Y también reflexionaba sobre las dindmicas que se han generado en el marco de esta relacion

técnico-juridica:

“

sta alianza es clave. El problema es que los servicios juridicos entren en el cambio de paradigma
de la contratacion con impacto social, porque a veces no entienden cudl es la finalidad de la CPSR.
Aqui atin estamos picando piedra, porque esto no ha permeado en todos los equipos. Hemos tenido
que hacer un aprendizaje. Los de servicios juridicos también han aprendido a hacer una
interpretacion de la ley mds creativa. Ellos también deben aprender de nosotros (...) Y después

tienes el perfil técnico que viene del mundo social y que a veces se pasa de entusiasta (...)".

Esta cuestion pasa también por una cuestién clave que veremos en el siguiente apartado sobre
los factores organizativos como lo es la formacién general en contratacion publica y en
CPSR, tanto juridica como técnica a quienes preparan las licitaciones. Otro aspecto clave
es el hecho de poder desarrollar las evaluaciones y monitorizaciones esenciales que permitan
demostrar, o no, los resultados e impacto de la CPSR (Comisiéon Europea, 2021). Esta cuestidn,
podria facilitar también la argumentacion del porqué se incluyen unas determinadas clausulas
y el impacto que pueden tener en la ‘eficiencia social’ de los contratos, lo que podria facilitar el
proceso de preparacion de las licitaciones y el trabajo coordinado entre unos perfiles y otros.

En resumen, como se expresaba en una jornada de contratacidn publica:

“(...) hay que dejar de ver a los equipos de servicios juridicos, secretarios e interventores como si
estuviesen aislados en una torre en Mordor, inalcanzables, sino como unos aliados a la hora de

hacer CPSR”.

A continuacion, se presenta un resumen de los principales factores juridicos que condicionan

la implementacién de la CPSR:

Figura 4. Factores juridicos que condicionan la implementacién de la CPSR. Fuente: Elaboracion propia.

192



Necesidad de una

. . justificacion ri Limitacion para objetivar
'Inseguridad juridica' ]uStlﬂFaClon rigurosa para clonp Ob]
la incorporacién de criterios sociales
clausulas

Limitada experienciay
conocimiento de las
Relacién entre las clausulas PYMES, empresas ESS y Peso del criterio precio en

y el objeto del contrato Tercer sector Social sobre la adjudicacién
el funcionamiento de la
contratacién piblica

Necesidad de contrar con
un repositorio mas amplio
de criterios de valoracién
para preparar los pliegos
de licitacién

Relacién entre equipos
técnicos y perfiles juridicos

5.3.2. Factores organizativos

A continuacion, veremos los principales factores ligados a la propia estructura institucional y
organizativa del Ayuntamiento que condicionan la implementaciéon de la CPSR. Quizas las
palabras mas escuchadas durante el periodo de investigacién cuando se hacia referencia a las
dificultades para implementar la politica, es una frase atribuida al ex director de Coordinacién
Administrativa de la Contratacién Publica del Ayuntamiento (DCCA), Francisco Blanco, quien

decia “esto es como mover un transatldntico”.

Naturalmente, como en cualquier politica publica, la implementacién constituye un reto
posterior a la entrada en agenda y al disefio de la politica, y es el momento en que realmente se
descubren las dificultades inherentes, y que posteriormente afectaran los resultados de la
misma (Pressman y Wildavsky, 1984; Howlett, 2019). El caso de la ‘nueva’ politica de CPSR
impulsada desde el afio 2016 es un ejemplo de ello porque ademas es una politica que como
hemos visto viene muy marcada por los cambios juridicos en la materia, y por lo tanto, dichos
cambios juridicos se deben trasladar al dia a dia de la actividad del consistorio. Como lo

expresaba un responsable juridico:
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“El Ayuntamiento es una mdquina de contratacion. Del cuadro de mando de la estructura ejecutiva,

un 70% de las resoluciones que se dictan son en materia de contratacion publica”.

El Grupo Municipal del Ayuntamiento estd compuesto por 10 distritos>4, las gerencias que
pueden variar en ndmero segin el mandato municipal, y los entes dependientes, que suelen
estar alrededor de los 47 - 50 entes. Cada una de las subestructuras del Ayuntamiento tiene a
su vez sus propios equipos de servicios juridicos, contrataciéon, funcionarios, técnicos, entre
otros. Esta magnitud de la organizacion, en la cual trabajan unas 14.000 personas, supone
entonces que la propia descentralizacion y desconcentracion del Ayuntamiento en cuanto
a su actividad contractual representa un reto para la difusiéon y el despliegue de
cualquier tipo de medidas. Asi pues, el Ayuntamiento cuenta con la Direccién de Coordinacién
de la Contratacién Administrativa, la cual como su nombre indica, es la encargada de coordinar
toda esta actividad contractual que supone mas de 40.000 contratos anuales. Actualmente - a
noviembre de 2023 - la DCCA se encuentra adscrita a la Gerencia de Area de Recursos y

Transformacio Digital.

Como se ha explicado en el capitulo III sobre estrategias de implementacion de la CPSR,
Miingersdorff & Stoffel (2020) sefialan la importancia de crear en la fase introductoria de
la dimension institucional de la politica, una oficina o unidad especifica para la
implementacion de la CPSR, la cual ademdas debe tener un alto posicionamiento en la
estructura municipal. Sin embargo, en el caso del Ayuntamiento de Barcelona esto no se ha
hecho de esta manera, asi que la responsabilidad para la implementacion de la CPSR forma
parte de la actividad global de la DCCA, una direccién que cuenta con un equipo de solo 8
personas que se encargan de diferentes temas relacionados con la contrataciéon publica.
Obviamente, esto tiene unos efectos importantes en el proceso de implementacion porque la

CPSR no es el inico ambito de la contratacion publica.

Una manera de abordar esta limitacién es que se han creado roles de personas
responsables de las diferentes clausulas sociales, ambientales y de innovacién distribuidos en
diferentes entes y departamentos del Grupo Municipal, lo que permite que haya una persona

de referencia cuando el personal que prepara los pliegos tiene dudas sobre su correcta

>4 Ciutat Vella, Gracia, Horta-Guinard¢, L'Eixample, Les Corts, Nou Barris, Sants-Montjuic, Sant Andreu, Sant Marti,
Sarria-Sant Gervasi,
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implementacion. De esta manera, por ejemplo, se ha realizado la siguiente distribucion de

encargos para la gestién:

- El Servicio de Asesoramiento en Clausulas Sociales de Barcelona Activa se encarga de la
Reserva Social, 1a clausula de subcontratacion de personas en situacion de desempleo o
en situacion de exclusidn social.

- La Direccion de Servicios de Género y Politicas del Tiempo se encarga de las clausulas
de igualdad.

- Los equipos del programa Ajuntament + Sostenible se encargan de las instrucciones
técnicas ambientales.

- El Instituto Municipal de Personas con Discapacidad (IMPD) las clausulas de
accesibilidad y contratacidn de personas con discapacidad.

- La Direccién de Comunicacién se encarga de la cldusula relativa a la comunicacién
inclusiva.

- Las recientes clausulas de interculturalidad se impulsan desde el Departamento de
Interculturalidad y Pluralismo Religioso de la actual Area de Cultura, Educacién, Deporte
y Ciclos de Vida.

- Desde la Direccion de Justicia Global y Cooperacidon Internacional se trabajan los
aspectos relacionados con las vulneraciones de DDHH en la contratacién publica.

- Los temas de compra publica innovadora se trabajan actualmente desde la Fundacion

BIT Habitat.

Esta estructura presenta como ventajas el hecho de que haya personas expertas en cada una de
las cldusulas para ofrecer asesoramiento a las personas responsables de preparar las
licitaciones, pero, por otra parte, también requiere de la coordinaciéon entre éstas como parte
de una misma politica publica. En este sentido, teniendo en cuenta la magnitud de la
organizacion, quizas tendria sentido la creacion de una unidad o departamento especifico del

tema.

Durante el primer afio de la tesis, se planted la creacién de un grupo a nivel técnico
compuesto por los equipos de las direcciones mencionadas para que se reuniera
periédicamente para buscar estrategias de trabajo conjunto para la implementacién de la
politica. Este grupo se reune periddicamente para explicar los temas en los cuales estan

trabajando, y durante la investigacion sirvié como espacio de observacién participante para
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conocer las principales dificultades a las que se enfrentaban estos roles técnicos para impulsar
la implementaciéon de las clausulas. Aunque durante el periodo de la pandemia el grupo
suspendio su actividad que se renovo posteriormente en el 2021, si que es cierto que fue muy
util para extraer dos de las principales conclusiones relativas a los factores organizativos: la
falta de formacion y la falta de instrumentos de control y seguimiento, asi como la necesidad de

evaluar la CSPR.

Tal como ya se ha dicho, el cambio de la normativa juridica con la nueva LCSP del 2018
supuso también la adaptacién de toda esta maquinaria a conocer la nueva ley, comprenderla, y
lo mas importante, saber como comenzar a aplicarla. Sobre todo, en los inicios de este proceso,
se llevaron a cabo sesiones formativas al personal del Ayuntamiento sobre la Guia de
Contratacion Publica Social, el decreto y las clausulas, asi como la publicacion y distribucion de
las Guias impresas y de dossiers informativos. Sin embargo, en palabras de las personas
entrevistadas, la formaciéon tuvo ese momento algido inicial que no ha sido continuo, y por el
que, la mayor demanda y reclamaciéon es precisamente la de tener mayor formacién en este
sentido. A su vez, esta necesidad de formacion se plantea en doble sentido: tanto el
personal mas técnico considera que debe tener mayor formacion juridica para llevar a
cabo los procesos de licitacion, como los propios servicios juridicos deberian tener mas
formacion técnica relativa a los diferentes ambitos de la CPSR para crear una alianza

juridico-técnica que facilite los procesos de redaccion de pliegos y licitacion.

Los cambios a nivel juridico en materia de contratacion publica de los dltimos afios han
sido muchos y a un ritmo bastante acelerado, con lo cual hay que tener en cuenta los ritmos y
procesos de aprendizaje e incorporacion en los tramites del dia a dia que esto conlleva
(Reynaers et al., 2021). Desde el punto de vista de la difusion y comunicacion de los cambios,
como direccién responsable, desde la DCCA se envia una cantidad importante de comunicados
relativos a cualquier tema relacionado con la contratacion publica, con lo cual el mensaje
relacionado con la CPSR puede quedar muchas veces diluido, si no se cuentan con medios

alternativos al correo electrdnico.

De todas maneras, mas alld de la comunicacién sobre, por ejemplo, una nueva

instrucciéon municipal como la de contratacién reservada o mas recientemente la de
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conocimientos culturales y lingliisticos diversos>>, estas instrucciones deben ir acompafiadas
de sesiones formativas que las expliquen en detalle y que permitan la resolucién de dudas.
Ademas, este tipo de sesiones deben llevarse a cabo con cierta regularidad, teniendo en cuenta
los procesos de movilidad interna del personal, por ejemplo, en el caso de nuevas

incorporaciones o procesos de oposicidn.

La cuestion relativa a la formacion ha sido probablemente una de las mas repetidas en
las entrevistas y espacios de trabajo interno, sobre todo como una demanda del propio personal
técnico y de funcionarios, quienes creen que la falta de ésta tiene importantes repercusiones a
la hora de preparar las licitaciones. Por ejemplo, en el curso de procedimiento de contrataciéon
que se ofrece al personal del Ayuntamiento, al menos a fecha de marzo de 2020, se hacian pocas
o limitadas referencias al contenido especifico de las clausulas sociales o la importancia de
realizar contratos reservados, mas alla de especificar qué son o las particularidades del

procedimiento.

Sobre todo, las técnicas que dan apoyo a otras areas en la incorporacion de las clausulas
manifestaban durante las entrevistas que el hecho de que no todo el Grupo Municipal conociera
la existencia de estos roles de apoyo, hace que en ocasiones las clausulas se incorporen de
manera incorrecta, lo cual puede llevar a ralentizar el proceso de tramitacién de las licitaciones.
En primera persona y como técnica del Servicio de Asesoramiento de Barcelona Activa,
experimenté cdmo adn después de haber pasado como minimo 4 afios desde su creacién, el
Servicio es bastante desconocido por parte del personal del Ayuntamiento. En este caso
especifico, en julio de 2019 se realiz6 una sesiéon de presentacion del Servicio y de la instruccion
municipal de contratacion reservada publicada en mayo del 2019 a la que asistieron unas 100
personas. Sin embargo, teniendo en cuenta el volumen del personal implicado en la
contratacién municipal, seguramente su alcance fue bastante limitado, y no se han repetido
acciones de similar envergadura. Si que es cierto que, en un sentido mas micro, se han realizado
algunas sesiones especificas en algunos Distritos para dar a conocer el Servicio y las clausulas,

pero esto parece no ser suficiente para obtener una mayor difusion.

% “M4as diversidad lingiiistica y cultural en la contratacion publica de los servicios municipales”

“https://ajuntament.barcelona.cat/bcnacciointercultural/es/noticia/mas-diversidad-linguistica-y-cultural-en-
la-contratacion-publica-de-los-servicios-municipales-1178016
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Tal y como veremos mas adelante, la dificultad de que aiin no exista un sistema
informatico que permita, por ejemplo, que estas técnicas reciban una alerta cuando se esta
iniciando la tramitacion de un contrato que incluya alguna de las clausulas de las cuales son
responsables, hace que en muchos casos se tenga que abordar su incorporacién de manera
reactiva, o bien cuando hay menos tiempo para la tramitacion, o bien cuando la licitacion ya
estd publicada en la Plataforma de Contratacion y existe poco margen de modificaciéon. Lo
mismo ocurre cuando se publican licitaciones que pudieran haber sido susceptibles de
incorporacion de ciertas clausulas y no se ha hecho asi, lo cual puede suponer una oportunidad
perdida teniendo en cuenta que se debera esperar al menos un afio para la preparacion de la

nueva version de la licitacion.

Una técnica explicaba en una entrevista sobre las dificultades que acarrea la falta de

formacion:

“Ya no veo tanto la limitacién legal como en los temas de formacion. Si la gente no entiende la CPSR,
no entiende su objetivo, cémo se tienen que incorporar las cldusulas, etc. puedes llegar muy lejos,

pero la implementacién serd muy limitada”.

Y sobre como deberia ser esta formacion, manifestaba:

“Se tiene que estructurar una formacion especifica en contratacién social. Una visién en modo pack,
porque tienes que tener una vision del conjunto de la licitacién, porque cuando tii haces el contrato,
hay cldusulas sociales que son complementarias o tienes que ver cudl tiene mds sentido entre unas
y otras. La gente que hace los contratos debe tener una vision global de como funcionan. El primer
cambio lo hicimos con los cambios normativos, pero el siguiente salto cualitativo lo haremos

cuando el personal esté formado en el tema”.

Siguiendo en la linea del punto anterior, uno de los riesgos que pueden ocurrir es que, si una
licitacion se ha publicado, adjudicado y ejecutado sin aparentes dificultades ni problemas, en la
siguiente licitacion simplemente se replique el pliego anterior, sin hacer un proceso de revision
o valoracion de qué cosas se podrian mejorar respecto de los pliegos pasados, qué nuevas

clausulas podrian incluirse o incluso eliminar para mejorar los criterios de valoracion. Esto es
198



parte también tanto del desconocimiento, como de la imperiosa necesidad de realizar los
procesos de licitacion de manera mas facil, teniendo en cuenta las presiones a las que estan
sometidos los responsables de licitacidn para poner en marcha los servicios y publicar las

licitaciones a la mayor brevedad posible.

Sobre la formacién, hay que resaltar que espacios de intercambio con otras
administraciones, éste ha sido el tema mas recurrente, como la principal demanda de los
perfiles técnicos y de funcionarios. La opinién de otras administraciones entrevistadas como
la Generalitat de Catalunya y Ferrocarrils de la Generalitat de Catalunya es la misma: la
formacién en contrataciéon publica y CPSR debe ser continua. De hecho, en el caso de la
Generalitat, la Estrategia Catalana de Mejora de la compra publica aprobada el 30 de agosto de
2022, establece como parte de sus objetivos estratégicos “profesionalizar la contratacidon

publica” el cual incluye entre otros el objetivo operativo:

1.3.1. Mejorar y especializar la formacidn y la calificacién de los servidores publicos

Acciones:

¢ Anilisis y definicion de las necesidades y competencias de los profesionales de la compra
publica.

« Elaboracion de un plan de formacién académica en contratacién publica para la certificaciéon
de técnicos de contratacion publica.

« Establecimiento de planes anuales de formacion continua para compradores publicos.

« Creacion de espacios de colaboracidn y puesta en comun entre profesionales de la contratacién
de las diferentes administraciones.

« Creacidn de la certificacion de técnicos de contratacion publica.

(Generalitat de Catalunya 2022, p. 19)

En el caso de Barcelona, un perfil directivo comentaba sobre la mejora de procesos para

incorporar las clausulas:

“(...) vamos a simplificar cémo hacemos las licitaciones facilitando que todas las cldusulas sociales
se introduzcan de manera fdcil y, para esto, con los servicios juridicos que dependen de mi direccién
ellos han elaborado como un check list con cldusulas tipo etc. de manera que sea muy fdcil primero,
introducir las cldusulas en los pliegos y luego chequear que has introducido todas las cldusulas o

no, o justificar por qué esta la has puesto y por qué esta no”.
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Una de las cuestiones comentadas durante las entrevistas es que, al momento de disefiar la
politica de CPSR, se hizo mucho énfasis como hemos visto en llevar a cabo procesos de didlogo
con los actores implicados desde el sector privado y social, pero en el caso de los funcionarios
y personal responsable de contratos, se hizo mas a modo informativo una vez se habian
producido los cambios que se incorporarian en las guias y en el decreto. Una persona

entrevistada manifiesta en este sentido:

“Como la politica estaba basada principalmente en la relacion con las empresas proveedoras, se
pensé que éstas eran las primeras que tenian que estar de acuerdo, y claro que es importante, pero
la politica no seria posible sin los burdcratas y los funcionarios, quienes tendrian que incluir las

nuevas cldusulas en los contratos”.

Ademas de los asuntos relacionados con los aspectos juridicos y de formacién del personal, hay
una cuestién muy importante a la que también se hacia referencia durante la entrevista y es la
relativa a los aspectos de caracter mas ideoldgico-personal que rigen las decisiones a la
hora de disefiar un pliego. Tal como lo estudi6é Grandia (2015) en el caso de la contratacion
publica ambiental en Holanda, mientras mas sensibilidad ideolégica haya con determinados
temas, mas tendencia tendran los responsables de contratos a la hora de incorporar mayor o
menor ndmero de clausulas. Por ejemplo, un funcionario o funcionaria con cierta sensibilidad
por los temas relativos a la transicion ecoldgica o a la emergencia climatica, tendra una mayor
probabilidad de tener en cuenta las instrucciones ambientales de contratacion. O, por ejemplo,
un perfil técnico o responsable de contratos con mayor sensibilidad hacia los temas de igualdad
de género, tendra mas probabilidad de tener en cuenta las clausulas de este ambito o a
contactar con el servicio de asesoramiento para incorporarlas correctamente. Lo mismo pasa

con las clausulas de accesibilidad y personas con discapacidad, entre otras.

En conversaciones con algunas de las personas durante el proceso de investigacion,
también sefialaban como un tema relevante en este sentido tanto las dificultades inherentes al
“esto siempre se ha hecho asi” - en referencia a la forma de contratar basada en el precio o sin
tener en cuenta otros aspectos destacados - como también una cuestion generacional. Por

ejemplo, si un funcionario que trabaja en el Ayuntamiento desde la década de los 90s,
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realizando las licitaciones y externalizaciones de una determinada manera, ahora se ve
obligado a incorporar clausulas sociales de temas que ademas le pueden ser ajenos o de los
cuales no tiene el conocimiento, es probable que opte por la incorporacién de las clausulas mas

‘faciles’ o que no afiaden excesiva complejidad a la tramitacidn.

Esta cuestion mas personal o ideoldégica conecta con otros dos temas: ademas de la
formacion que ya hemos mencionado, también con la existencia de los perfiles denominados
“agentes de cambio”. En referencia a la formacion, las personas entrevistadas también
manifestaban que una de las virtudes de ésta es que ademds de ensefiar cémo introducir las
clausulas de manera correcta y mostrar las novedades juridicas, permite explicar la
justificacién de su necesidad e importancia en términos de mejora de la contratacién publica,
sino también en términos sociales: es decir, cudl es el valor de la contrataciéon publica para
conseguir la inclusién laboral de personas en situacién de exclusién, por qué es importante
cumplir la Reserva Social para favorecer la contratacién con EI y CETIS, la importancia de
incorporar determinadas cldusulas como las no discriminacién a personas LGTBI o
comunicacién inclusiva en los contratos de servicios que implican atencioén a la ciudadania,
entre otros. Seguramente, este mensaje puede llegar mucho mas eficiente y eficaz durante una
formacién, ya sea en formato virtual o presencial, que a través de comunicados o correos

electrénicos que se envien desde la DCCA.

Como deciamos, la otra cuestion fundamental es una relativa a la dimensién individual
como lo son las llamadas prescriptoras o agentes del cambio, que recordemos se definen como
las personas que “hayan realizado acciones observables para iniciar, patrocinar, dirigir,
gestionar o aplicar la contratacion sostenible durante un proyecto de contratacién y si estas
acciones fueron reconocidas por los actores clave del proyecto” (Grandia 2015, p. 80). Como
vefamos en el capitulo III, aunque el rol de dichos agentes no sea el inico factor determinante
de la implementacion, si que tienen un papel muy destacado. Asi se pudo ver también durante
todas las entrevistas y los espacios de observaciéon participante, especialmente reuniones de

trabajo interno del personal del Ayuntamiento.

Sobre este aspecto, hay que destacar las medidas que se estan llevando a cabo en
Ferrocarrils de la Generalitat de Catalunya (FGC) en donde la propia direccion de contratacion
publica participa en la llamada ‘Estrategia de activismo’ de toda la organizacién, como uno de

los motores clave para gestionar el cambio interno en materia de CPSR.
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Lo que se pudo detectar en el Ayuntamiento de Barcelona es que este rol de agentes de
cambio lo ejercian principalmente los perfiles de técnicas antes mencionadas como
responsables de las clausulas sociales, cinco roles de direccion de diferentes departamentos, un
rol gerencial y un cargo politico no electo. Sin embargo, estos no han sido suficientes de cara
al despliegue de las medidas. Se puede decir que las reuniones del grupo técnico mencionado
se convertian muchas veces en un espacio de catarsis, sobre todo cuando se hacia referencia a
los aspectos de seguimiento, evaluacion y a la formacion. Como veremos en el siguiente
apartado sobre los factores politicos, el hecho de que solamente un cargo politico no electo (el
Comisionado de Economia Social, Desarrollo Local y Politica Alimentaria), fuese el tinico ‘agente

de cambio’ a nivel politico, también ha tenido importantes repercusiones.

Como se ha expresado hasta ahora, la CPSR es un tema de elevada complejidad juridica
y administrativa. Se puede decir que sobre todo en el Gltimo afio y medio de investigacion, que
coincidia también con la fase post covid-19, se podia observar cierto agotamiento sobre la CPSR,
bastante en la linea de “esto es como mover un transatldntico”. Se notaba entonces que las
dificultades inherentes a la gestion de las clausulas, y el hecho de contar con un grupo de
personas tan limitado para hacer llegar el mensaje, generaba esta sensaciéon. Una técnica

sefialaba:

“Te estds peleando entre quien quiere hacer la contratacion a la antigua y quien estd muy
entusiasmado, pero que necesita herramientas y formacién para saber como hacerlo. Todavia nos

quedan unos afios mds (...)".

Es curioso, sin embargo, que esta sensacion de frustracion se generaba al mismo tiempo que se
publicaban noticias como que “el 88% de los contratos licitados por el Ayuntamiento incluyen
clausulas de contratacion publica sostenible”>¢ (Ajuntament de Barcelona, 2021). Un fragmento

de la noticia destacaba:

Mas de un 88% de los contratos licitados en 2019 incorporan medidas de contratacién publica

sostenible, bien sea con cldusulas sociales, prescripciones técnicas y cldusulas ambientales, o

56 Servicio de prensa: https://ajuntament.barcelona.cat/premsa/2021/04/18/el-88-dels-contractes-licitats-per-
lajuntament-inclouen-clausules-de-contractacio-publica-sostenible /
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medidas destinadas al fomento de la innovacidn. Los contratos adjudicados con estas medidas
han supuesto una inversiéon de mas de 687 M € (mas de 3.100 M€ si sumamos la reciente
adjudicacién del contrato de limpieza y recogida selectiva de residuos, licitado en 2019), mas de
un 96% del importe de adjudicacion de las licitaciones estudiadas. Ademas, el estudio constata
un aumento en la incorporacién de clausulas sociales respecto de 2018 de mas del 46% en las
adjudicaciones de distritos y gerencias, y superior al 30% en los entes del Grupo Municipal (...)

(Ibidem).

Sin embargo, la imposibilidad actual de contar con sistemas informaticos que faciliten la
revision de las clausulas, hace que para la realizacién de este andlisis por parte de un perfil
técnico de la DCCA, éste se llevara a cabo a partir de la seleccion de una muestra de 1995
contratos revisados manualmente para conocer el tipo y cantidad de clausulas que incluian.
La noticia también resaltaba como un indicador de éxito que todos los entes y organismos que
forman parte del Grupo Municipal tuviesen incorporadas las clausulas en sus contratos, asi
como el hecho de que las empresas licitadoras se hubiesen adaptado al cambio, puesto que no
habian disminuido la cantidad de ofertas a las licitaciones. De la misma forma, se destacaba el
hecho de que disminuyera considerablemente la contrataciéon por procedimiento menor, el
uso de las instrucciones técnicas ambientales, asi como el hecho de un 26% de los entes
hubiesen utilizado las consultas previas, como una manera de fomentar la compra publica

innovadora.

A pesar de los buenos resultados presentados, la critica mas frecuente ha sido la de la
falta de herramientas e instrumentos para hacer seguimiento y control de las clausulas
incorporadas, asi como una evaluacion: ;Cual es el impacto de la contratacién sostenible?
(Hay una mejora en la calidad de los servicios? Este aspecto de seguimiento, control y
evaluacion, junto con el de la formacion, es el segundo gran resultado respecto a los factores

organizativos.

Las Directivas europeas de contratacidon del 2014 también preveian el paso de la gestion
de tramites de contrataciéon publica en formato papel (las empresas debian entregar la
documentacion de las ofertas en sobres), a la posibilidad de realizar los procedimientos de
manera electrénica. Esto tiene como resultado varias cuestiones, por una parte, relacionadas

con la transparencia y la disposicion de la informacioén, y, por otra parte, el hecho de poder
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hacer seguimiento de la ejecucidon contractual, asi como obtener resultados relacionados con

indicadores, resultados de las clausulas, entre otros.

Dicho proceso también ha estado marcado por innumerables dificultades y la duracién
ha sido mucho mas larga de lo esperado. De hecho, al momento de iniciar el trabajo de cambio,
en el primer trimestre del 2019 se realizaron sesiones informativas para presentar el sistema
SAI (Sociales, Ambientales y de Innovacion), el cual permitiria hacer seguimiento de las
clausulas en los contratos, por ejemplo, visualizar si la empresa habia subido en el sistema el
Plan de igualdad que se exige como condicién especial de ejecucion, y poder asi validarlo. En
ese momento, se percibié como una oportunidad disponer de esta herramienta, la cual podria
permitir obtener datos relevantes para la investigaciéon. Sin embargo, el proceso de
implantacion del SAI se vio rapidamente sustituido por la implementacion del Sistema Integral
de Contratacién Electronica (SICE) el cual incluye entre otras funciones la de un gestor de

expedientes que permitiria la tramitacidn electronica de las licitaciones.

Este proceso, afectado también por la covid-19, actualmente se realiza de forma gradual
en todo el Grupo Municipal, a través de la realizacion de pruebas piloto en algunos entes
municipales, gerencias y distritos, hasta conseguir su total implantaciéon durante el afio 2024.
Actualmente, en el Portal de Contratacion Electrénica del Ayuntamiento>’ se pueden visualizar
las licitaciones y las empresas pueden presentar sus ofertas, pero no esta instaurado al cien por

cien el sistema que permite hacer el seguimiento de las clausulas.

Este hecho hace que no se pueda saber cuantas licitaciones del Grupo Municipal han
incluido por ejemplo la clausula de subcontrataciéon con empresas de la economia social. Esto
supone que la Uinica manera de saberlo sea a través de la revision manual de las decenas de
licitaciones que se publican diariamente en la Plataforma de Contratacion Publica o en el Portal
de Contratacién. De esta manera, hay equipos como el de la cldusula de contrataciéon de
personas en situacion de desempleo o de exclusion social, cuya dedicacién mas importante de
la jornada laboral es precisamente para llevar a cabo esa revision manual de licitaciones. Esto,

obviamente, no es una opcion eficiente.

Sin embargo, también hay que dejar claro que el seguimiento de la ejecuciéon de los
contratos no pasa solo por el hecho de disponer de un sistema que permita saber si la

informacion aportada por la empresa es valida o no, sino también con un seguimiento y

57 Portal de Contratacién Electrénica del Ayuntamiento de Barcelona
https: //licitacions.bcn.cat/licitacion/licitaciones/detalle?id=6407003
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control de la ejecucion en cuanto a si las propuestas presentadas por las empresas como parte
de sus ofertas o al aceptar las condiciones obligatorias de ejecucién, se han mantenido durante

toda la ejecucion contractual. La Guia de Contratacidon Publica Social asi lo establecia:

Se tiene que hacer un seguimiento del nimero de contratos que han incorporado la eficiencia
social en la definicién de su objeto, junto con las clausulas sociales que se hayan incorporado. En
aquellos casos en que el impacto social del contrato sea significativamente elevado, en términos
de personasy grupos de interés implicados, asi como en términos econémicos, se puede requerir
a la empresa contratista la elaboracién de un informe de andlisis de impacto social y su
seguimiento durante la ejecucién del contrato.

(Ajuntament de Barcelona, 2016, p. 19-20)

Este es posiblemente el hecho mas criticado por las personas entrevistadas. En algunos casos,
por ejemplo, las empresas deben presentar un informe periédicamente o en el momento de
finalizacién del contrato. Sin embargo, existen pocas herramientas para que la administracion
publica pueda hacer esta verificacion directamente. En palabras de un perfil gerencial

entrevistado:

“

s imposible que una empresa del sector de atencién a las personas, especificamente del Sector de
Atencién Domiciliaria (SAD), diga que durante el contrato no ha tenido que aplicar el protocolo
contra el acoso sexual y por razén de sexo, bdsicamente porque este es un dmbito donde con cierta

frecuencia pueden ocurrir episodios de acoso a las trabajadoras”.

Otro ejemplo en la misma linea se podria mencionar con el seguimiento de la condicion
obligatoria de disponer de un Plan de Igualdad. Las empresas disponen de un margen de 10
dias posteriores a la adjudicacion del contrato, en los cuales deben enviar el documento con el
Plan a la administracion, con lo cual un funcionario o funcionaria da el visto bueno a la entrega
del documento, sin entrar en detalles minuciosos sobre su contenido. En el caso de las empresas
con mayor capacidad, éstas pueden contratar los servicios de empresas especializadas o
perfiles de consultoria para elaborar este documento e incluso su implantacién en la empresa.
Pero también es cierto que la administracion tiene una capacidad muy limitada para realizar

auditorias in situ que le permitan, por ejemplo, conversar con las personas trabajadoras y saber
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de qué manera la empresa esta aplicando o no el Plan de Igualdad, aunque como hemos visto
en el capitulo III, hay paises que han incorporado este tipo de auditorias como parte clave de su
seguimiento de contratos (Comision Europea, 2021). Sin embargo, un perfil técnico también
expresaba que, en relacion con los planes de igualdad, no es estrictamente responsabilidad del
Ayuntamiento velar por el cumplimiento ni por su contenido, y que es necesario contar con la

responsabilidad de otros niveles de administracion:

“El Ayuntamiento no tiene capacidad para hacer seguimiento. Esto creo que se resolverd cuando
haya un control superior al Ayuntamiento. El hecho que ahora haya un registro de los planes de
igualdad para ver su calidad es independiente del Ayuntamiento. Claro, los perfiles técnicos te dicen
‘yo no me pondré a revisar si la empresa cumple los requisitos de calidad’. Ni aquella persona debe
tener la formacién para hacerlo, es un trabajazo (...) En el momento en que tienes que demostrar
que formas parte de un registro que para entrar ya te obliga a pasar por unos criterios de calidad,
estds simplificando mucho el proceso, de manera que a nivel municipal tu solo tengas que pedir
unos sellos de calidad. Creo que el sequimiento escapa a las competencias del Ayuntamiento. No

haremos de inspeccion de trabajo, se no escapa (...)".

La cuestion del seguimiento podria replicarse en practicamente la totalidad de las clausulas:
por ejemplo, si la ratio de monitores que se present6 en la oferta para un contrato reservado es
real; estado de las condiciones laborales; el tipo de productos utilizados durante la ejecucion; o
la calidad en la atencion ofrecida a la ciudadania, entre otros. Un perfil directivo entrevistado

en el 2021 comentaba sobre este aspecto:

"En el tltimo informe también se observa que las cldusulas relacionadas con la igualdad de género
son de las mds aplicadas, pero no podemos saber si esto ha supuesto realmente un cambio en el
comportamiento de las empresas o si las trabajadoras consideran que la empresa efectivamente lo

cumple y respeta sus derechos”.

En resumen, los datos de seguimiento que estipula el decreto hacen mas referencia a los
tramites que deben cumplir las empresas que no a como cumplen las cldusulas. Durante el

proceso de investigacion también se planteaba la posibilidad de realizar pruebas piloto de
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auditorias en contratos con un volumen econémico importante o de caracter estratégico. En
este sentido, s que desde el Area de Derechos Sociales se creé una unidad especifica para llevar
a cabo este seguimiento, especialmente para el seguimiento del contrato del SAD. Un perfil
directivo entrevistado para la creacion de la unidad se seleccion6 a tres personas muy
cualificadas, que dependen directamente de la direccién, y a su vez estan separados de los
técnicos y de las unidades que redactan los pliegos, adjudican, y siguen la ejecucién material de
los contratos, es decir, estas unidades han hecho los pliegos, pero la unidad especifica se dedica
a hacer el seguimiento. Este seguimiento se realiza basicamente en dos partes. Por una parte,
se realiza sobre las condiciones de ejecucion obligatoria, es decir, que se cumpla con lo que las
empresas declararon que iban a cumplir, que tiene que ver también con las clausulas sociales,
y sobre todo especificamente sobre las condiciones laborales. Para esto, se incorporaron los 30
principales contratos del Area de Derechos Sociales. También se estableci6é una especie de lista
y calendario de verificaciones, algunas de las cuales se puede realizar directamente a través de
documentos como las facturas, pero otras que para hacerlas hay que ir directamente a la sede
de las proveedoras y para ello hay que disefiar una especie de sistema de inspecciéon para
verificar que se estdn cumpliendo las condiciones por las cuales las empresas fueron
adjudicadas de un contrato, bien sea como condiciones o como criterio de valoracién. Sobre

este proceso el directivo explicaba:

“Por lo menos ya a las empresas notan el aliento en el cuello, por decirlo de alguna manera, saben
que estamos en ello, ellas dicen que estdn encantadas, yo no sé si estdn tan encantadas (risas), pero
bueno, que estd bien porque nosotros lo hemos hecho de una manera muy cientifica sin apriorismos
etc. y ahora estamos haciendo este sequimiento con la idea de que haya cualquier denuncia. Por
ejemplo, hemos tenido una denuncia de una empresa de seguridad que habia subrogado un
contrato de otra empresa, entonces a los nuevos contratos les habia bajado el sueldo de manera
unilateral porque tiene su propio convenio. Esto ha generado una inspeccion, un expediente y una
rescision del contrato, una propuesta de rescision. Las empresas tienen que saber que nosotros
ahora vamos a estar siguiendo el cumplimiento de las condiciones laborales. Esto es esencial. Yo
creo que, si ti quieres que estas cldusulas tengan impacto, al final, las empresas tienen que saber
que vas a estar detrds de ellas para verificar si las estdn cumpliendo porque si no, por prometer

todo el mundo puede prometer pero luego esto hay que gestionarlo”.

Esta cuestiéon es muy importante, teniendo en cuenta que como hemos visto en el capitulo II

sobre externalizaciones, unas de las principales externalidades negativas de éstas es
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precisamente la falta de seguimiento que hacen los responsables de los servicios
externalizados. De alguna manera, digamos que este riesgo se reproduce e incluso se
incrementa, cuando se incluyen clausulas sociales. Hemos visto también, analizando el caso de
Catalunya (Ramié et al., 2007) como el momento de mayor intervencion o control a la hora de
externalizar se hace sobre todo ex ante en el momento de seleccionar al proveedor en un
caracter mucho mas formal, pero posteriormente no hay un control en el proceso, y las
controles se realizan en algunos casos, sobre todo en aquellos en que hay una renovacion, pero

sin que éste sea un control muy formal.

El mismo directivo explicaba el proceso para disefar esta unidad de seguimiento:

“Yo aqui apliqué un tema de manual, o sea los manuales mds avanzados de partenariados ptiblico-
privados (PPP), te dicen que hay que separar por lo menos en 2 partes, o los que disefian, licitan y
adjudican el contrato de los que controlan y evaliian. Luego te dirian que podriamos separar los
que disefian y licitan de los que controlan o de los que adjudican, hacer mds separaciones, pero esto
ya seria multiplicar por N el fraccionamiento burocrdtico. Entonces, por lo menos hemos hecho
esta separacion. La idea es esta, ahora hemos empezado con el tema del control de la adjudicacion,
pero la segunda fase es la evaluacién. Es decir, este contrato que se diseiid para responder a estas
necesidades, ;realmente estd respondiendo a las necesidades? Mds alld de que se haga bien, de que
las empresas cumplan lo pactado, lo acordado etc. ;Tiene utilidad? ;Tiene su valor social su
rentabilidad social? Y en eso estamos. Es algo que no existia. Ahora hemos empezado y bueno, de
momento estamos contentos, pero veremos a ver hasta donde. Cuando empiecen los problemas

veremos cémo los gestionamos (...)".

En los inicios de la implementacion de la politica, un perfil politico también expresaba en esta

linea sobre el seguimiento:

“(..) lo que estamos trabajando nosotros con la DCCA es el tema de implementar de manera clara
un sistema de sequimiento que permita, también, que los técnicos justifiquen por qué ponen o no
ponen algunas cldusulas (...) Por ejemplo, ya habia un decreto en el Ayuntamiento que obligaba a
un determinado porcentaje de contratacion reservada, pero no habia ningtin sistema de
seguimiento. Entonces, era un canto de sirena. Es decir, nadie sabia cudndo se utilizaba y cudndo
no, y por tanto, el decreto obligaba pero la prdctica era que luego eso no iba a ningtn lado. Y la

compra publica verde, pasa un poco lo mismo. Hay 14 instrucciones de obligado cumplimiento, pero
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tampoco estd muy claro si se estaban implementando o no y tal. Gran parte del cambio no es sélo
hacer las cldusulas sino generar los mecanismos de sequimiento y verificacion que en realidad

haga, que realmente vea si se cumplié o no se cumple”.

Como ya se sefialaba en el capitulo Il sobre externalizaciones, cuando hablamos de contratos
en el ambito de atencién o servicios a las personas, el tipo o intensidad de la supervision que se
puede llevar a cabo, la concreciéon de los pliegos, el tipo de indicadores y los criterios que
permiten conocer la calidad del servicio - de estructura, de procesos, o de outcomes - tanto en
términos de su posibilidad de monitorizacion, son aspectos claves en el seguimiento, llevando
a posibles situaciones de aprovechamiento del principal - agente (Isaksson etal., 2017). De esta
manera, si a la cuestion de los contratos incompletos (Brown et al., 2007) le afiadimos el factor
de las clausulas sociales, los riesgos pueden verse aumentados. Un perfil directivo era optimista

en este sentido:

“Las empresas tienen que saber que ahora nosotros estaremos siguiendo el cumplimiento de las
condiciones laborales. Esta es la variante sobre lo que antes no se hacia (...) se ponian muchas
cldusulas, pero luego no habia seguimiento, pero esto es esencial, sobre todo si tu quieres que estas
cldusulas tengan impacto real, las empresas tienen que saber que vas a estar detrds de ellas para
verificar que se estdn cumpliendo, porque si no, por prometer todo el mundo puede prometer pero

luego esto tiene que gestionarse”.

Una estrategia observada durante la investigacién es la de incorporar criterios juicio de valor
que ya permiten conocer qué informaciéon pueden aportar las empresas y valorar sus ofertas
en funcién de su propuesta de seguimiento del contrato, que posteriormente se podra acabar
consensuando con las personas responsables del mismo. Esta posibilidad fue comentada
durante las entrevistas realizadas para analizar el funcionamiento de la contratacion reservada

que veremos mas adelante.

El caso de la licitacion de ‘Servicios de atencion telefénica e informacion a la ciudadania

de Barcelona respecto de los programas de Barcelona Activa, con incorporacién de objetivos de
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eficiencia social referentes a la insercion de personas con diversidad funcional’s8 es relevante
por varios motivos. Este es un contrato que se licité6 durante el afio 2020 para ofrecer atencién
telefonica a las personas que llamaban a Barcelona Activa, como agencia de desarrollo local que
aborda temas de ocupacidn, con dudas sobre su situacion laboral como consecuencia de la crisis
social de la pandemia. Es un ejemplo de contrato reservado que se puede licitar mas alla de los
ambitos tipicos que se asocian a la contratacién reservada como lo son la limpieza, la jardineria
o la conserjeria, y por tanto, es en este sentido innovador. Pero, sobre todo, es relevante por los
criterios de valoracién de las ofertas. En primer lugar, se pueden encontrar como criterios

automaticos:

- Ponderacidén: 35.00 - Criterio: Oferta econémica

- Ponderacion: 10.00 - Criterio: Estabilidad en la plantilla del personal que ejecute el contrato

- Ponderacién: 5.00 - Criterio: Mejora de las condiciones salariales del personal que ejecute el
contrato

- Ponderacién: 10.00 - Criterio: Experiencia mas alla de los requisitos de solvencia del personal

que ejecute el contrato

En segundo lugar, se pueden encontrar como criterios de juicio de valor, los 45 puntos restantes,

aspectos relacionados con el seguimiento y con la calidad del contrato:
o Propuesta de protocolo de prestacién de servicios de informacion telefénica: hasta 10 puntos.

La entidad licitadora tendra que presentar una propuesta de servicios adecuada a las
necesidades expuestas por Barcelona Activa que garantice un servicio de atencion telefénica en
el horario establecido y para todo el alcance del servicio. En este sentido hara falta que la

propuesta aporte como minimo:

- Protocolo de actuacidn de una demanda informativa mediante llamada telefénica. Desde
la recepcioén inicial de la llamada hasta la conclusién y registro de la llamada.

- Informacién sobre la prestaciéon de servicio global donde se incluyan: horario de
atencion telefénica propuesto, niimero de llamadas simultaneas maximas que se pueden
atender en el servicio, mensaje telefénico para llamadas recibidas fuera de horario de
atencion establecido.

- Protocolo propuesto para resolucion de dudas sobre los servicios de Barcelona Activa

por parte del equipo de teleoperadores/as.

58 E] contrato fue adjudicado a la ‘Associaci6 Catalana d’Esclerosi multiple ].M. Charcot’. Enlace a la licitacién
https://contractaciopublica.cat/es/detall-publicacio/d4c778e1-11c8-65d8-8631-66b57c5dd5d0/73937902
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e Propuesta de coordinacién y buen seguimiento del servicio: hasta 7 puntos.

Habra que presentar la estructura del equipo destinado; el sistema de seguimiento propuesto
para analizar la evolucién y valoracién de prestacidon del servicio; el procedimiento que se
seguira para hacer las notificaciones de cambios significativos en el equipo o en la prestacién del
servicio. En este ultimo punto Barcelona Activa tendra la potestad de aceptar o denegar las
modificaciones propuestas por la licitadora. La propuesta de protocolo de coordinacion y

seguimiento del servicio se valorara de la forma siguiente:

- Propuesta muy estructurada y detallada, especificando las metodologias de
coordinacién y seguimiento y siendo estas adecuadas a las caracteristicas del servicio. 7
puntos.

- Propuesta muy estructurada pero poco detallada al respecto de las metodologias de
coordinacidn y seguimiento del servicio. 4 puntos.

- Propuesta poco estructurada y clara y/o insuficientemente detallada al respecto de los

procedimientos e instrumentos de gestion de la informacién. 0 puntos.

e Propuesta de informes con indicadores del proyecto: hasta 10 puntos.

Hay que presentar una propuesta de informe con indicadores de resultados del servicio. Habra
que adjuntar el formato y la forma de entrega de la documentacién, con una propuesta minima
de la informacioén a incluir. Hara falta que esta propuesta incluya una propuesta de temporalidad
(diaria, semanal, quincenal, mensual, anual) de entrega del archivo de informe que sea razonable
y aporte valor en Barcelona Activa. Se valorara la innovacion en el método de comparticiéon de

la informacion.
Se valorara de esta forma la propuesta de documentacién y métricas de seguimiento del proyecto.

- Propuesta muy estructurada, detallada y adecuada para un buen analisis del servicio. Incluye
elementos innovadores en el método de comparticién de la informaciéon. 10 puntos.

- Propuesta muy estructurada y/o detallada pero que no aporta elementos de innovacién. 5
puntos.

- Propuesta no estructurada ni detallada, ni tampoco aporta ningtin elemento de innovacion. 0

puntos.

e Propuesta de plan de contingencia. Hasta un maximo de 5 puntos.
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Hay que presentar una propuesta de plan de contingencia para cubrir posibles bajas,
adaptaciones del servicio, incorporaciéon de nuevas campaias, etc. Valorando de esta forma la

propuesta:

- El Plan de contingencia recoge de forma detallada las acciones que llevaran a cabo para
cubrir diferentes necesidades y escenarios; se presentan ejemplos concretos de cémo se
resolveran y ademas las acciones se consideran adecuadas a las caracteristicas del
servicio. 5 puntos.

- El Plan de contingencia incluye acciones que se llevaran a cabo para cubrir diferentes
necesidades y escenarios, pero no de forma detallada o las acciones no se consideran del
todo adecuadas a las caracteristicas del servicio: 2 puntos.

- Sino se especifica ningun plan de contingencia o bien no se adecua a las necesidades del

servicio. 0 puntos.

e Propuesta de seguimiento de la calidad del servicio. Hasta un maximo de 13 puntos.
Habra que tener en cuenta los siguientes aspectos:

- Seguimiento y aplicacion de los objetivos y compromisos de calidad de Barcelona activa.

- Ofrecer una respuesta profesional y con el nivel de excelencia marca Barcelona Activa.

- Tratar las personas con un tono amable, conciliador y resolutivo

- Captacién de los datos de forma rigurosa

- Seguimiento del guion establecido para no ofrecer vacios de informacién o expresiones
coloquiales fuera de lugar.

- Derivacion adecuada segun parametros estipulados por Barcelona Activa

- Retorno de las dudas generadas por parte de las personas que prestan el servicio, asi

como oportunidades de mejora.
Valorando de esta forma la propuesta:

- Propuesta coherente, que integra los puntos anteriores, asi como los compromisos de calidad y
valores de Barcelona Activa. 13 puntos.

- Propuesta adecuada pero no integra todos los puntos anteriores o no evidencia que se asumen
los compromisos de calidad y valores de Barcelona Activa. 6,5 puntos.

- Propuesta poco detallada y que no evidencia la integraciéon de los compromisos de calidad y

valores de Barcelona Activa. 0 puntos.
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Como se puede observar, los criterios de juicio de valor, es decir, aquellos que seran valorados
en funcion del contenido y calidad de las propuestas presentadas, se incluyen cuestiones clave
para el funcionamiento del servicio como lo son los protocolos de atencidn, la coordinacion y
buen seguimiento con las personas técnicas de Barcelona Activa, la propuesta de seguimiento
de la calidad y el plan de contingencia. En esta licitacion, destaca sobre todo que ya se exija a la
empresa que presente una propuesta de indicadores de resultados que siguen diferentes
temporalidades, y que pueden facilitar la obtencién de informacién relevante para valorar el

servicio durante toda la ejecucion del contrato.

En una entrevista realizada con la responsable del contrato, ésta comentaba sobre el
proceso de definiciéon de los criterios, teniendo en este caso al equipo de servicios juridicos

como aliados fundamentales:

“Estuvimos mucho tiempo para definir los criterios y recibimos mucho apoyo por parte de servicios
juridicos, porque nos piden que razonemos muy bien el hecho de escoger los criterios. El de la
estabilidad laboral, por defecto, es un criterio que me gusta incorporar en casi todo lo que hacemos
y mds en seguin qué sectores, por ejemplo, atencion telefonica, donde la gente sufre mucho por los
contratos precarios (...) No tuvimos especiales dificultades para la incorporacion del criterio de
mejora salarial (...) Lo que si es verdad es que se repite mucho la prdctica de replicar pliegos de

contratos anteriores, y por eso va bien tener un repositorio de criterios automdticos”,

Y sobre la cuestion del seguimiento y de la calidad, expresaba:

“Tenemos todo un sistema de informes de sequimiento de calidad, de la informacion del impacto de
las politicas que estamos haciendo, ademds de los informes que hacen de las llamadas o del servicio.
Los informes de sequimiento de calidad son evolutivos, es decir, no quiero que me digan solo el
nimero de llamadas, sino también los motivos, las llamadas desagregadas por sexo, el tiempo de
la llamada se tiene que invertir también para saber estas cosas, sobre todo la parte cualitativa. Nos
pasan las llamadas porque las escuchamos y asi podemos saber la calidad de la llamada; nos pasan
informes mensuales de las encuestas que hacen a las personas que llaman (las personas contestan
voluntariamente), pero aparte de esto, nos envian un informe anual global de la calidad del
servicio, con lo cual engloban reflexiones propias sobre el servicio, oportunidades de mejora, que
nos ird muy bien para mejorar, con un DAFO y con la propuesta de un plan de accién. El feedback
es continuo, este contrato tiene un sequimiento muy exhaustivo de la calidad, estamos muy encima
de la evaluacion del servicio. No es un servicio finalista en si mismo porque no es una politica activa,

por asi decirlo, pero dentro de las caracteristicas se estd haciendo un seguimiento de la calidad (...)
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Hemos tenido mucha suerte con esta empresa proveedora. Aquello que se ha pedido se cumple, se

logran los compromisos, y ademds con un plus de calidad”.

Ademas, como condicion obligatoria de ejecucion, en este contrato se incluyen clausulas
sociales como la de comunicacidn inclusiva; el pago del precio a las empresas subcontratistas;
el mantenimiento de las condiciones laborales durante toda la vigencia del contrato; porcentaje
minimo de personas con diversidad funcional en la plantilla de la empresa; el plan de igualdad
o medidas de igualdad; las medidas de conciliacién corresponsable del tiempo laboral, personal

y familiar; y las medidas contra el acoso sexual o por razén de sexo.

Las limitaciones para hacer seguimiento de la CPSR no ocurren solo en el Ayuntamiento
de Barcelona, teniendo en cuenta que tanto la literatura como lo observado en los espacios de
participacién es que este es un problema comun al resto de administraciones. Como anécdota,
durante primer afo de investigacion, tanto la DCCA como Barcelona Activa recibieron a una
delegacién de funcionarios y funcionarias de paises nérdicos que participaban en un proyecto
que les permitia visitar diferentes ciudades del mundo para conocer su politica de CPSR y
Barcelona era uno de los casos escogidos. Durante la explicacién, desde la DCCA se explic6 con
cierta vergiienza la inexistencia de instrumentos de seguimiento, a lo que un funcionario de

Suecia contesto:

“No os preocupéis, nosotros también hacemos el seguimiento con un Excel y tampoco tenemos

instrumentos mds para hacerlo, ni control ni evaluacién”.

Este espacio para compartir experiencias fue muy util, teniendo en cuenta que usualmente se
observa a los paises nérdicos como ejemplo de politicas publicas, y en este caso, las dificultades
compartidas eran exactamente las mismas, e incluso se podria decir, que en el caso de la
clausula de incorporacion de personas en situacion de desempleo, la cifra de insercién de

Barcelona era muy superior al resto.

La otra gran cuestion es la relacionada con la evaluacion de la incorporacion de las
clausulas sociales, ya sea de implementacién o de impacto tanto en el contrato como los
resultados en términos de beneficios sociales, ambientales y de innovacién que generan. Todas
las personas entrevistadas coincidian en que, ante las preguntas relacionadas con la evaluacion
de la CPSR, no habia ni informacién ni herramientas suficientes para saberlo. En realidad, en
términos de politicas publicas, sabemos que la institucionalizacién de la evaluacidn es limitada,

y la CPSR no es una excepcién (Hebb y Hachigian, 2017). Si ya los perfiles técnicos y de
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funcionarios cuentan con limitadas herramientas para la incorporacién de las clausulas desde
la etapa inicial de preparacion de los pliegos, como para el seguimiento durante la ejecucién de

los contratos.

Como ya habiamos visto en el epigrafe sobre los factores juridicos, hay importantes
diferencias para la incorporacién de las clausulas segun si éstas son ambientales o sociales,
porque se entiende que la objetivacion de las ultimas es mucho mas compleja. En el caso de la

evaluacion, este condicionamiento también se reproduce. Como lo explicaba un perfil directivo:

“Hemos visto que es mucho mds fdcil medir el impacto cuando hablamos de cldusulas ambientales,
porque hay mds estudios que justifican por qué productos que cumplen ciertas especificaciones
técnicas son menos contaminantes, pero con las cldusulas sociales no hay estudios en este aspecto.
Necesitamos mds evaluaciones para mostrar que mejorar las condiciones laborales puede mejorar

la calidad de los servicios ptiblicos y que estos son mds eficientes”.

Sobre este aspecto, en una conversacion con otro perfil directivo, ya en la fase final del trabajo
de campo reflexionamos sobre las posibilidades que hay en este sentido, teniendo en cuenta la
informacién disponible que hay. Una opcién que se comenté estaba relacionada precisamente
con el contrato del SAD, teniendo en cuenta que debido a las deficientes condiciones laborales,
es un sector con un alto indice de rotaciéon de personal. En la dltima licitacién del SAD se
introdujeron clausulas de mejora de estas condiciones. Asi pues, una posibilidad seria la de
analizar si el hecho de incorporar estas condiciones podria llevar a una disminucién del indice
de rotacion laboral, y como este hecho posteriormente tenga una incidencia en la satisfacciéon
final de las personas usuarias y de sus familias, que se ven afectadas por el hecho de que las
personas trabajadoras de referencia cambien constantemente. Este posible cambio en el indice
de rotacion puede ademas tener efectos en el propio bienestar mental y emocional de las
personas atendidas, quienes necesitan estabilidad en la atencion y confianza en las personas
trabajadoras que las visitan a domicilio. Este seria un ejemplo de como se podria relacionar la
incorporacion de las cldusulas sociales, su impacto en la disminucién del indice de rotacién y

posteriormente en la calidad del servicio, desde el punto de vista de las personas destinatarias.

Un perfil técnico también destacaba la importancia de disponer de este tipo de

informacién, particularmente util para hacer las formaciones:
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“Una de las razones es que, si hay informacion de indicadores y data, puedes explicar internamente
que todo lo que quieres cambiar de la contratacién publica genera resultados, y creemos que eso

también ayuda a los equipos a creérselo”.

Por ultimo, en este apartado sobre factores organizativos, hay que sefialar un tema que surgia
en algunas conversaciones sobre el rol de los funcionarios, y era sobre la posibilidad de
incorporar sistemas de recompensas a responsables de contratos y técnicos que preparan las
licitaciones, en funcién de la calidad de estas y el tipo de clausulas incorporadas, como una
manera de promover el surgimiento de agentes de cambio (Miingersdorff & Stoffel, 2020;
Grandia, 2015). Esto, irfa en la linea de otras iniciativas promovidas por el propio
Ayuntamiento, como el caso de las Buenas Prdcticas Sociales5® de la Direcciéon de Innovacién
Social, donde se realiza un reconocimiento a quienes impulsan proyectos o politicas publicas
innovadoras. En algunas ocasiones, se planteé la posibilidad de llevar a cabo este tipo de
reconocimientos a contratos considerados como buenas practicas. Sin embargo, la llegada de la

covid-19 hizo que ideas como esta se paralizaran.

Tanto en el caso de Alemania como el de los Paises Bajos, de momento no se han
desarrollado propuestas concretas en este sentido. Al conversar sobre esta posibilidad, también
es cierto que algunas personas se mostraban mas reticentes, teniendo en cuenta que
consideraban que la incorporacion de las clausulas es un imperativo legal, y por tanto, seria
reconocer un deber de los funcionarios. Ademas, también se planteaba tanto el qué y el como
del reconocimiento. Por ejemplo, ;tiene sentido premiar aquellos contratos que incorporen un
mayor numero de clausulas? Esta opcion puede llevar a incluir algunas que no tengan sentido
por las caracteristicas del servicio, sino hacerlo por el simple hecho de aumentar su calidad. Por
otra parte, también habria que valorar el impacto de la licitacion, es decir, ;tienen mas peso en
el reconocimiento los contratos de gran volumen econdmico por su importancia para la
globalidad de los resultados?, ;Se premiara de igual manera a licitaciones con diferentes grados
de complejidad en su preparacion?, entre otros. Por otra parte, en relaciéon con el cémo, también
surgen dudas sobre el tipo de recompensa que se podria ofrecer, ya sea en términos salariales,
lo cual es muy complejo por las caracteristicas de la funcién publica; realizar solo una entrega

de premios o pensar en otro tipo de recompensas, por ejemplo, entradas gratis a eventos

59 Buenas Préacticas Sociales https://ajuntament.barcelona.cat/dretssocials/ca/bones-practiques-socials
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culturales realizados por entes culturales del Grupo Municipal. Sobre esta cuestion, no fue

posible ahondar en mas posibilidades.

A continuacién, se presenta un resumen de los principales factores organizativos que

condicionan la implementacion de la CPSR:

Figura 5. Factores organizativos que condicionan la implementacién de la CPSR. Fuente: Elaboracién propia.
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5.3.3. Factores politicos

En la primera parte de este capitulo, hemos visto como la CPSR fue un tema relevante en la
agenda institucional del Ayuntamiento de Barcelona. Se podria decir que, siguiendo el conocido
marco analitico propuesto por John Kingdon (1995) sobre como entran los temas en la agenda
politica, se dio el alineamiento entre las tres corrientes independientes que permiten que esto
suceda: la politica, con la entrada de una candidatura municipalista al Ayuntamiento como lo
fue Barcelona en Comu; los problemas, teniendo en cuenta las reivindicaciones que,
particularmente después de la crisis del 2008, organizaciones sociales y plataformas
ciudadanas como las Mareas realizaban sobre los efectos de las externalizaciones,
particularmente sobre las condiciones laborales, con un discurso a su vez muy ligado a las

remunicipalizaciones; y por ultimo, la corriente de las soluciones de politica publica, marcada

217



sobre todo por la publicacién de las Directivas europeas sobre contratacion publica que
promueven la CPSR, ligadas a su vez a las politicas de lucha contra la corrupcion. En palabras

de un perfil experto en contratacién publica:

“La contratacién responsable se inicié por una confluencia de las directivas europeas y de un

contenido politico e ideoldgico. Fue la confluencia de la politica institucional mds la ideologia”.

Asi pues, este alineamiento de corrientes facilit6 la incorporacién de la tematica, y que como
hemos visto en la primera parte de este capitulo, tuvo su momento mas productivo sobre todo

entre los afios 2016 y 2019 del primer mandato de Barcelona en Comu en el gobierno municipal.

En primer lugar, hay una cuestion de contexto. Sobre todo, en el par de afios previos a la
transposicion de las Directivas en el marco juridico del Estado espafiol, y a la entrada en vigor
de la LCSP en el 2018, los cambios que esto implicaba de manera general tanto en contrataciéon
publica como en CPSR, hacian que ambos temas formaran parte de las agendas de los diferentes
niveles de gobierno, pero sobre todo de los municipales. Durante este periodo, se llevaron a
cabo numerosos eventos y jornadas de intercambio entre juristas y funcionarios, para hablar
sobre las nuevas implicaciones de la LCSP. Tal como hemos visto en el capitulo III sobre CPSR,
la LCSP es una ley particularmente extensa y con unas altas probabilidades de generar

inseguridad juridica.

Como lo muestra la investigacion llevada a cabo por Reynaers et al. (2021) la
incorporaciéon de la ley ha sido una experiencia compleja, especialmente para los gobiernos
municipales, los cuales ademas no disponen del personal necesario ni de la formacién para
abordar un reto como es el de adaptar la normativa municipal, la gestiéon de servicios, entre
otros, a un nuevo marco juridico de contratacidn publica. Es por ello por lo que, las jornadas,
formaciones, seminarios, entre otros, tuvieron su momento mas importante durante esta época.
En algunos de estos eventos, sobre todo los de CPSR, también se podia contar con las
intervenciones de cargos politicos que celebraban la oportunidad que representaba la

posibilidad de incorporar clausulas sociales, ambientales y de innovacién.

Podria decirse que, una vez superado el momento algido de la publicacién de la LCSP, la
CPSR ha ido disminuyendo de manera considerable su presencia en las agendas de los

municipios, también en el caso de Barcelona. Tanto las observaciones realizadas durante los
218



tres afios de investigacion en el Ayuntamiento como las entrevistas realizadas apuntan a las

siguientes razones:

En general, la contratacion publica no es necesariamente un tema que genere
interés, e incluso se podria decir que es un tema que genera rechazo. En palabras de los
propios funcionarios “La contratacion ptblica no es un tema nada atractivo”. La contratacion
publica es un tema excesivamente complicado, marcado principalmente por el Derecho
Administrativo, y que cominmente se percibe como un problema y no como una
solucion. Es decir, las dificultades administrativas y burocraticas que implica hacen que ésta
no sea precisamente el tema favorito del personal de la administracién, salvo de aquellas
personas que tienen un interés inherente por el tema o los llamados ‘agentes de cambio’ que

hemos visto en el apartado anterior.

Se ha podido observar que, desde el punto de vista politico, la CPSR no es un tema que
genere demasiado interés. Como hemos visto en el Capitulo III, en los andlisis y estudios de
implementacién de CPSR, como con cualquier otro tema, usualmente se hace referencia a la
importancia de la ‘voluntad politica’ para impulsar los cambios juridicos, la formacién, la
comunicacion y divulgacidon que se hace de la CPSR, etc. Pero la realidad es que lo observado
durante la investigacion y contrastado con las personas entrevistadas es que este no es
precisamente un tema que genere rédito politico. El hecho de que la contratacién publica sea
un tema principalmente de ‘back-office’ de la administracion publica, hace que no sea
visible de cara a la ciudadania, y, por tanto, es poco explotable desde el punto de vista

electoral o de la popularidad de un gobierno.

De hecho, cuando la contratacién publica hace su aparicion en los medios de
comunicacién, usualmente es por causas de escandalos de corrupcion, pero no necesariamente
porque un contrato publico haya generado tales resultados, haya incorporado tantas clausulas
o haya mejorado el servicio de una determinada manera. En el caso del Ayuntamiento de
Barcelona, durante los ultimos afios ha habido algunas reclamaciones y reivindicaciones sobre
todo relacionadas con la precariedad y las condiciones laborales de las personas trabajadoras,
como en el contrato del Servicio de Atenciéon Domiciliaria, el Servicio de Intervencién Social de

Familias con Menores (SISFAM)®0, y denuncias de acoso sexual a trabajadoras de I'Institut

60 Enlace a la noticia https://luchainternacionalista.org/spip.php?article3881
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Municipal de Parcs i Jardins, que incluyeron una sentencia de un juzgado social de Barcelona en
el afio 2020%1. Sin embargo, salvo el dltimo ejemplo, a pesar de su importancia, estos casos no
han trascendido de manera destacada a los medios de comunicacién. Mas recientemente, se ha
afiadido en la plataforma de participacion digital Decidim Barcelona una iniciativa ciudadana
relacionada con las condiciones laborales de personas trabajadoras de los equipamientos

socioculturales de proximidad®2. En dicha iniciativa se reivindica:

“Las trabajadoras externalizadas de los centros de Cultura y Ocio de proximidad del Ayuntamiento
de Barcelona como Centros Civicos, Ludotecas, Casals de Infantes, de J6venes, de Gente mayor o de
Barrio nos organizamos a la asamblea #Culturailleureenlluita e invitan a la ciudadania a
participar en la iniciativa ciudadana “CUIDAMOS LAS TRABAJADORAS DE LAS EQUIPACIONES
SOCIO-CULTURALES DE PROXIMIDAD” para poner en valor el trabajo, el esfuerzo y la vocacién de
servicio publico de los trabajadores y trabajadoras de los equipamientos de proximidad de la
ciudad, y en consecuencia a garantizarles unas condiciones laborales dignas, especialmente en
relacion con las retribuciones salariales, dada la pérdida de capacidad adquisitiva acumulada, ya
antes de las tiltimas crisis econémicas, y la precariedad que arrastran provocada por un modelo de
externalizacion y prestacion indirecta, que genera una agravio comparativo en relacion con las

trabajadoras de equipaciones y servicios municipales de gestion directa”.

Como se puede observar en la reivindicacion, ademas de la cuestion salarial, se resalta la
diferencia aun existente entre las personas trabajadoras externalizadas y las que forman parte
de la plantilla del consistorio. Hay que destacar que dicha iniciativa ha conseguido un total de
5256 firmas del minimo de 3750 exigidas para ser incluida en el préximo plenario del Consejo

Municipal el dia 23 de diciembre de 2023.

Se podria decir que de los contratos en ejecucion que tiene actualmente el gobierno
municipal, el inico que ha tenido relevancia mediatica ha sido el de la limpieza, que recordemos
es el contrato mas importante en términos de volumen econémico. Sobre todo, en el primer
semestre del 2023, en el contexto de las elecciones municipales y principalmente desde los
partidos de la oposicién al entonces gobierno municipal formado por Barcelona en Comu y el

PSC, como un ejemplo para responsabilizar al gobierno por el estado de la limpieza de la ciudad.

61 Enlace a la noticia https://directa.cat/parcs-i-jardins-ascendeix-un-encarregat-sancionat-per-assetjament-

masclista/
62 Enlace a la iniciativa ciudadana https: //www.decidim.barcelona/initiatives/i-1585?initiative slug=i-
1585#comments
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Desde el gobierno municipal, se ha justificado que la situacién se debe sobre todo a los retrasos
en el proceso de implantacion del nuevo contrato en los diez distritos de la ciudad, por falta de
magquinaria debido ala Guerra de Ucrania o retrasos en la produccion de piezas de los equipos®3,

eximiendo incluso de responsabilidad a las empresas adjudicatarias de los lotes del contrato.

Como ya se ha dicho en el Capitulo I, el partido Barcelona en Comu incluia en su
programa electoral para las elecciones del 2015 que era “necesario frenar los procesos de
privatizacion, precarizaciéon y segregacion que se estdn produciendo, y también impulsar
nuevas practicas econdémicas, sociales y culturales, mas cooperativas y sostenibles” (Barcelona

en Comu, 2015, p. 13). Asf también lo expresaba un cargo politico durante las entrevistas:

“Queriamos abordar los efectos mds perversos de las externalizaciones. Y nos ayudé el hecho de
que habia un discurso general alrededor de la contratacién piiblica, la lucha contra la corrupcion
y mejorar la transparencia. Era parte de nuestra imaginacién, y estdbamos muy motivados, pero
no éramos conscientes de la magnitud del tema, ni estdbamos cualificados para hacerlo. La verdad

es que no teniamos ni idea, y entonces tuvimos que buscar alguien que nos ayudara”.

En las entrevistas realizadas durante el mes de junio de 2021, se preguntaba a quienes
estuvieron en el proceso de impulso de la politica desde el inicio, cual era el proceso de
aprendizaje que habian llevado a cabo en términos de policy learning (Bennett y Howlett, 1992;
Dunlop y Radaelli, 2018; Cairney, 2020). Sobre todo, teniendo en cuenta que la inexperiencia
institucional era uno de los condicionantes del nuevo equipo de gobierno. De esta manera, se
queria saber como luego de 6 afios gobernando, podia haber cambiado la idea de “condicionar
la contratacion municipal a criterios de justicia social y ambiental” (Barcelona en Comu, 2015,
p.23). Este mismo perfil politico sefialaba que dadas todas las dificultades encontradas, sobre
todo en términos juridicos y organizativos, ahora intentaria realizar una estrategia de cambios

incrementales:

"Después de 6 arios en el Ayuntamiento, si tuviera que volver a empezar, elegiria proyectos
emblemdticos en materia de contratacion ptiblica antes que un cambio radical de la gestion de los
servicios publicos (...) Quizds al principio estdbamos cargados de energia, y ahora esta pausa nos

permite reflexionar sobre lo que realmente podemos hacer y centrarnos en ello”.

63 Enlace a la noticia https://www.elperiodico.cat/ca/barcelona/20221130/barcelona-vehicules-escombraries-
contracte-neteja-79281022
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"Ahora podemos mirar las cosas con honestidad, sin tantos prejuicios ideoldgicos. Desde la
izquierda, debemos conciliar nuestros esléganes con el pragmatismo. Tenemos que redefinir
nuestra visién de la CPSR, pero con coherencia, y explicar claramente a qué nos referimos cuando

hablamos de nuevos modelos econémicos, como el ptiblico-comunitario y el ptiblico-cooperativo”.

Un perfil gerencial entrevistado manifestaba que parte de las dificultades era la forma de
aterrizaje del nuevo gobierno municipal en el 2015, y la forma de percibir a los funcionarios,
con quienes en el mayor de los casos no habia una relacidn laboral previa. Este aspecto forma
parte de los procesos de entrada a la administracion publica por parte de perfiles que pasan a
ser “activistas institucionales” (Pettinicchio, 2012) quienes se encuentran en un nuevo
escenario de funcionamiento de la estructura municipal (Blanca y Ganuza, 2018; Monterde,

2019) en la cual pretenden impulsar reformas normativas o de politica publica.

“Eso fue una leccién de humildad. Habia un problema general: la desconfianza expresada por estos
nuevos lideres politicos hacia sus predecesores en el Ayuntamiento, una excesiva critica negativa
sobre todo lo que el consistorio habia hecho antes, una desconfianza hacia los funcionarios
ptblicos, y hacia la gran mayoria del Tercer Sector tradicional. Asi que fue necesario para ellos

reconocer que hacer una nueva politica no era una tarea fdcil”.

Es por esto por lo que cada vez se vio mas clara la necesidad de fomentar alianzas que facilitaran
tanto la comprension del funcionamiento administrativo como la posibilidad de llevar a cabo

los cambios incorporados con las clausulas. Un perfil politico expresaba:

“Para llevar a cabo este tipo de politica ptiblica, necesitas una alianza politico-técnica, porque no
estds familiarizado con la vasta maquinaria del Ayuntamiento, y también porque tienes mucha

presion para empezar a demostrar que estds haciendo algo”.

Sin embargo, este proceso no ha sido automatico, teniendo en cuenta que también el cambio de
gobierno suponia el uso de un nuevo vocabulario politico y de nuevos temas en la agenda.

Durante una conversacion informal, un perfil administrativo comentaba:

"Llevan cuatro afios en el Ayuntamiento y todavia no sé a qué se refieren cuando hablan de 'sus

temas'. Utilizan un monton de palabras rimbombantes relacionadas con la economia social, los
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Comunes o los problemas sociales, pero no lo explican lo suficientemente bien como para que lo

entendamos y luchemos por ello”.

Un perfil directivo también sefialaba la importancia de esta alianza politico-técnica y el rol de
los cargos politicos en la difusiéon e implementaciéon de las medidas, teniendo en cuenta los

factores juridicos y organizativos mencionados en este capitulo:

"Los responsables politicos entienden ahora que deben introducir una forma sistemdtica de hacerlo
o la gente lo olvidard. Hay que hacer mucha pedagogia. Lo primero que encontrards es resistencia
al cambio, sobre todo por las dudas sobre la seguridad juridica de las medidas, pero también
porque la aplicacion conlleva mds especializacion técnica. De lo contrario, los funcionarios pueden
pensar que solo les estds dando mds trabajo, sin instrumentos politicos ni formacion que les

faciliten el trabajo”.

En el capitulo Il vefamos como Miingersdorff & Stoffel (2020) atribuyen una gran importancia
tanto en la fase introductoria como de consolidacion de la politica a la presién de los partidos
politicos, al rol de los cargos politicos electos, y a la priorizacién politica del tema para los
decisores politicos. Como ya se ha comentado en el epigrafe anterior sobre los agentes de
cambio, solo 1 cargo politico no electo se le pueden atribuir estas caracteristicas por su interés
personal en el tema. Sin embargo, en un consistorio de esta magnitud, esto no parece ser
suficiente. De hecho, se ha podido observar que cargos electos como los concejales, ni de los
partidos de gobierno ni de los partidos de la oposicién, no han tomado el tema como bandera
ni ha formado parte de su discurso politico ni institucional. De hecho, si se tiene en cuenta el
desarrollo de los debates electorales para las tltimas elecciones municipales de mayo de 2023,
el tema nunca formd parte de la agenda electoral, a pesar de su importancia en términos

econodmicos.

Sin embargo, sobre esta limitada importancia politica, un perfil técnico también expresaba que

era una condicion importante pero no suficiente:

“Yo incluso te diria que por cémo funciona el ayuntamiento, tiene mds peso la parte gerencial que

la politica. Sino tienes a tu lado a la parte ‘empresa’, por mucha voluntad politica que haya, es muy
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dificil salir adelante una politica. Si no estds alineado con la parte técnica y gerencial es muy

complicado”.

Hay que destacar que, a pesar de todas las dificultades mencionadas, la sensacién de pesimismo
o negatividad, o la ausencia de la CPSR en la agenda politica, el Ayuntamiento de Barcelona es
continuamente reconocido por administraciones publicas municipales, regionales y nacionales
en Catalunya, Espafia y Europa por su politica de CPSR, posicionando al consistorio como una
de las administraciones lideres en este tema. En las jornadas, seminarios y reuniones con
actores del Tercer Sector Social y de la Economia Social, se reconocia que si que habia un cambio
gradual en el funcionamiento de la CPSR principalmente gracias a la politica desarrollada desde
Barcelona, considerada como el punto de partida para un mayor impulso del tema a nivel
estatal. En espacios de intercambio con entidades del Tercer sector Social, uno de sus

representantes manifestaba:

“Ya quisiéramos que todos los Ayuntamientos tuviesen la iniciativa del de Barcelona”.

Sin embargo, teniendo en cuenta la percepcién de pesimismo durante la Ultima etapa de la
investigacién, se preguntaba a los cargos politicos como era que existia esta percepcidn, si en
principio los resultados apuntaban a un alto grado de implementaciéon de las clausulas, y el

Ayuntamiento era considerado como el mejor en la materia:

"Quizd el problema es que no nos comparamos con lo que han hecho otras ciudades, sino que nos
comparamos con nuestros ideales de 2015 y por eso nos invade la percepcion de desgaste o

fracaso”.

El mismo politico también reflexioné sobre la permeabilidad de la institucién para impulsar

una politica de esta magnitud:

"Es interesante que llegamos y las cosas siguen yendo bien. El Ayuntamiento no se ha hundido, pero
también hemos cambiado cosas. Ha sido dificil, pero si lo miras en términos globales, no ha salido
tan mal. Desde el punto de vista democrdtico hasta cierto punto la institucién ha incorporado la
soberania popular, obviamente no tanto como queriamos, pero la institucién no es tan inamovible

como parece (...)".
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Hay que mencionar que, como parte de las tareas como doctoranda, a inicios del afio 2021 se
me solicité preparar un borrador para una ‘Medida de gobierno para la mejora y la eficiencia
de la contratacidon publica para la generacion de valores y cumplimiento de objetivos de
desarrollo sostenible de la Agenda 2030’, para la cual se conté con el apoyo de las técnicas
responsables de las clausulas sociales. Sin embargo, dicha medida no acab6 de concretarse
como parte de las medidas de gobierno publicadas durante los ultimos dos afios del mandato
2019 - 2023. La importancia de esto radica en que una medida de gobierno permite proponer
e impulsar actuaciones estratégicas para la consecucién de objetivos politicos. Si la CPSR no
estd enmarcada en acciones de este tipo o planes estratégicos relacionados, y situados en la alta
jerarquia municipal (Miingersdorff & Stoffel, 2020), continuaran las dificultades para que forme

parte de la agenda politica e institucional del consistorio.

Como ultimo espacio de observacion, en este caso no participante, se considera la
jornada del Foro de Contrataciéon Socialmente Responsable realizada el 29 de noviembre de
2023, ocasién que sirvi6 como oportunidad para la firma del primer convenio entre una
administracién publica y dicha organizacion. El Foro define como sus objetivos “crear y
mantener el empleo de las personas con discapacidad, asi como la accesibilidad universal
mediante la contratacion publica”4. El Foro esta actualmente presidido por el expresidente

José Luis Rodriguez Zapatero, quien durante la jornada expreso frases como:

“Las cldusulas sociales son una nueva frontera de la politica social (...) abren una esperanza a
personas para quienes las oportunidades de empleo han sido nulas, y permiten cambiar un
paradigma consolidado por secretarios, interventores y altos funcionarios de considerar solo el
precio. Esto es un dogma neoliberal’”.

“Con la contratacion responsable promovemos una revolucién empresarial (...) El camino rdpido
es el precio. El camino social se consolida a largo plazo por sus efectos en la sociedad. Es la
dimension del Estado de Bienestar. La contrataciéon social es la politica mds audaz, mds capaz y
transformadora”.

“Hay que convertir a Barcelona en el lider europeo en cldusulas sociales (...) Con ello promovemos
una revolucion empresarial (...) Esta es una politica social sin déficit ptiblico, pero esperemos que
la mentalidad tradicional no frene el potencial de la contratacién social. (...) Por ello, se necesita
ayuda de los altos funcionarios. Se necesita formacién, también para jueces y magistrados”.

64 Foro de Contratacién Socialmente Responable https: //www.conr.es/sobre-el-foro
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A pesar de que el convenio estipula una evaluacion sobre su funcionamiento cada afio, atin no
se ha tenido acceso a esta informacién. Sin embargo, si que fue importante observar como un
perfil politico presentase un discurso contundente sobre la importancia de la CPSR, en el que

se pedia al Ayuntamiento un gran compromiso en ese sentido.

A continuacién, se presenta un resumen de los principales factores organizativos que

condicionan la implementacion de la CPSR:

Figura 6. Factores politicos que condicionan la implementacién de la CPSR. Fuente: Elaboracién propia.

La contratacidén ptblica es L. .
P En términos electorales ni
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excesivamente complejo comunicativos, no es un politicos electos que
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funcionarios, técnicos y parte de su discurso
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Percepcion de agotamiento
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principales actores

involucrados

Ausencia de una estrategia
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principales temas de la
jerarquia municipal

5.4. Tres ejemplos para explicar el funcionamiento de la contratacion

publica socialmente responsable

A continuacion, en este ultimo apartado del capitulo de resultados se presentan tres proyectos
en los que tuve la oportunidad de participar como doctoranda en Barcelona Activa y en la DCCA
del Ayuntamiento. Estos proyectos sirvieron para comprender el funcionamiento de la CPSR y

de la gestidn de contratos en tres aspectos:

1) Larelacion con las empresas proveedoras, teniendo en cuenta que la contratacién publica
rige fundamentalmente las relaciones entre el sector publico y el sector privado, y por tanto,
para implementar una politica de estas caracteristicas se deben conocer las opiniones,

percepciones y demandas de las empresas como actores clave, y en especial en una area como
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la de los servicios a las personas, un ambito estratégico de la CPSR y de la politica de

contratacion publica del Ayuntamiento.

2) El grado de incorporacion de las clausulas sociales, ambientales y de innovacion en las
licitaciones de los 10 distritos de la ciudad. En este caso, el analisis ha permitido conocer la
aplicacion diferenciada que tienen las clausulas entre 10 unidades relevantes de contratacion
como lo son los distritos de la ciudad. De esta manera, en primer lugar, se puede observar si la
aplicacion de las clausulas esta distribuida de manera uniforme o bien hay clausulas que son
incorporadas en mayor o menor medida; y en segundo lugar, se pueden observar criterios de
discrecionalidad a la hora de incorporar las clausulas, es decir, cdmo unidades de contratacién
con caracteristicas similares y contratos similares, incorporan las cldusulas de manera

diferente.

3) Implementacion de la Instruccion Municipal de Contratacion Reservada del 2019. El
analisis ha permitido abordar la manera en que los factores juridicos y organizativos
presentados en el apartado anterior han condicionado la manera de trabajar de los funcionarios
y responsables de contratos para cumplir con los objetivos de Reserva Social del Ayuntamiento,
es decir, la forma de gestionar los contratos realizados con las Empresas de Insercion y los

Centros Especiales de Trabajo de Iniciativa Social.

5.4.1. Proyecto Piloto para medir los impactos ASG de las proveedoras del
Ayuntamiento de Barcelona

El primer proyecto en el que tuve la oportunidad de participar como doctoranda fue un sistema
piloto para conocer hasta qué punto las empresas proveedoras de servicios a las personas
tenfan incorporados aspectos ASG en sus practicas internas. Este proyecto se desarrolld
durante el afio 2019 de manera conjunta entre la Direcciéon de Innovacién Socioeconémica de
Barcelona Activa, la Direccién de Innovacién Social del Area de Derechos Sociales y la Direccién
de Servicios de Economia Social y Solidaria y Alimentacién Sostenible del Ayuntamiento de
Barcelona. El proyecto también contd con el apoyo técnico y de consultoria de la Fundacién

Pere Tarrés.

Como se ha explicado, uno de los principios de la CPSR es la vinculacidn de las clausulas

sociales, ambientales y de innovacién con el objeto del contrato, sin entrar en la valoracién de
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las practicas generales de la empresa mas alla de la licitaciéon publica. Sin embargo, si que se
concibe como objetivo la posibilidad de cambiar el funcionamiento general de las empresas en

términos de CPSR. En palabras de un perfil politico entrevistado:

“(...) generando una cultura de la rendicién de cuentas, es decir que las empresas que trabajan para
la administracién publica estén acostumbradas a rendir cuentas sobre como funcionan a
determinados niveles mds alld de los objetos del contrato, y con eso podemos ir conociendo cémo
estd el mercado, al menos con las empresas que son proveedoras de la administracion publicas, y
poder establecer estdndares”.

Asi pues, la puesta en marcha de este proyecto tuvo como objetivo principal el de generar una
primera radiografia del nivel de desarrollo del comportamiento socialmente responsable de
empresas proveedoras del Ayuntamiento de Barcelona. Esto se logré mediante la compilacion
y analisis de criterios de gobernanza, sociales y medioambientales, de una muestra de empresas
proveedoras de servicios a las personas de Barcelona Activa y el Area de Derechos Sociales,

Justicia Global, Feminismos y LGTBI.
A continuacidn, se detallan los objetivos especificos del proyecto:

- Definir y probar una bateria de criterios que sirvan para medir el impacto ambiental,
social y de buen gobierno, asi como de un sistema de recogida de datos.

- Intentar una estandarizacion de los criterios con base en la informacién recogida de las
empresas participantes en el proyecto piloto.

- Detectar criterios a mejorar de proveedoras y elaboracién de medidas complementarias
(formacion, subvenciones, entre otros)

- Aproximar una definicion de marco de incentivos vinculados que incluye contratacion
publica (CP) y otros (convenios, subvenciones, fiscales, entre otros) que se puedan

incorporar progresivamente.

Para llevar a cabo el proyecto se hizo una jornada informativa en el mes de junio de 2019,
abriendo un periodo posterior de confirmacién para aquellas que quisieran mostrar su
voluntad de participar. Para llevar a cabo el proyecto, se realiz6 una seleccion de 34 criterios o
indicadores: 9 de buen gobierno, 15 sociales y 10 medioambientales. La propuesta de criterios
se consensud entre las direcciones participantes y la empresa consultora, teniendo en cuenta
criterios ya existentes en herramientas como el Balance Social de la Red de Economia Social y

Solidaria (Xarxa d’Economia Social y Solidaria, XES), certificaciones de calidad como las normas
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ISO, y las propias clausulas que forman parte de las guias de CPSR del Ayuntamiento. Para llevar
a cabo larecopilacién de la informacion, se desarrollé una aplicacion informatica alojada en los
servidores web de Barcelona Activa en la cual las empresas volcarian la informacién solicitada
en bateria de preguntas sobre si disponian o no de medidas o practicas que dieran respuesta a
los criterios, asi como adjuntar los documentos que probaran la informaciéon. También fue
necesario firmar acuerdos de confidencialidad que permitieran hacer una revisiéon segura de la
informacion, sobre todo de aquellos criterios considerados como ‘sensibles’ (19 del total de 34)
y a los que solo podriamos tener acceso el personal del Ayuntamiento y de Barcelona Activa,
sin permitir el acceso de la empresa consultora participante. Para ello, se llevé a cabo un
proceso de anonimizacién de lainformacion de las empresas. Los criterios seleccionados fueron

los siguientes:

e Buen gobierno:
- Medidas de transparencia
- Transparencia financiera
- Politica retributiva transparente
- Economia y politica de lucro
- Ingresos fiscales
- Iniciativas externas de compromiso con el entorno (adhesiones a pactos, redes, entre
otros).
- Iniciativas externas de compromiso con el entorno (sistemas formales)
- Herramientas de gestion integral
- Medidas para fomentar la participacién de las personas trabajadoras

- Igualdad de género y diversidad en los rganos de gobierno y cargos de responsabilidad

e Medioambientales:
- Politica, sistema, plan o medidas de gestién ambiental
- Medidas para el consumo, el ahorro o la eficiencia energética
- Medidas para el uso sostenible de los medios de transporte
- Compra de energia verde certificada
- Medidas para el ahorro en el consumo de agua
- Uso de papel reciclado y/o certificado
- Procedimientos para la prevencion de residuos
- Uso de productos de higiene y limpieza con certificado de produccién sostenible
- Uso de productos alimentarios de proximidad y/o de produccion ecoldgica

- Procedimientos para la prevencion del derroche o desaprovechamiento alimentario.
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e Sociales:

- Plan de Igualdad y/o protocolo contra el acoso laboral

- Plan de conciliacion familiar

- Plan de comunicacién no sexista o medidas implantadas

- Brecha salarial entre hombres y mujeres

- Brecha salarial de la organizacion

- Insercion laboral de personas trabajadoras con dificultades de insercion laboral o
situacién de exclusidn social

- Insercion laboral de personas con discapacidad

- Mejora de la accesibilidad universal

- Absentismo laboral

- Indice de rotacién

- Estabilidad y calidad laboral

- Sistemas de evaluacidn de satisfaccién de las personas usuarias

- Finanzas éticas

- Formacién y mejora de competencias

- Otras medidas para mejorar los convenios sectoriales y las condiciones laborales de las

personas trabajadoras.

Para la participacion en el proyecto se seleccionaron 30 empresas proveedoras de contratos de
servicios a las personas. La seleccion de la muestra se hizo en funciéon de la forma juridica, el
volumen de contratacion y el tipo de contratos. De las 30 empresas que confirmaron su
participacién hubo 7 que finalmente no respondieron ninguna de las preguntas, por lo tanto, la
muestra total de empresas fue de 23. En el proyecto participaron (de mayor a menor namero
de empresas): Asociaciones, Fundaciones, Sociedades de Responsabilidad Limitada,
Congregaciones e Instituciones religiosas, Sociedades An6nimas, Sociedades Cooperativas,
Organismos Publicos, Sociedad de Responsabilidad Civil Limitada, y Uniéon Temporal de
Empresas. De la muestra global, el 48% eran empresas grandes, el 16% medianas, 12%

pequenas y 24% micro.
La participacidn en el proyecto incluia documentos de feedback y la posibilidad de llevar

a cabo reuniones para conocer sus resultados, su posicionamiento respecto al resto de

empresas, asi como conocer los principales retos y dificultades que debian abordar.
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Los resultados del proyecto permitieron llegar a las siguientes conclusiones para cada

uno de los ambitos:

e Ambito de Buen gobierno:

En términos de transparencia, las empresas comunican cuales son sus objetivos,
misién, y unos valores que son definidos y publicos. La mayoria de las
organizaciones divulgan su informacidn financiera una vez al afio.

Por el contrario, estd menos extendida la practica de comunicar el reparto de los
beneficios de la organizacion y sobre la retribucién de las personas trabajadoras.
La mayoria de las empresas disponen de cuadro de mando o herramientas
similares. Asimismo, la mayoria incorporan sistemas de gestiéon de la calidad,
principalmente ISO 9001.

En referencia a los sistemas de participacidn, estos son muy diversos. Por
ejemplo, no qued6 muy claro cémo se incorporan las opiniones de las personas
trabajadoras en las decisiones finales, y también, cudl es el valor que las propias
personas trabajadoras le dan a la posibilidad de poder participar.

Se detectd que solo hay un 25% de mujeres en los consejos de direccion. Hay
menos presencia de otros colectivos, especificamente 14% de personas en

situacién de vulnerabilidad, y un 13% de personas con discapacidad.

e Ambito de impactos sociales:

Se pudo detectar que se ha extendido notablemente la practica de disponer de un
Plan de Igualdad y/o de un protocolo contra el acoso sexual. Sin embargo, si que
habia en mucha menor medida planes de conciliacién familiar o planes de
comunicacién no sexista.

Hay muchas dificultades para calcular la brecha salarial por razén de sexo, el
indice de rotacion, el absentismo laboral y el abanico salarial de la organizacidn.
Para ese momento (afio 2019), las empresas no habian incorporado las formulas
de calculo como una forma de valorar indicadores laborales.

A pesar de que no exista la obligacion legal de incorporar a colectivos en situacién
de exclusion social y/o laboral, se debe avanzar en este sentido ya que no es una

practica muy extendida.
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- Tampoco esta extendida la medida de disponer de planes de accesibilidad
universal como una hoja de ruta que facilite el uso de las instalaciones fisicas de
la empresa para las personas con discapacidad.

- El 90% de las empresas incorpora sistemas de evaluacion de la satisfaccion de
las personas usuarias como una manera de valorar su trabajo. Sin embargo, no se
pudo valorar en qué medida se incorporan los resultados para una mejora
continua de sus practicas.

- El 53% de las empresas no contestaron o no hacian mejoras respecto de los

convenios sectoriales.

e Ambito de impactos medioambientales:

- Las empresas implantan medidas especificas para fomentar la sostenibilidad en
medios de transporte, la prevencién de gestion de residuos y el uso de productos
de limpieza sostenible y papel reciclado. Sin embargo, todavia hay el reto de como
cuantificar o medir el impacto de la aplicacion de dichas medidas.

- En cuanto a las medidas que aun se implantan de manera poco sistematica se
pueden encontrar aquellas relacionadas con el ahorro energético o de agua, asi
como las medidas contra el derroche alimentario o el consumo de productos de
proximidad y/o ecolégicos.

- Ninguna empresa aplicaba criterios de economia circular en sus equipos o

mobiliario.

Como conclusiones generales del proyecto en relacion con la CPSR, se pueden establecer:

- Hasta la actualidad (noviembre de 2023), el Ayuntamiento no ha licitado ningun
contrato reservado de la Disposicién 48 de la LCSP, la cual como hemos visto, establece
unos requisitos para la participacion de las empresas, entre ellos el reparto de beneficios
y la participacién de las personas trabajadoras. Es por ello que, uno de los objetivos de
este proyecto también era el de conocer hasta qué punto las empresas disponian de
medidas que les permitieran acceder a este tipo de contratos. En este sentido, la falta de
cultura organizativa en cuanto a la rendicion de cuentas y a esquemas claros de
participacién de las personas trabajadoras, representa un reto para la aplicacion de este
tipo de contratacion reservada. También se planteaba cdmo dificultad los criterios para

valorar de qué hablamos cuando hablamos de participacién de personas trabajadoras, y
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cOmo objetivar practicas como las reuniones o grupos de trabajo. Por ejemplo, ;se
pueden solicitar a las empresas actas de reuniones y/o sistemas de participacion?

- Se pueden destacar los criterios relacionados con la igualdad de género como unos de
los mas extendidos, teniendo en cuenta que por imperativo legal muchas empresas
deben disponer de instrumentos como los planes de igualdad.

- También hay que decir que una buena parte de los criterios sociales incorporados en el
andlisis, se estan teniendo en cuenta como criterios automaticos o condiciones de
ejecucién de las licitaciones del Ayuntamiento. De esta manera, la participacién en el
proyecto les permiti6é conocer a las empresas cuales eran sus principales limitaciones en
cuanto a instrumentos y medidas por desarrollar para poder tener acceso a la
contratacién publica del consistorio.

- Laadopcidén de politicas o sistemas de gestion ambiental esta mucho mas incorporada
en las empresas de este sector, teniendo en cuenta que el 69% de ellas demostraba que
habia mucha mas cultura de rendicion de cuentas en este sentido que el ambito social o
de gobernanza. Muchos de los criterios ambientales se tienen en cuenta de manera
transversal en licitaciones vinculadas a determinados productos, tal como lo indican las
instrucciones técnicas ambientales.

- En general, se debe trabajar en como medir el impacto de todas las medidas ASG

incorporadas como parte de la politica de las empresas.

Hay que sefialar que desde la realizaciéon de la sesién informativa y durante toda la realizacion
del proyecto, hubo muy buena disposicion de las empresas a participar en éste y a proveer la
informacion solicitada ya que lo veian como una oportunidad de acercamiento al Ayuntamiento
para mejorar sus practicas y conocimiento sobre este tipo de criterios. De hecho, hay que
destacar que desde dicha sesion se hizo explicito que la participacion en el proyecto no
otorgaba facilidades automaticas de acceso a las licitaciones, pero que el trabajar en estos
temas, si que podria facilitar la preparacion de sus ofertas, pero sobre todo, que incorporasen
estas medidas como propias y de manera general, mas alla de las licitaciones publicas con el

Ayuntamiento de Barcelona.

Para este proyecto, las tareas ejecutadas como doctoranda fueron las de participacion en todas
las reuniones con las direcciones participantes, la empresa consultora, los equipos de sistemas
informaticos y de servicios juridicos de Barcelona Activa; la participacion en la definicién de la

bateria de criterios; la preparacién de la sesiéon informativa y la de conclusiones con las
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empresas proveedoras; la anonimizacion y valoracién de la informaciéon y documentacion
aportada; asi como el contacto con las empresas proveedoras participantes durante toda la

ejecucion del proyecto piloto.

El proyecto permitio observar que las empresas, independientemente de su tamafo y
de su forma juridica, no veian la participacion en éste como una especie de fiscalizacién sobre
su funcionamiento, sino como una oportunidad de mejora e incluso agradecieron que se les
tuviera en cuenta para hacerlo. Esto se demostro6 tanto en la voluntad de participar desde el
primer momento, la disposicion para contestar el cuestionario en la web y enviar la
documentacion seleccionada, asi como el contacto frecuente con el equipo técnico de Barcelona
Activa, mediante correo electrdnico o llamadas telefénicas para la resolucién de dudas. De esta
manera, al menos en el ambito de servicios de atencion a las personas y en referencia a las
empresas participantes, no se observaron reticencias para incorporar las clausulas sociales y
ambientales, sino que mas bien expresaron la necesidad de apoyo en aquellas cuestiones que
no podian cumplir, como el caso de los calculos de féormulas relacionadas con los aspectos

laborales.

5.4.2. Incorporacion de las clausulas en las licitaciones de los Distritos de
Barcelona

Como parte de las tareas como doctoranda, a finales de 2019, la Gerencia de Presidencia y
Economia me encargd analizar de qué manera los 10 Distritos estaban incorporando las
clausulas sociales, ambientales y de innovacién en sus licitaciones. Para hacer esta tarea, tuve
que acceder a la Plataforma de Contratacién Publica y utilizar los filtros para encontrar las
licitaciones segun los parametros que necesitibamos, principalmente el presupuesto minimo
de licitaciéon. Una vez conseguidas las licitaciones, descargaba los archivos PDF de los pliegos
para revisarlos manualmente y ver cudles clausulas se estaban incorporando, las cuales
apuntaba en un archivo de Excel para recopilar la informacién y generar los graficos necesarios

para realizar una presentacién al Gerente.

A continuacion, se presentan los resultados del analisis, incluyendo las consideraciones

metodoldgicas y conclusiones:
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- Los contratos seleccionados se han adjudicado entre el ultimo trimestre del afio 2017 y
el 2019.

- El presupuesto minimo de licitacion de los contratos es de 100.000€ (sin IVA).

- La muestra total es de 100 contratos, distribuidos de la manera siguiente: Nou Barris
(16), Horta - Guinardé (15), Ciutat Vella (14), L’Eixample (11), Sants - Montjuic (9),
Sarria - Sant - Gervasi (8), Sant Marti (8), Sant Andreu (8), Gracia (6) y Les Corts (5).

- En cuanto a la tipologia del contrato, estos son principalmente de Servicios (63), Obras
(30), Suministros (4) y Concesion de servicios (3).

- En cuanto al procedimiento de contrataciéon, hay 98 contratos con procedimiento
abierto y 2 restringidos.

- En cuanto a la duracién de los contratos, la duracién minima es de 2 meses y la maxima
es de 48 meses.

- Los subtipos de contrato son: Acabado de edificios y obras (2), Otros acabados de
edificios y obras (3), Otras construcciones especializadas (7), Otras instalaciones de
edificios y obras (5), Otros Servicios (40), Concesidn de servicios (1), Construccién (4),
Construccion general de inmuebles y obras de ingenieria civil (4), Instalacion de
edificios y obras (2), Instalacién eléctrica (3), Alquiler (4), Servicios de esparcimiento,
culturales y deportivos (22), Servicios sociales y de salud (1).

- En la sumatoria de las clausulas, no estan incluidas las obligatorias en la definicién
interna del contrato: objeto del contrato con eficiencia social y presupuesto maximo de

licitacién desglosado.

La siguiente tabla y grafico se muestra en qué grado las clausulas estan incorporadas en los 100

contratos analizados:
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Grafico 1. Andlisis global de la incorporacién de las cldusulas sociales y ambientales en los contratos adjudicados por los

distritos. N= 100 contratos adjudicados. Fuente: Elaboracion propia.

Criteris d'adjudicacié: Valoracid del preu

Condicions d'execucio: Pagament del preu a les empreses subcontractades

Igualtat: Pla d'igualtat

Definicid interna del contracte: Informacio de |a subcontractacio

Mesures contra |'assetjament sexual | per rad de sexe

Condicions d'execudid: Manteniment de les condicions laborals durant la vigéncia del contracte

Condicions d'execuct: comunicacid inclusiva

Relacid de'aspectes ambientals

Condicions d'execucid : Accesibilitat universal

Condicions d'execucio: Contractacid de persones en situacid d'atur amb dificultats especials d'insercid laboral o
d'exclusio social

Condicions d'execucio: Persones treballadores amb discapacitat

Criteris d'adjudicacio: Salaride les persones treballadores ocupades en I'execucid del contracte

Condicions d'execucio: Conciliacio responsable del temps laboral, familiar i personal

Condicions d'execucio: lgualtat d'oportunitats i no discriminacié de les persones LGTBI

Paritatentre homes | dones en les categories i perfils professionals

Condicions d'execuci6: Subrogacid de la plantilla laboral

Ciéusula 4 Reserva sacial

Criteris d'adjudicacio: Contractacid indefinida de |es persones treballadores ocupades en 'execucio del contracte

Condicions d'execucid: Subcontractacid anb empreses d'economia social

Condicions d'execucio: Ct t de les normes sociolaborals en el procés productiu i en la distribucio comercial
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Tabla 11. Nivel de incorporacion de las clausulas en el analisis de 100 contratos de los Distritos. Fuente: Elaboracién propia.

- Plan de igualdad.

- Pago del precio a las empresas
subcontratadas.

- Informacién de la subcontratacion.

- Valoracion del precio.

Clausulas incorporadas en un alto grado (mas

de 30 contratos)

- Comunicacion inclusiva.

- Mantenimiento de las condiciones
laborales durante la vigencia del
contrato.

- Conciliacion del tiempo familiar,
personal y laboral.

- Salarios de las personas trabajadoras
ocupadas en la ejecucion del contrato.

- Contratacion de personas con

Clausulas incorporadas en un grado medio discapacidad.

- Contratacion de personas en situacion de
desempleo o con especiales dificultades
de insercion laboral o en situacién de

(entre 10 y 30 contratos)

exclusion social.

- Accesibilidad universal.

- Clausulas ambientales.

- Medidas contra el acoso sexual y por
razoén de sexo.

- Contratacién indefinida de las personas
trabajadoras en la ejecucion del contrato.
- Subcontratacion con empresas de
economia social.
Clausulas incorporadas en un grado bajo - Paridad entre hombres y mujeres en las

(menos de 10 contratos) categorias profesionales.
- Igualdad de oportunidades y no

discriminacion de las personas LGTBI.

La revision de los contratos permiti6 obtener los siguientes resultados generales y propuestas:

e Aspectos ambientales mas incorporados (en 20 contratos):

- Instruccion técnica para la aplicacion de criterios de sostenibilidad en proyectos
de obras (8).

- Materiales de origen reciclado (5).
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- Instruccion técnica para la aplicacion de criterios de sostenibilidad en los
productos textiles (3).

- Instruccion técnica parala aplicacion de criterios de sostenibilidad en los equipos
informaticos (1).

- Recogida selectiva de residuos (3).

- Sillas de madera de procedencia forestal sostenible; tarimas de madera de
procedencia forestal sostenible; iluminacion con tecnologia LED (1).

- Reduccion o limitacion de emisiones de gases contaminantes; reduccion o
limitacién de gases de efecto invernadero; reducciéon o limitacion del contenido
de las sustancias tdxicas; prevencion de residuos; recogida selectiva de residuos;

gestion de residuos especiales; sistema de gestion ambiental (1).

Transversalidad de género:

Hay que destacar el progresivo incremento de la incorporacion de las clausulas
relacionadas con la transversalidad de género, especialmente el Plan de Igualdad (la
principal de las cldusulas sociales incorporadas y el Protocolo de medidas contra el
acoso sexual y por razon de sexo. Sin embargo, hay que trabajar mucho mas en la
incorporacion de las clausulas de igualdad de oportunidades y no discriminacién de las

personas LGTBI, asi como la paridad en las categorias y perfiles profesionales.

Lotes:

De los 100 contratos adjudicados, hay 11 que se han dividido en lotes: 3 contratos en 3
lotes; 1 en 4 lotes; 5 en 2 lotes; y 2 en 5 lotes.
Hay 5 contratos de obras y 6 contratos de servicios.

De los 11 contratos, hay 8 donde hay empresas adjudicatarias con mas de 1 lote.

Reserva Social:

De los 100 contratos adjudicados, hay 7 que estuvieron reservados para Empresas de
Insercion o Centros Especiales de Trabajo. Los 7 son contratos de servicios, de los cuales
6 son Servicios de Conserjeria y 1 es de Otros servicios comunitarios, sociales o

personales.
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- Los distritos que hicieron la reserva de contratos para este analisis son: Nou Barris,
Sants-Montjuic, Ciutat Vella, Gracia, Horta-Guinardé, Sarria-Sant Gervasi y Les Corts.

- Las adjudicatarias de los contratos son: CAN CET, Centro de Insercion socio-laboral, S.L.
(3); APRISE-CATALUNYA, Empresa de Insercién, SL (1); UTE TALLER AUREA-AURIAFIL
(1); Integracion Social de Minusvalidos, SL (2).

- El rango del presupuesto minimo de licitaciéon de los contratos es entre 110.129,80€ y

239.039,50€.

e Accesibilidad universal

- Se tienen que evaluar los casos de mas de 25 contratos de gestidn de equipaciones
municipales y dinamizacion de actividades (ludotecas, casales de gente mayor, centros
civicos, espacio joven, etc.) que no han incorporado la clausula de accesibilidad

universal.

e Ofertas recibidas

- La media de ofertas recibidas en las licitaciones es de 3 ofertas. Los contratos con mas

ofertas recibidas (5 o mas) son los contratos de obras.

e Empresas con mas contratos (incluyendo lotes) adjudicados y con un volumen de

contratacion superior a 1IM€

- Fundacié Pere Tarrés (6 contratos). Importe total de adjudicacién: 2.873.013,91 €.

- Calaix de Cultura, SL (6 contratos). Importe total de adjudicacion: 3.688.961,43€.

- PROGESS PROYECTOS Y GESTION DE SERVICIOS SOCIALES SL (5 contratos). Importe
total de adjudicacion: 4.140.681,38€.

- Club Lleuresport de Barcelona (4). Importe total de adjudicacién: 1.703.048,4€.

- Iniciativas y Programas,S.L. (4). Importe total de adjudicacion: 2.000.418,09€.

A continuacion, se presentan los resultados de cada uno de los distritos:
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Grafico 2. Incorporacién de las clausulas en el Distrito de Ciutat Vella. N= 14 contratos adjudicados. Fuente: Elaboracién propia.

Criteris d'adjudicaci6: Valoracié del preu
Definicié interna del contracte: Informacié de la subcontractacié
Condicions d'execucié: Pagament del preu a les empreses...
Relaci6 de'aspectes ambientals
Condicions d'execucié: Manteniment de les condicions laborals...
Condicions d'execuci: comunicaci6 inclusiva
Igualtat: Pla d'igualtat
Mesures contra |'assetjament sexual i per raé de sexe
Condicions d'execucié: Igualtat de génere
Condicions d'execucié: Persones treballadores amb discapacitat
Condicions d'execucié: Conciliacio responsable del temps laboral,...
Condicions d'execucié: Contractacié de persones en situacio...
Condicions d'execucid: Subrogadé de la plantilla laboral
Criteris d'adjudicacié: Contractadé indefinida de les persones...
Clausula 4 Reserva social

Criteris d'adjudicacio: Salari de les persones treballadores...

o A

10 12

14

Grafico 3. Incorporacion de las clausulas en el Distrito de I'Eixample. N= 11 contratos adjudicados. Fuente: Elaboracién

propia.

Condicions d'execucié: Pagament del preu a les empreses
subcontractades

Definicid interna del contracte: Informacié de la subcontractacié

Condicions d'execucié: Manteniment de les condicions laborals
durant la vigeéncia del contracte

Condicions d'execucié: Subrogaci6 de la plantilla laboral
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Grafico 4. Incorporacion de las clausulas en el Distrito de Sants-Montjuic. N= 9 contratos adjudicados. Fuente: Elaboracion

propia.
Criteris d'adj udicacié: Valoracié del preu
Mesures contra ['assetjament sexual i per rad de sexe

Condicions d'execucio: Persones treballadores amb discapacitat

Paritat entre homesidonesenlesc ies i perfils professionals

Condicions d'execucid: Igualtat doportunitats i no discriminacié de les persones LGTBI
Condicions d'execuci: comunicacié indusiva

Condicions d'execucid: Conciliacio responsable del temps laboral, familiar i personal
Condicions d'execucid: Manteniment de les condicions laborals durant la vigéncia del contracte
Reladé de'aspectes ambientals

Criteris d'adj udicacié: Salari de les p treballadores ocupades enl'execudd del contracte

Condicions d'execucio: Contractadd de persones en situad6 d'atur amb dificultats especials...
Condicions d'execucid: Accesibilitat universal

Condicions d'execucid: Pagament del preu a les empreses subcontractades

Condicions d'execucid: Subcontractacié amb empreses d'economia social

Definici6 interna del contracte: Informacié de la subcontractacié

Clausula 4 Reserva social

Condicions d'execucid: Compliment de les normes sociolaboralsenel procés productiuienla...

Grafico 5. Incorporacién de las cldusulas en el Distrito de Les Corts. N= 5 contratos adjudicados. Fuente: Elaboraciéon propia.

Condicions d' i6: M i de les condicions laborals durant la vigéncia del
contracte

Igualtat: Pla d'igualtat

Condicions d'execucié: Igualtat de génere

Criteris d"adjudicacié: Valoracié del preu

Mesures contra I'assetjament sexual i per raé de sexe

Condicions d'execuci: comunicacié indusiva

Definicié interna del contracte: Informacié de la subcontractacié

Reladé de'aspectes ambientals

Condicions d'execucié: Conciliacié responsable del temps laboral, familiar i personal

Condi 4" " "
Criteris d'adjudicacié: Salari de les b enl'execudé del
contracte

Clausula 4 Reserva social

Condicions d'execucié: Pagament del preu a les empreses subcontractades
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Grafico 6. Incorporacién de las clausulas en el Distrito de Sarria-Sant Gervasi. N= 8 contratos adjudicados. Fuente: Elaboracién
propia.

Criteris d'adj udicacié: Valoracié del preu

Condicions d" i6: P del preu a les empreses subcontractades

Definicié interna del contracte: Infor macié de la subcontractacié

Condicions d' i6: C dé de en situadé d'atur amb dificultats
especials d'insercié laboral o d'exclusié social

Condi d' N
Condicions d" i6: de les condicions laborals durant la vigéncia del
contracte
Clausula 4 Reserva social
Criteris d'adj é: C i6 indefinida de les p ballado 4

en |'execucié del contracte

Reladé de'aspectes ambientals

Grafico 7. Incorporacién de las clausulas en el Distrito de Gracia. N= 6 contratos adjudicados. Fuente: Elaboracion propia.

Criteris d"adj udicacié: Valoracié del preu

Condicions d' i6: deles i laborals durant la vigéncia del contracte

Criteris d'adjudicacié: Salari de les ballad oc enle i6 del contracte

Reladé de'aspectes ambientals

Condicions d'execucié: Subrogaddde la plantilla laboral

igualtat: Pla d'igualtat

Condicions d' i6: C i6 de en situadd d'atur amb dificultats especials d'insercié
laboral o dexdusié sodal

Clausula 4 Reserva social

Paritat entre homes i donesenles ies i perfils profe

Condicions d" 16: Persones treballa =

45

242



Grafico 8. Incorporacion de las clausulas en el Distrito de Horta-Guinardd. N= 15 contratos adjudicados. Fuente: Elaboraciéon

propia.

Criteris d'adjudicacié: Valoracié del preu

Condicions d'execucié: Pagament del preu a les empreses subcontractades
Condicions d'execucid: Igualtat de génere
Igualtat: Pla d'igualtat

Condicions d'execucié: Igualtat doportunitats i no discriminacié de les persones LGTBI

Condicions d" i6: Conciliacié ble del temps laboral, familiar i personal

Reladd de'aspectes ambientals
Mesures contra |'assetjament sexual i per rad de sexe

Definicié interna del contracte: Infor macié de la subcontractacié

Condicions d" i6: Accesibil 1
Condicions d' i6: deles dicions laborals durant la vigéncia del
contracte
Criteris d'adjudicacié: Salari de les persones treballadores ocupades enl'execudé del
contracte

Paritat entre homes i dones en les categories i perfils professionals
Condicions d'execucio: Subrogadd de la plantilla laboral

Clausula 4 Reserva social

Grafico 9. Incorporacién de las clausulas en el Distrito de Nou Barris. N= 16 contratos adjudicados. Fuente: Elaboracién propia.

Criteris d'adjudicacié: Valoracié del preu

lgualtat: Pla d'igualtat

Mesures contra l'assetjament sexual i per rad de sexe

Condicions d'execucié: Accesibilitat universal

Condicions d' &: C dd de persones en situadd d'atur amb dificultats especials
d'insercid laboral o d'exclusié social

Condicions d'esecucio: Pagament del preu a les empreses subcontractades

Definicié interna del contracte: Infor macié de la subcontractacié

Condicions d'exe cucid: Persones treballadores amb discapacitat

Clausula 4 Reserva social

Criteris d'adj udicacié: Contractacié indefinida de les persones treballadol enl'
del contracte
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Grafico 10. Incorporacion de las clausulas en el Distrito de Sant Andreu. N= 8 contratos adjudicados. Fuente: Elaboracién propia.

Condicions d'execucid: Pagament del preu a les empreses subcontractades

Definicié interna del contracte: Infor macié de la subcontractacié

~

Criteris d'adjudicacié: Salari de les persones treballad des enl'e dé del contracte
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Condicions d'execuci: comunicacié indusiva
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Condicions d'execucié: Manteniment de les condicions laborals durant la vigéncia del contracte
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Criteris d'adjudicacié: Valoracié del preu

lgualtat: Pla d'igualtat

Condicions d'execuci: comunicacié indusiva

Condicions d'exe cucié: Pagament del preu a les empreses subcontractades

Definicié interna del contracte: Informacié de la subcontractacié

Reladé de'aspectes ambientals

Aspectes ambientals

Criteris d'adjudicacid: Contractacié indefinida de les persones treballadores ocupades
en l'execucié del contracte

En primer lugar, este encargo® permiti6é confirmar las limitaciones existentes para disponer de

instrumentos que permitan conocer el nivel de incorporacién de las clausulas, teniendo en

85 Estas conclusiones del analisis fueron presentadas a la Gerencia de Presidencia y Economia en una reunién
online durante el mes de abril de 2020.
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cuenta que se tuvo que hacer una revision manual de los pliegos de 100 contratos. El uso de un
sistema informatico podria facilitar la extraccién de la informacién para saber en qué medida
cada clausula se incorpora en los contratos, no solo de los Distritos sino de todas las unidades

promotoras del Grupo Municipal.

El analisis permiti6 observar que hay licitaciones del mismo tipo de contrato y servicio,
por ejemplo, la gestién de un equipamiento de proximidad, con importantes diferencias entre
distritos en cuanto al nivel y tipo de clausulas incorporadas: contratos que incluyen las
clausulas sociales adecuadas para el tipo de servicio, y otros que no. Este hecho podria reflejar
diferencias en cuanto a la formacién de los equipos redactores de pliegos, su disposicién a
incorporar las clausulas, soporte de servicios juridicos, mayor tendencia a los cambios y
modificaciones respecto a pliegos anteriores, entre otros, lo que demuestra que la
incorporacion de las clausulas ain es un tema bastante discrecional. Asi pues, tiene sentido que
las licitaciones tengan criterios mas uniformes entre distritos cuando nos referimos al mismo
tipo de servicio.

El analisis también demostr6 que se tienen que impulsar las clausulas que han sido
incorporadas en un grado medio o abajo, pero, sobre todo, se tiene que evaluar cuales han sido
las razones o justificaciones para no incorporarlas en licitaciones en las cuales hubieran estado
pertinentes y necesarias. Por ejemplo: desconocimiento técnico, limitaciones juridicas, entre

otras.

A modo de propuestas, se puede valorar:

- La posibilidad de hacer formaciones especificas de las clausulas con un grado medio o
bajo de incorporacion. Hay que trabajar con el Instituto Municipal de Personas con
Discapacidad (IMPD) la incorporacién de la clausula de accesibilidad universal en los
contratos de gestion de equipaciones municipales y organizacion de actividades. El
analisis permitié observar que hay licitaciones de este tipo que no incluyen aspectos
relacionados con la accesibilidad.

- Se tiene que valorar la oportunidad de hacer mas lotes en los contratos de los distritos
y promover la participacion de mas PYMES y entidades de la economia social en las
ofertas.

- Se debe verificar el cumplimiento de la reserva social por parte de los distritos.
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- En el caso de los distritos, hay poco uso de los aspectos relacionados con la compra
publica innovadora y las consultas previas al mercado, un instrumento poco utilizado.

- Se podria considerar la revisién de los contratos que tienen fecha de finalizacién en los
proximos meses, para valorar si se pueden incorporar mas cldusulas en la siguiente
licitacion.

- Valorar la posibilidad de hacer una seleccién de contratos de cada distrito, para llevar a
cabo una evaluaciéon mas detallada del contrato: grado de cumplimiento por parte de la
empresa adjudicataria, dificultades y limitaciones que encontraron los técnicos/cas en
el momento de la incorporacién de la clausula en la licitacién; seguimiento que se ha
hecho de las clausulas, dudas mas frecuentes de la empresa adjudicataria para

garantizar la incorporacion de la clausula, entre otras.

Para finalizar, hay que recordar que este analisis fue llevado a cabo sobre licitaciones
adjudicadas durante el dltimo trimestre del 2017 y el afio 2019, es decir, desde el mismo afio
de publicacién del Decreto de Contratacién Publica Sostenible, por lo que una de las razones de
los resultados podria ser la temprana implementaciéon del Decreto y de las medidas. Ademas,
teniendo en cuenta el presupuesto minimo de licitacion utilizado como referencia por érdenes
de la Gerencia (100.000 euros), también habria que considerar la posibilidad de que los
distritos incluyeran mas clausulas en contratos de menor importe. Por ultimo, hay que destacar
que, teniendo en cuenta que la presentacién de resultados se realizé durante la pandemia, no
se pudieron llevar a cabo las propuestas presentadas dadas las limitaciones existentes en ese

momento.

5.4.3. Implementacion de la Instruccion Municipal de Contratacion
Reservada del 2019

El 13 de mayo del 2019 se publicoé la Instrucciéon Municipal de Contratacion Reservada con el
objetivo de dar instrumentos y pautas de actuaciéon que clarifiquen y ayuden a las unidades
municipales a promover la contratacion reservada, favoreciendo la consolidacién y el
crecimiento de las El y de los CETIS, para abordar la situacion de las personas con discapacidad,

trastorno mental y/o en riesgo de exclusion del mercado laboral ordinario.

Como se ha dicho, el Servicio de Asesoramiento en las clausulas sociales de Barcelona

Activa tiene como encargo facilitar y hacer seguimiento de la implementaciéon de la reserva
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social, y por eso se desarrollan tareas de asesoramiento, impulso y promocion de este tipo de
contratacién. En el marco de la ejecucion del contrato de servicios de ‘Acciones por el impulso
de la contratacidon responsable como instrumentos de fortalecimiento de la economia social y
solidaria’ se desarrollé un estudio de evaluacién de la implementacidn de la reserva, a partir de
diferentes fuentes de informacién como por ejemplo: revision de pliegos, analisis estadistico de
los contratos reservados del Grupo Municipal (gerencias, distritos y entes adscritos), dos
espacios de intercambio y discusion con entidades del tercer sector social, y una serie de

entrevistas con unidades promotoras.

Las entrevistas fueron propuestas por la doctoranda con el objetivo de obtener
informacién relevante sobre la aplicaciéon de la instruccién durante todo el proceso de
preparacion de los contratos y su posterior licitacion, adjudicacidn y ejecucidn, para conocer
cudles son las principales limitaciones y oportunidades que tenemos para mejorar la

implementacion de la reserva social.

A partir de la revision de diez pliegos de contratos reservados, licitados por diferentes
Unidades Promotoras del Grupo Municipal, se seleccioné una muestra de cinco contratos para
la realizacion de entrevistas con sus responsables. A partir del contacto previo desde la
Direcciéon Ejecutiva de Desarrollo Socioeconémico de Proximidad, las entrevistas se llevaron a
cabo entre el 25 de enero y el 16 de febrero de 2021. Los perfiles de las personas entrevistadas
fueron principalmente cargos directivos y de responsabilidad, y Técnicas en Derecho o
tramitacion de expedientes de contratacion. La seleccién de la muestra se hizo teniendo en
cuenta diferentes unidades promotoras y tipos de contrato, volumen econémico y pluralidad

de criterios de valoracidn de las ofertas presentadas por parte de las licitadoras.

Hay que destacar la excelente disposicién de las personas entrevistadas para la
realizacién de la entrevista, la cual encontraron como una buena oportunidad para resolver
dudas sobre la contratacién reservada, aportar ideas y propuestas de mejora para las futuras

licitaciones.

A pesar de que la muestra de cinco entrevistas no es representativa del total de contratos
reservados (666 licitaciones en 2019), éstas permitieron confirmar las dificultades y
oportunidades que hay actualmente para promover este tipo de contratacion. La evaluacion de

la implementacién de la reserva sirvi6 entre otras cosas para llevar a cabo una revisién de la
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Instruccién del 2019 e incorporar cambios que llevaron a la publicacion de una nueva
Instruccion a finales del afio 2022. En el Anexo Il se puede encontrar el guion utilizado para las

entrevistas que se puede estructurar en tres apartados:

e Sobre la Instruccion Municipal y el Servicio de Asesoramiento en Clausulas Sociales:

Todas las personas entrevistadas explicaron que tenian conocimiento sobre la Instruccion
Municipal de Contratacién Reservada, pero en diferentes grados de profundidad. Tanto en el
contenido como los principales cambios que introduce la instruccion han sido comunicados por
parte de los equipos de servicios juridicos de cada unidad promotora. Aun asi, han sido los
equipos de servicios juridicos que han hecho los recordatorios de la necesidad de hacer reserva

social:

“Servicios juridicos y la Direccion de Recursos nos informaron sobre la importancia de conseguir
los objetivos de contratacion reservada, porque en este instituto no se hacian muchos contratos de
este tipo, se miré qué contratos se podian hacer de este modo (...) Yo no he recibido directamente
los recordatorios sobre el cumplimiento de la reserva, pero si la Jefa de Recursos y la Secretaria
Delegada, pero yo me puedo interesar por mi cuenta (...) También valoro muy positivamente la
participacién en la Feria de Contratacion Publica de noviembre del 2018, porque hubo mucha
demanda de contratacion reservada por parte de las empresas asistentes. Pero en general, me

informan a través de servicios juridicos”.

Una de las personas entrevistadas destacé la importancia de los recordatorios que se envian

desde la Direccién de Coordinaciéon de Contratacién Administrativa (DCCA).

“La DCCA estd haciendo un papel primordial sobre la contratacion publica sostenible. Nos llega la
informacion por diferentes vias, pero la que nos envia la DCCA es la mds importante. Es un pilar
fundamental para nosotros, hay un cambio en este sentido. Sin la DCCA esto no seria posible. Para
las personas que hacemos contratacion es muy importante, porque este es un tema que parece fdcil
porque ‘todo estd en la ley’ pero las interpretaciones, la manera de sacarle mds partido a una

normativa es clave, y por eso tener una direccion como esta nos ayuda mucho”,

A pesar de que, en general, el conocimiento de la instruccién municipal estd bastante extendido
entre las Unidades Promotoras (UP), especialmente las que hacen licitaciones reservadas de
manera frecuente, sélo 2 de las 5 UP conocian la existencia del Servicio de Asesoramiento de
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Barcelona y solo 1 conocia el Directorio de empresas de economia social. En este ultimo caso,
la persona entrevistada asisti6 a la presentacidn del Servicio que se realizé en la sede de InnoBA
en mayo del 2019, y por eso conocia de la existencia del instrumento, pero no recibié ninguna
informacién adicional en este sentido. En el otro caso, el conocimiento del Servicio viene dado
porque se recibié un asesoramiento en la preparacion del pliego y la incorporacién de criterios

de valoracion:

“Contactamos con el servicio de Barcelona Activa y nos ayudaron con la definicién del porcentaje
de discapacidad y la valoracién de la formacion. Nos ayudé mucho en la preparacién de la

licitacion”,

Hay que destacar que ninguno de las personas entrevistadas tenia conocimiento sobre cual es

el objetivo anual de contratacién reservada de su Unidad Promotora.

e Justificacion para licitar un contrato reservado

Las personas entrevistadas manifestaron principalmente tres motivos para tomar la decisiéon
de licitar el contrato de manerareservada: 1) El contrato ya se habia licitado previamente, habia
funcionado bien sin inconvenientes destacables, y por eso se decide darle continuidad a la
féormula de contrato reservado; 2) Cuando manifestaron a Servicios Juridicos la voluntad de
hacer la licitacién, han recibido sugerencias de hacerla a través de la reserva; y 3) El objeto del
contrato ha sido tradicionalmente asociado a Empresas de Insercidon o Centros Especiales de

Trabajo, y el responsable técnico/a ha propuesto hacer un contrato reservado.

“Sobre todo pensamos en el objeto del contrato, qué es lo que quieres contratar y qué crees que
seria la mejor manera de hacerlo. En general, estamos contratando servicios auxiliares, como la
recepcion, la preparacion de sala, pero en realidad este tipo de trabajo la podria realizar una
Empresa de Insercién.. Hay algun tipo de trabajo que por la calificacion técnica o por la
especificacién o por la tarea que se hace, no encaja con una EI, pero en este caso, sabemos que son
empresas con un volumen de trabajadores bastante importante y que son personas con dificultades
para encontrar trabajo y espacio en el mercado laboral (...) y por eso, considerdbamos que una

empresa de insercién podria dar un buen servicio”.
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“A nivel de gestion, en aquel momento (mayo 2019) no gestioné muchas licitaciones, que es
cuando aprendes ‘Learning by doing’, no me planteaba la posibilidad de hacer contratos reservados
hasta que llegé este 2020, que por la situacién y por emergencia se tenia que crear un Call Center
(-.) Queriamos crear el servicio telefonico para dar atencién a la ciudadania e hicimos un contrato
por la via de emergencia. Cuando en el mes de junio se acababa, desde servicios juridicos se propuso

que fuera un contrato reservado”.

“Estuvimos estudiando la instruccién y el objeto del contrato, para saber cémo podia

encajar todo esto, y pensamos que el contrato se podia hacer de este modo”.

“Este es el primer contrato que se hace y se hizo directamente en reserva. La decision de
hacer el contrato reservado fue por el tipo de servicio, miramos que perfectamente se podia hacer
asi. También porque habia un listado de empresas que hacian esta tarea, porque es verdad que a

veces no hay suficientes empresas que cumplen los requisitos, y de jardinera si que hay muchas”.

Hay que destacar que todas las personas responsables sefialaron la importancia de extender la
contratacion reservada mas alla de los servicios que tipicamente se han hecho asi (por ejemplo,
jardineria, conserjeria, servicios auxiliares, limpieza) y explorar otros tipos de contratos donde

haya mercado por estos tipos de empresas:

“Si que nos planteamos la duda de por qué la contratacién reservada siempre estd dirigida a los
servicios de jardineria o servicios auxiliares, porque pensamos que la contratacion reservada se
podria ampliar a mds tipos de contratos que tenemos, pero si que necesitamos mucha mds
informacion (...) No hemos tenido la oportunidad de hacer una estrategia en profundidad para
reflexionar sobre aquello que estamos haciendo y si se posible hacerlo de otro modo. Si que nos
cuestionamos la posibilidad de abrir a todas las licitaciones que nosotros estamos llevando a cabo
a la contratacién reservada. Tenemos una serie de servicios que estdn enfocados solo a la

contratacion reservada y no tendria que ser asi”.

“Hay contratos que se hacen desde la administracion de manera muy automdtica y que se
podria explorar la posibilidad de hacerlos de manera reservada. Los contratos reservados son
contratos que te dan un tipo de ‘satisfaccién’, en el sentido de que ves la utilidad social de lo que
estds haciendo y el servicio que estds dando. Todo el mundo tiene conocimiento de la necesidad de
dar trabajo a personas que estdn en situaciones de dificultad. Por eso, como administracion
publica, tenemos que entender qué podemos hacer y que tendriamos que impulsar este tipo de

contratacion. Estos son los contratos que tenemos que fomentar desde la administracién. Que la
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reserva social no se haga porque es una obligacion, sino porque el personal técnico es consciente

de la importancia de la reserva y del impacto social que tiene”.

“(...) habria que ir en su origen, es decir, el técnico que promociona un contrato y tiene la
necesidad de cubrir un servicio o un suministro, es quien debe tener las herramientas para decidir
si quiere o no hacer el contrato reservado. Porque en contratacién tenemos modelos de pliegos y
tenemos la ley, si el técnico me dice que quiere hacer el contrato reservado, solo tengo que ir a la
ley y buscar el modelo de pliego y prepararlo. Lo que si que deben tener en cuenta los técnicos y se
tiene que poner sobre la mesa es que nos estamos dirigiendo a un personal que tiene unas
dificultades, y por eso nosotros tenemos que dirigir a los técnicos para establecer unos criterios que
sean sencillos, bajar la solvencia porque en el mercado hay bastante competencia, etc., pero yo
entiendo que es el técnico quien tiene que considerar que quiere hacer el contrato de manera

reservada”.

e Establecimiento de los criterios automaticos y de juicio de valor

En este apartado del cuestionario, es donde se encontraron mas diferencias entre las personas

entrevistadas para la definicion de los criterios automaticos o de juicio de valor.

Por un lado, dos de las licitaciones incorporaron tanto criterios automaticos como de
juicio de valor. Por otro lado, dos de las licitaciones incorporaron sélo criterios automaticos,
pero la decisidn estuvo impulsada por diferentes motivos: en uno de los casos, se establecieron
solo criterios automaticos porque habia cierta urgencia al hacer la licitacion, asi que se
consider6 que la valoracién de las propuestas se haria de manera mucho mas eficiente de este
modo; en el segundo de los casos, se consider6 que el hecho de licitar el contrato de manera
reservada, ya le daba a los responsables la seguridad sobre las practicas y experiencia de este

tipo de empresas y el valor afiadido que aportan en el contrato.
Por ultimo, una de las licitaciones consider6 solo la oferta econdémica, porque se realiz6
un contrato abierto abreviado simplificado, con tres condiciones especiales de ejecucion

(mantenimiento condiciones laborales, pago directo a subcontratistas, accesibilidad universal).

Sobre las diferentes estrategias para la definicidn de criterios:
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“La técnica de tramitacién nos aconsejo poner solo criterios automdticos porque habia mucha
prisa y no habia tiempo para la valoracién. Entonces si ibamos a automdticos, valoramos rdpido y
adjudicamos rdpido. Un tema que nos encontramos es que se queria que la empresa tuviera un
almacén préximo en la zona de actuacién, al distrito de actuacion. Pero la secretaria juridica
establecio que esto no era un criterio, que la proximidad del almacén no se puede justificar como
criterio. Tuvimos dificultades por eso, porque el tema de la proximidad es muy complejo. Se puso
como obligacién el tipo de almacén, pero no donde lo tenian, y como esto nos complicé un poquito,
fuimos a buscar unos criterios automdticos que fueran mds sencillos para no atrasar mds la

licitacion”,

“En este caso, como que ya teniamos muy claro que tenia que ser una El, al limitar que solo
se pudieran presentar este tipo de entidad, ya estds cogiendo un nicho especifico de mercado que
es el que tii quieres, ya estds considerando una serie de valores o de calidad que ya tiene esta
empresa. Consideramos que era mds importante dar valor al tema de la formacién, que como ves
le damos mucha importancia, y es en estos aspectos que pensdbamos que la empresa podria
presentar una oferta de manera fdcil y clara. El pliego técnico estd muy trabajado. A veces cuando
las empresas presentan proyectos, si el pliego técnico no estd muy trabajado, las empresas no
aportan valor, pero nuestro pliego estd todo stiper muy trabajado, sabemos qué queremos, qué
calidad tenemos que pedir, cudles son sus obligaciones y qué son las nuestras, etc. y por eso, no
consideramos que lo mds ideal era poner criterios de juicio de valor, porque los criterios
automdticos ya nos permitian cumplir los objetivos que se presentaran empresas de insercion. Si

fuera un contrato de procedimiento abierto, si hubiéramos hecho criterios de juicio de valor”.

Uno de los entrevistados explicé las principales limitaciones de los criterios automaticos y
reforz6 la idea de la necesidad de tener un repositorio de criterios que sean realmente

funcionales:

“El tema de los criterios es muy complejo y no estd muy resuelto, porque nos falta un margen de
discrecionalidad para en realidad afinar exactamente aquello que ti quieres, y también ya se
entiende que hay cierto margen de discrecionalidad porque si no repetiriamos siempre las mismas

empresas”.

Sobre la importancia de crear un “equilibrio” entre los criterios, se plante6:

“En los criterios de juicio de valor es donde nosotros podemos valorar la capacidad real de la

empresa y el conocimiento que tiene del trabajo y el sector que se estd contratando. La capacidad
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que tiene de organizar el trabajo, supervision del personal, etc. Aqui es donde nosotros podemos
afinar algo mds, a pesar de que a veces tienen un punto de ambigiiedad. Aqui es donde realmente
valoramos. Entonces tienes 60 puntos por la parte objetiva y 40 puntos por la parte subjetiva, pero
si has puesto 3 o 4 criterios que se anulan, al final sus 40 puntos de la parte subjetiva y 35 de la
econdmica, y esto nos ayuda a equilibrar un poco la parte econémica que a veces estd
sobrevalorada. Al fin y al cabo, los 40 puntos de la parte subjetiva ayudan a rectificar una oferta

que tenga la intencién de ‘reventar’ precio con un proyecto que no tiene ningtin sentido”.

“El tema del precio, teniamos muy claro que, si queriamos tener un contrato con calidad,
no podia estar basado solo en la reduccién del precio y mds si hablamos de empresas de insercién
social que no tienen demasiados recursos ni tienen una financiacion econémica como podria tener
una SL o una SA. Entonces pensamos que el 35% de los criterios de valoracién se ajustaba mucho
en este contrato, porque asi el precio no tiene todo el peso. En este contrato precisamente
queriamos hacer esta reduccién del precio. Aqui la instruccién de contratacion reservada nos
orientdé mucho, porque a veces puedes tener ideas, pero si las voces plasmadas o tienes

orientaciones, esto te da una guia y puedes saber qué encaja y qué es lo que queriamos conseguir”.

Un aspecto importante en la definicion de los criterios es que, de acuerdo con las personas
entrevistadas, las Unidades Promotoras usualmente hacen una copia de los criterios de pliegos
anteriores que han funcionado bien, y, por tanto, no se deja espacio a la reflexién de cdmo
mejorar el pliego en relacidn a la licitacion previa. Aun asi, algunas entrevistadas destacaron
que querian dar un paso mas alla para incorporar aspectos y criterios que le dieran un caracter

mas innovador y socialmente responsable en el nuevo contrato:

“En el caso de este pliego, intentamos mejorarlo en relacién con el pliego anterior. Lo que estamos
intentando es coger la experiencia de un contrato que ya haya finalizado y mirar todo aquello que
pudiéramos. Lo que es verdad es que la instruccién nos dio herramientas para poder incorporar en
el pliego y poder hacerlo mejor. Por ejemplo, en este pliego hemos incorporado cosas de
contratacion publica sostenible que no habiamos incorporado en el anterior, es decir, hemos
mejorado para hacer que este pliego tenga mds calidad, pero siempre considerando que este
contrato tenia que ser un contrato reservado, y ademds de reservado, incorporar aspectos de

contratacion publica sostenible”.

“Este servicio se rige por un convenio donde el precio convenio/hora no son los mds
elevados, por el tipo de trabajo, y nosotros pensamos que desde la administracion se tiene que

dignificar el trabajo de los trabajadores y se tiene que pagar el sueldo que se pueda por el trabajo
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que hacen y dignificar los salarios. Por eso nos parecia bien que este contrato incluyera la mejora
salarial, siempre dentro de unos términos y en el marco del convenio, porque ya partimos de un
convenio y damos una férmula. Nos hicieron una mejora del 2% sobre la referencia del convenio.
Si el trabajador tiene un sueldo digno, adecuado y correcto, su trabajo también la puede desarrollar
de una manera mds satisfactoria. Estamos hablando de un colectivo al que se le tiene que apoyar
desde la administracion (..) Ademds, hicimos una consulta al servicio de asesoramiento en

transversalidad de género, desde el Distrito recibimos mucha informacion sobre su importancia”.

e Seguimiento y control de la ejecucion del contrato

Uno de los temas mas importantes durante las entrevistas fueron las diferentes estrategias que
tienen los responsables para llevar a cabo el control de la ejecucién y seguimiento del contrato.
Teniendo en cuenta que el Ayuntamiento no tiene protocolos ni instrumentos definidos para el
seguimiento de los contratos publicos, las entrevistas han demostrado que cada UP crea su
propio protocolo de evaluacion, como por ejemplo la realizaciéon de reuniones mensuales y/o
informes de seguimiento. En general, las personas entrevistadas han manifestado no tener
problemas con las empresas por el tema del seguimiento, y estar muy satisfechas con la

ejecucién de los contratos y la informacién proporcionada por las empresas, cuando se les pide.

Estas son las diferentes estrategias de control de la ejecucion de los contratos:

“Hay una persona especifica que hace el seguimiento del contrato, nosotros pedimos que haya un
referente por parte de la empresa y con éste nos coordinamos. También es cierto que, en este caso,
es un servicio muy proximo, es gente que estd en el mismo edificio y los vemos diariamente y
controlamos el dia a dia (...) nunca hemos tenido problemas de seguimiento. En el caso de contratos
mds grandes, lo que normalmente tenemos es una reunién mensual con los responsables de la
empresa y el responsable por parte de la administracion. En esta reunién se habla de todos los
temas, de personal, cumplimiento de horarios, entre otros (...) Hay contratos que requieren mds
intensidad, lo importante es que haya una persona del equipo que pueda hacerlo. Lo importante es

que las dos partes tengan a una persona de referencia que hace el seguimiento”.

“Establecimos una reunion mensual, lo vamos ajustando un poco en el calendario de la
entidad y del nuestro. Viene una persona que hace el sequimiento de las personas por parte de la
empresa, el gerente, la responsable del contrato, ademds una persona de seguimiento

administrativo, y siempre se hace un acta de la reunién. El supervisor envia mensualmente las

254



incidencias que pueda haber del contrato. Como este es un contrato con subrogacion, el control que
se hace es bdsicamente de recursos humanos, bajas, riesgos laborales, toda la documentacién de
una nueva persona que se incorpora, etc. Hay informacién reciproca. En cuanto al plan de
formacion, nos dan la calendarizacién durante toda la ejecucién. Una vez esté hecha, tienen que
enviar documentacion sobre la formacién para comprobar la realizacion. Sabemos que son
contratos que tienen mds bajas, por las caracteristicas de los perfiles, pero entendemos que es asi

por las caracteristicas de las entidades”.

Dos de las personas entrevistadas si que manifestaron las limitaciones en el seguimiento:

“El control y el seqguimiento se nos hace muy dificil, por tiempo y por volumen de trabajo y sobre
todo porque si tuviéramos inputs claros, se podria planificar mejor. Si que estamos contentos con
la ejecucion de la empresa. También porque es una empresa que tiene mucha experiencia y eso se
nota en la ejecucién del contrato, en el cémo trabajan, estamos contentas. Pero es cierto que no
hacemos seguimiento, funciona bien pero no hacemos un control exhaustivo de la ejecucién. Ellos
envian los albaranes de trabajo, el trabajo hecho, y si no se queja nadie es porque estd muy hecha,
porque tenemos unos usuarios que a la minima se quejan si algo no funciona. Esto es inmediato, el
control por parte de los usuarios, nos enteramos enseguida. Hay incidencias que no son
responsabilidad directa del servicio, por ejemplo, afectaciones a la jardinera por condiciones

meteoroldgicas, pero inmediatamente han respondido para decir lo que se podia hacer o no”.

“Hay muchas dudas con la incorporacién de cldusulas sociales y cémo se controlan en la
ejecucion. Hay técnicos que dicen que ya tienen mucho trabajo con el control de la ejecucién general
del contrato y que les cuesta mucho el sequimiento de las, por ejemplo, la de paridad de categorias

profesionales durante la ejecucion”.

La necesidad de formacion al personal del Ayuntamiento

Uno de los temas mas sefialados por parte de las personas entrevistadas, fue la necesidad de

realizar mas formaciones al personal del Grupo Municipal del Ayuntamiento, tanto a los

técnicos y las técnicas responsables de los contratos como a los que hacen tramitaciéon de

expedientes de contratacion. Hay que decir que los responsables manifestaron que la formacién

se tendria que hacer no sélo en la contratacién reservada, sino en la contratacién publica en

términos generales:
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“También se tiene que decir que por parte de los técnicos hay mucho desconocimiento del proceso
de contratacion, cuando tuve que preparar este pliego, yo llevaba unos meses en el Ayuntamiento,
e hice este pliego sin ningtin tipo de formacién de nada, no tenia ni idea y no sabia cémo se hacia.
Cuando te pones a redactar, tampoco sabes las posibilidades que tienes y los mdrgenes que te da la

ley, qué puedes hacer y qué no”.

“Estamos hablando de que hay un desconocimiento de la contratacién a nivel general.
Nosotros también como técnicos de tramitacidén nos encontramos con esta carencia, te llega un
pliego técnico y no sabes ni cémo ‘cogerlo’, pero esto es un problema endémico del Ayuntamiento,
hay departamentos que tienen técnicos que pueden llegar a tardar 8 meses a licitar un contrato, y
se pueden llegar a plantear contratar a alguien de fuera que se los ayude a hacer un pliego técnico.
Del mismo modo que tenemos un nivel técnico brutal a nivel de gente, ingenieros o arquitectos que
estdn muy habituados a hacer presupuestos de proyectos o de obras, cosas que nosotros como
técnicos de contratacién desconocemos totalmente, por ejemplo, baremos de calidad de servicio,
son cosas que se me escapan. Pero esto que estamos diciendo no es a nivel de contratacion
reservada, es a nivel de toda la contratacion. El Ayuntamiento tiene que invertir en dar formacién
en contratacién a los técnicos, pero a todos los niveles, no sélo para los de servicios juridicos o los

que hacen la tramitacién de las licitaciones”.

“A veces el desconocimiento de hacer un contrato reservado o no, es porque no lo sabes (...)
Por ejemplo, a mi me han dicho que la cldusula de mejora salarial es mejor no ponerla porque da

problemas y se han puesto recursos en los Tribunales”.

“Que el técnico sepa que puede hacer un contrato reservado no es responsabilidad de las
unidades de contratacion. Si es cierto que es un problema que no sepan qué es un contrato

reservado, pero el problema es que tampoco saben qué es un contrato abierto (...)".

“El afio pasado hice una formacién del Ayuntamiento sobre procedimiento de contratacion
y es verdad que de contratacién reservada habia poca cosa, quizds esto también se tendria que
mirar, hablar con la gente que hace la formacién en contratacion (...) También se tiene que hacer
formacién en la cldusula de subcontratacién con empresas de ESS. Quizds la contratacion publica
sostenible no estd suficientemente explicada. Es la cldusula que menos se utiliza, porque a veces no
saben si todo lo que quieren subcontratar, estas empresas lo podrdn hacer. Es muy complicado
porque dejas a la adjudicataria ligada de manos si no encuentra empresa que pueda hacer aquello

que se tiene que subcontratar”.
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e Lanecesidad de formacidn a las El y CETIS

Del mismo modo que se puso énfasis en la necesidad de formacion al personal del
Ayuntamiento, también se manifest6 la necesidad de realizar formaciones a las empresas
licitadoras de contratos reservados, para que puedan mejorar las ofertas presentadas y el

conocimiento sobre el funcionamiento de los tramites administrativos:

“Lo que si que tiene que ver con las dificultades propias de la reserva es que las empresas a la hora
de presentar la documentacion que se les pide son cadticas, no tienen idea, la presentan mal, tienes
que requerir muchas veces que la hagan bien, no hay un interlocutor claro, etc. Yo creo que aqui
falta una pieza que tiene que ayudar a estas empresas a entender qué es un pliego administrativo,
qué tienen que presentar, como lo tienen que presentar, porque intentamos dar la informacion

“sencilla” pero cuesta mucho”.

“Las empresas convencionales estdn al caso de todo el que se va publicando, pero estas
empresas de la contratacién reservada no estdn al caso, las tienes que perseguir, tienes que hacer
difusién activa, que sepan que existe esta licitacion y que se pueden presentar, yo creo que esto es
el primer hdndicap. Y el segundo es que no estdn acostumbradas a presentarse y todo se les hace
una montaria. Tenemos que darles todo muy ‘masticado’, y aun asi lo ven como un problema. Por
ejemplo, una empresa gané uno de los lotes y no fue finalmente la adjudicataria porque no fue
capaz de presentarnos la documentacién. Son empresas que no estdn familiarizadas con el lenguaje
administrativo, no son conocedoras de lo que significa la solvencia, por ejemplo. También hemos
tenido casos de empresas que no tenian la solvencia necesaria. Quizds nosotros tenemos que ser
conscientes que en la hora de presentar los contratos reservados, tendriamos que tener unos
modelos de pliegos en el cual ya apareciera la alerta de bajar la solvencia, porque estamos pidiendo
un 1,5 del valor del contrato, del VEC, o del valor anual en este caso, y estas empresas no generen

este volumen de negocio”.

“El tema de las carencias en las propuestas nos pasa en general, no sélo con la contratacion
reservada. No sé si nosotros no lo estructuramos bien, seguramente hay algiin fallo nuestro en la
manera de presentar las licitaciones, porque tantos no se pueden equivocar, o porque la ley es tan
compleja que no nos permite presentar la contratacién de una manera mds sencilla. La ley nos pide
una serie de requisitos para licitar que no los podemos cambiar y que crean confusion en las
empresas, porque presentan ofertas que realmente no se ajusten al que pidamos. Tenemos

problemas porque no se entiende nunca”.
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“Yo he llegado a la conclusién de que tal como presentamos los pliegos, a veces a las
empresas no les queda claro lo que pedimos, pero no lo podemos cambiar, porque el tema de los
costes salariales o el listado de precios, las dos cosas ‘no casan’y aquello es lo que les crea confusion,
pero tienen que presentar las dos. Hay muchos problemas para saber como se factura, cémo se

hacen los trabajos, es problemdtico (...) Cuesta bastante”.

e Algunas propuestas adicionales de mejora

Finalmente, ademas de la necesidad de formacidn dirigida al personal del Ayuntamiento y a las
empresas, las personas entrevistadas manifestaron la importancia de disefiar una estrategia
para hacer la difusién de las licitaciones a las EI y CETIS para que puedan presentarse a éstas.
Del mismo modo, se tiene que hacer mas comunicaciéon sobre los servicios que ofrecen las
empresas, porque los técnicos manifestaron que a veces hay mucho desconocimiento sobre el
abanico de oportunidades que hay en los diferentes sectores y mercados. En este sentido, la
entrevista les permitié conocer el Directorio de empresas de economia social de Barcelona

Activa y manifestaron la importancia de la comunicacién interna y externa de la herramienta.

“A veces tenemos contratos que se podrian hacer de manera reservada y no sabemos si hay bastante
empresas reservadas que puedan hacerlo. Tenemos que ampliar la mirada de los contratos que se

pueden hacer de manera reservada”.

Otra sugerencia ha sido lo de valorar la solvencia que se pide a este tipo de empresas, que por
sus caracteristicas y situacion actual, a menudo tienen dificultades para llegar a cumplir los

requisitos:

“La solvencia estd marcada por la Ley de contratos, el mdximo. Nosotros pedimos siempre el
madximo. A partir de aqui lo que dice la ley es que tii tienes que facilitar la concurrencia y ti tienes
que tener una medida equilibrada entre qué tipo de licitacion estds sacando y a qué tipo de
empresas te diriges, si hay muchas empresas en el sector o pocas que hagan el trabajo, y puedan
dar respuesta al objeto del contrato. Entonces como técnico, porque quien marca la solvencia es el
técnico, no nosotros (tramitacion de contratos), tienes que tener una medida equilibrada, por un
lado para fomentar la concurrencia y por otro lado que no te quedes corto, porque la solvencia
sirve porque tii como técnico tengas un apoyo en el supuesto de que te dejen colgado o en el
supuesto de que puedan continuar o desarrollar el servicio, porque por mucha indemnizacién, a

veces no resolverd el problema que te genera que una empresa no tenga detrds como responder a
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tu demanda. Solvencia tiene que haber pero que sea equilibrada. Se tienen que buscar mecanismos
para ajustarla. Cuando lo volvamos a hacer, tenemos que hablar de esto: 1) Adecuar la solvencia y
2) Darles un golpe de mano para la preparacion de las ofertas y la documentacién, que entiendan

qué tienen que presentarse”.

En resumen, se puede decir que las entrevistas confirmaron aspectos claves observados
durante toda la realizacidon de la investigacion, pero sobre todo aquellos relacionados con la
falta de formacién tanto al personal del Ayuntamiento como a las empresas licitadoras, y las
dificultades para realizar el seguimiento de la ejecucion de los contratos, de manera general,

pero también de las cldusulas sociales incorporadas.

Como se ha dicho, ademas de las entrevistas, la evaluacién de la Instruccion conllevé a
la realizacion de dos sesiones de intercambio en noviembre y diciembre de 2020 con las
entidades de segundo nivel y organizaciones representativas de las EI y de los CETs, asf como
la participacion de La Confederacion del Tercer Sector Social, entidad promotora de la primera
sesion en el marco de un convenio entre ésta y la Direccion de Servicios de Economia

Cooperativa, Social y Solidaria del Ayuntamiento.

Durante la segunda sesion en la que participaron 11 organizaciones, se gener6é un
espacio de diadlogo positivo y util para dar voz a las entidades interesadas para analizar

conjuntamente el resultado de la implementacion de la instruccion.

Se destacé la importancia de la reduccion del peso del precio en las licitaciones de estas
caracteristicas desde la entrada en vigor de la Instruccion, asi como la incorporaciéon de
criterios automaticos mas adaptados a las caracteristicas de los servicios a contratar. Entre los
principales aprendizajes y reflexiones de la sesion, hay que mencionar la alta participacion de
las personas asistentes, que valoraron positivamente la existencia de este tipo de espacios de

colaboracion y dialogo, y expresaron la necesidad de continuarlos.

Como futuras lineas de accion, se puede destacar la importancia de avanzar en el
desarrollo de herramientas de seguimiento y control de la ejecucién de los contratos, y la
necesidad de prospeccién de nuevos sectores para favorecer la incorporacion de personas en

situacién de riesgo de exclusion social como una manera de aumentar el volumen actual de
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contratacion reservada. Se coincidié también en la importancia de la clarificacion de la figura

de Centro Especial de Trabajo de Iniciativa Social introducida en la LCSP.

Como resultado de este proceso evaluativo, desde la DCCA y Barcelona Activa se llevo a
cabo el proceso de modificacién y publicacién de una nueva Instruccién Municipal de
Regulacion de la contratacion reservada que se aprob6 en Comision de Gobierno el 10 de
noviembre de 2022. Para la modificacién se tuvieron en cuenta algunos aspectos de mejora
respecto del instrumento anterior, a saber: la especificidad de que en los contratos reservados
s6lo pueden participar EI y CETIS; la clarificacién de la figura de CETIS y los requisitos y
posibilidades para acreditarlo; la descripcidn y requisitos para aplicar la Disposicion Adicional
48 de la LCSP; aspectos relativos a la correcta preparaciéon y tramitacion del expediente; y el
hecho de que en el caso de los contratos menores, solo puedan contar como reservados aquellos
que se tramiten con concurrencia. Alun es pronto para evaluar los resultados que pueda tener
esta nueva instruccidn, pero el principal reto sera sobre todo el impacto que puedan tener las
nuevas restricciones en la posibilidad de cumplir el objetivo de reserva, que desde el afio 2018

y hasta el afio 2021 se ha cumplido de manera sostenida®®.

En el siguiente y dltimo capitulo de la tesis, se presentan las conclusiones de la

investigacién a partir de los resultados presentados.

66 Para el afio 2023, el objetivo a cumplir es de 9,5M € en contratos adjudicados a la Reserva Social, lo cual supone 1,5 millones
menos que en el aflo 2022 cuyo objetivo fue de 11M €.
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Capitulo VI
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6. Conclusiones

En esta tesis se han analizado los factores que condicionan la implementaciéon de la
Contratacion Publica Socialmente Responsable en el Ayuntamiento de Barcelona como un
instrumento de gestion de los servicios publicos. La CPSR ha sido concebida en este trabajo
como un instrumento que nos permite abordar las externalidades negativas de las
externalizaciones de servicios. Sin embargo, hemos ido mas alla y hemos presentado la CPSR
como un instrumento de politica econdémica, social, ambiental y de innovaciéon que permite

complementar otras politicas publicas.

La CPSR ha tenido un crecimiento cuantitativo y sustantivo en los dltimos afios, tanto
con la publicacion de las Directivas europeas en la materia como por la promulgacion de una
nueva Ley de Contratos del Sector Publico en el Estado espafiol. En Barcelona, nuestro caso de
estudio, particularmente desde el 2016, se han publicado una serie de instrumentos como
guias, decretos, instrucciones, y se han creado servicios técnicos de acompafiamiento y
asesoramiento tanto para las empresas licitadoras y adjudicatarias como para el personal del
consistorio. Esta es una de las razones por las que Barcelona se ha convertido en una
administraciéon de referencia en la materia, y por tanto, constituye un caso de estudio

paradigmatico.

A través del estudio de este caso, la tesis nos ha permitido comprender cémo se ha
concebido y como se ha llevado a cabo la implementacion de la CPSR en esta ciudad, poniendo
el acento en los distintos tipos de factores (juridicos, organizativos, politicos) que han

condicionado el despliegue de esta politica.

La Investigacion-Accion llevada a cabo, (Coghlan y Brannick, 2014) no s6lo nos ha
permitido comprender y analizar el caso de Barcelona en profundidad a través de una
aproximacion de etnografia organizacional durante tres afios (Mason, 2022; Durnova, 2022),
sino que también nos ha posibilitado tener un rol activo, tanto desde el punto de vista analitico
como prescriptivo dentro del propio Ayuntamiento de Barcelona y de la empresa municipal

Barcelona Activa.
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Este capitulo de conclusiones se estructura en tres apartados principales: en primer
lugar, se realiza un resumen de los principales hallazgos de la investigacidn; en segundo lugar,
se destacan los aprendizajes y las aportaciones que se derivan de estos resultados; por ultimo,
con base en los aprendizajes realizados durante la experiencia de la realizacién de esta tesis, y
en coherencia con el espiritu del Doctorado Industrial, se cierra este trabajo con una propuesta
de modelo de implementacion de la CPSR en administraciones publicas cuyo interés se espera

que trascienda el caso particular de Barcelona.

6.1. Principales resultados

Para llevar a cabo la investigacion, se ha tenido en cuenta la literatura de referencia tanto sobre
los factores que condicionan la gestidn de los contratos publicos (Reynaers et al.,, 2021) como
los factores estudiados en la gestion de la contratacion publica sostenible en particular
(Grandia, 2015; Miingersdorff & Stoffel, 2020). A partir de estas propuestas, se han identificado
tres dimensiones de analisis principales, relativas a los factores juridicos, politicos y
organizativos que condicionan el proceso de implementacién de la CPSR. La premisa de la que
ha partido este trabajo es que, como ocurre a menudo con cualquier politica publica
innovadora, la implementacién de lo que a priori parece una buena idea debe enfrentar una
serie de obstaculos relacionados con las inercias organizativas del pasado, las rigideces de un
marco juridico garantista y poco adaptado a los cambios y las resistencias y el escepticismo por
parte de los actores involucrados. La literatura sobre los procesos de innovacién en el sector
publico ha indagado sobre el peso de este tipo de factores y sobre las estrategias para
sortearlos. En didlogo con esta literatura, el caso de la CPSR en Barcelona nos permite constatar
las dificultades para llevar a cabo la innovacién que este instrumento de gestidn de servicios

supone y las posibles estrategias adaptativas. Veamoslo con mas detalle:

e Factores juridicos

En la tesis se muestra que los cambios juridicos en materia de CPSR generan una sensacién de
inseguridad juridica a las personas responsables de preparar los pliegos de los contratos. Esto
se debe principalmente a la falta de formacién técnica y juridica en la materia, la cual conlleva
el desconocimiento sobre la idoneidad de aplicacion de las clausulas, sus limites y la viabilidad
de incorporarlas como parte de los criterios de valoracion de las ofertas. Esto tiene efectos que

se ven reflejados en las dificultades para presentar justificaciones rigurosas sobre la relacion
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entre las clausulas y el objeto del contrato; o la capacidad para destacar la importancia de su
incorporacién y el valor agregado que pueden representar no sélo para mejorar la gestion de
los servicios, sino también en términos de politica social. En este ultimo sentido, hemos visto
como, (por ejemplo, la CPSR puede representar una oportunidad para ofrecer mejores
condiciones laborales a las personas trabajadoras en las empresas externalizadas; incorporar
al mercado laboral a personas en situacién de desempleo o exclusion; o introducir criterios de
igualdad de género como la paridad en las categorias profesionales o el fomento de la

contratacion femenina.

No sélo el personal del Ayuntamiento tiene dificultades para comprender los cambios
juridicos y cdmo estos se transfieren a la preparacion de los pliegos, sino también las propias
empresas licitadoras, especialmente aquellas con menos experiencia en contratacion publica,
como las PYMES y las pertenecientes al ambito del Tercer Sector Social y de la Economia Social.
En este caso, la investigacion ha revelado que la formacion dirigida a empresas es clave para
ofrecer mas oportunidades de acceso a la contrataciéon. Asimismo, hemos visto que los factores
juridicos también influyen en las relaciones profesionales entre los equipos de servicios
juridicos y el personal encargado de preparar las licitaciones. Asi, en muchos casos el personal
técnico carece de los conocimientos juridicos necesarios para la implementaciéon de la CPSR,
planteando cuestiones dificiles de encajar en el marco legal. Ademas, la restricciéon de los
servicios juridicos a dicho marco limita su posibilidad de ver opciones favorables a la
incorporacion de la CPSR. Asi pues, aunque entre estos dos perfiles profesionales también se
dan oportunidades de colaboracién y trabajo conjunto, en general hay una vision mutua de

limitaciones para desplegar la CPSR que dificulta la creacion de alianzas técnico-juridicas.

e Factores organizativos

La investigacion revela que los factores que plantean mas dificultades en la implementacion de
la politica son de orden organizativo. Asf, se ha podido observar cémo la rapidez de los cambios
juridicos en materia de contratacién contrasta con las dificultades para llevar a cabo las
transformaciones organizativas necesarias en un Ayuntamiento con la magnitud de actividad

contractual y de gestion de servicios que tiene el de Barcelona.

El hecho de carecer de una unidad especifica en materia de CPSR tal como lo sugieren

Miingersdorff & Stoffel (2020) conlleva dificultades para realizar una difusién organizativa de
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las clausulas, su importancia y, sobre todo, la manera correcta de incorporarlas. Esto se suma a
la principal dificultad en este terreno, que es la ya mencionada falta de formacién continua del
personal en materia de CPSR. El segundo gran elemento de dificultad hace referencia a la falta
de instrumentos para llevar a cabo el seguimiento y el control de la ejecucién de los contratos,
un aspecto ampliamente estudiado en la literatura (Ramio et al. 2007), pero que se perpetday
hasta cierto punto se profundiza cuando se incorporan clausulas de CPSR. A la inexistencia de
instrumentos de seguimiento y control, también se suma la falta de evaluaciones sobre el
impacto que tienen las clausulas en términos de mejora de la calidad de los servicios publicos,

asi como su impacto en tanto que politica social.

En relacién con los aspectos organizativos, también hemos detectado carencias relativas
al rol de los denominados “agentes de cambio” en la contratacidn publica (Grandia, 2015). Por
una parte, la investigacién ha detectado la existencia de pocos perfiles de este tipo, sobre todo
teniendo en cuenta la dimensidon del Ayuntamiento de Barcelona. Esto dificulta entre otras
cosas la difusion de las oportunidades que ofrece la CPSR como instrumento de politica
econdmica y social, la visibilizaciéon de la importancia de la formacién y de disponer de
instrumentos especificos de gestion y el hecho de que en términos politicos no se termine de
percibir como un asunto relevante. También se ha observado que las dificultades propias de la
implementacién tienen importantes efectos en la voluntad y empefio de dichos agentes para

continuar su labor de activismo profesional dentro de la organizacidn.

e Factores politicos:

Por ultimo, durante la investigacion, se ha observado que, si bien los actores politicos reconocen
en términos generales la importancia de la contratacion publica, 1a gran complejidad técnica de
este asunto (aun mayor si cabe en el caso de la CPSR) acaba disminuyendo su interés por el
mismo. Asi, la tesis muestra que la CPSR tuvo un momento algido de produccién y difusiéon en
la fase inicial de la implementacién debido a la intensidad de los cambios juridicos que se
estaban produciendo y al impulso de los agentes de cambio, pero que, con el tiempo, las
dificultades técnicas inherentes en este proceso han llevado a disminuir su presencia en la
agenda politica e institucional. Esto se ve reflejado en el hecho de que no se haya detectado la
existencia de cargos politicos electos que hayan hecho del tema una de sus flagship Policy, a
pesar de la importancia del tema en términos econdmicos y para la gestion del dia a dia del
consistorio.
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Los factores politicos tienen una especial importancia en la creaciéon de un contexto
organizativo que favorezca la implementacion de la politica, teniendo en cuenta que la poca
visibilidad del tema hace ain mas dificil las labores de difusién, campafia comunicativa,
inversiéon en formacion y en instrumentos de seguimiento y control, y evaluacidon de contratos

estratégicos, entre otros.

6.2. Principales aportaciones

Llegados a este punto, podemos sefialar algunos de los principales aprendizajes que se derivan
de lainvestigacidn realizada, de los que se derivan una serie de aportaciones teodricas, empiricas

y de orden metodolégico.

En primer lugar, en un plano tedrico, los resultados de esta investigaciéon apuntan que
buena parte de los problemas sefialados por la teoria de la agencia relativos a la relacién entre
principal y agente se reproducen también en el terreno de la CPSR, con independencia de que
ésta sea presentada como un instrumento para abordar los efectos negativos de las
externalizaciones de servicios. Lo observado durante la investigacidon es que, a pesar de los
avances relativos a la incorporaciéon de un nimero cada vez mayor de clausulas sociales y
ambientales en los contratos, se reproducen errores de gestion ya muy establecidos en la
administracidén, sobre todo aquellos relacionados con el limitado seguimiento y control de la
ejecucién. Aunque como se ha visto, en primera instancia no parece que las empresas
licitadoras y adjudicatarias tengan aversion a la incorporacién de las clausulas, la falta de
seguimiento puede hacer que se reproduzcan las ya estudiadas situaciones de

aprovechamiento del agente sobre el principal en materia de gestion.

Desde un punto de vista analitico y empirico, esta investigaciéon nos ha llevado mas alla
del terreno habitual de la investigacion en este campo, centrado en la aplicacion de las clausulas
que prevé la nueva normativa a nivel europeo, sobre todo en relacién con las clausulas
ambientales, y en el caso de las sociales, sobre aspectos relacionados con las cadenas de
suministro y los DDHH. El hecho de centrar la investigacion en otro tipo de clausulas
sociales ha permitido observar las dificultades especificas que éstas presentan en

términos de objetivacion de los criterios, justificacion de su idoneidad y valoracion de
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su impacto. Asimismo, también hemos podido observar como la gran variabilidad en la
aplicacion de este tipo de cldusulas se explica en buena medida por la capacidad de sortear los
retos juridicos y politicos especificos de cada caso. Aunque tanto en la literatura de referencia
como en los propios informes realizados por organismos como la Comisién Europea y las redes
internacionales de CPSR frecuentemente se menciona la voluntad politica como un aspecto
clave para avanzar en el tema, hasta ahora se ha prestado poca atencién a los factores politicos
como una dimension analitica de importancia. Esta investigacion ha mostrado que la poca
relevancia mediatica que se concede al tema de la CPSR esta relacionada con el hecho de que
sea percibida como un tema propio del back-office, excesivamente complejo en términos
administrativos y burocraticos, y con escasa atencion social. Todo ello conlleva que, desde el
punto de vista politico, no termine de considerarse como un ambito central de politica
publica, y que, en consecuencia, vaya perdiendo peso en la agenda politica e

institucional.

Por ultimo, la realizacion de esta investigacion en el marco de un Doctorado Industrial
conlleva también unos aprendizajes de orden metodolégico, poniendo de manifiesto el valor
de la etnografia organizacional como oportunidad para estudiar las politicas publicas y
los asuntos de la gestion publica. La posibilidad de llevar a cabo un trabajo de campo de 22
horas semanales durante 3 afios ha permitido desarrollar una aproximacidon unica al objeto de
estudio, por el hecho de poder compartir espacios cotidianos con los principales actores
involucrados en la politica, y conocer asi de primera mano y en un periodo sostenido de tiempo
sus percepciones y opiniones sobre la implementacién de la politica. Teniendo en cuenta que,
como hemos dicho, la contratacion publica es principalmente una tarea de back-office, hay que
destacar la importancia de poder realizar una aproximacion a un objeto de estudio tan complejo
desde el seno de la propia organizacion. En la misma linea, el estudio también ha mostrado la
importancia de tener en cuenta no sdlo la experiencia de los perfiles técnicos,
funcionarios y cargos directivos y de responsabilidad, sino también la de las empresas
licitadoras y adjudicatarias, actores clave en la implementacién de una politica de estas
caracteristicas, basada en las relaciones econdémicas y contractuales entre el sector ptublico y el
sector privado. Como se ha mencionado antes, esta aproximacion ha permitido conocer sus
principales dificultades a la hora de preparar licitaciones, su capacidad para incorporar las
clausulas propias de la CPSR en su funcionamiento, y sus demandas concretas tales como la
formacién especializada en la materia o las dificultades relativas al peso del precio y las ofertas

econdmicas.
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6.3. Reflexiones finales: propuesta de modelo de implementacion de la

CPSR

En coherencia con la ldgica del Doctorado Industrial, uno de los principales objetivos de esta
investigacion ha sido proponer un modelo de implementacion de la contratacion publica
socialmente responsable como instrumento de gestion publica de los servicios. A pesar
de que esta propuesta nace del estudio de caso del Ayuntamiento de Barcelona, este modelo se
propone con vistas a que sea replicado en otras administraciones publicas, con los debidos
ajustes organizativos. También hay que sefnalar que muchas de las acciones que se mencionan
a continuacidén ya son llevadas a cabo en el Ayuntamiento de Barcelona, pero muchas veces de

manera aislada o sin ser concebidas como parte de una estrategia general.

Asi, pues, y en términos prescriptivos a partir de la investigacion, se plantea la necesidad
de concebir la potencialidad de la CPSR a partir de una estrategia publica que tenga en

cuenta cinco ejes principales:

La planificacién y la transparencia de la contratacién publica

Una de las razones que motivaron la publicacién de las Directivas europeas de contratacidon
publica y, para dar cumplimiento a éstas, la LCSR, fue avanzar en materia de transparencia de
la contratacion publica. Es por esto que actualmente las administraciones publicas tienen la
obligacion de publicar su prevision en materia de contratacion publica, tanto para facilitar la
gestiéon de la administracion como para programar la utilizaciéon de los recursos publicos y la
gestion de servicios internos y externos. Complementariamente, en el campo especifico de la

CPSR, la planificacion de la contratacién permite profundizar en tres vias de actuacion:

a) Al personal responsable de la preparacion de los contratos le permite planificar
anticipadamente las licitaciones, y, por tanto, la posibilidad de analizar con detenimiento el
disefio de los pliegos respecto de los contratos anteriores o el disefio de nuevos contratos y ver

asi las posibilidades de incorporacion de las clausulas; preparar con antelacién de los informes
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justificativos; y llevar a cabo un analisis exhaustivo de los criterios de valoracion de las ofertas.
Esto también aplicaria en aquellas clausulas que se establecen como condicién especial de
ejecucion y por tanto de obligatorio cumplimiento para las empresas. En los casos necesarios,
la planificaciéon permitiria poder contactar con mas antelacién al personal responsable de las

diferentes clausulas para tener los asesoramientos que faciliten su correcta aplicacion.

b) Al personal técnico y directivo responsable de la aplicacion de las clausulas, la planificacion
de la contratacién le permite realizar una aproximaciéon preventiva y no reactiva. Es decir,
conocer la planificacién contractual de las unidades de contrataciéon podria facilitar el trabajo
previo de andlisis para conocer si un contrato es susceptible de incorporar determinadas

clausulas, su peso, y formas de valoracidn, entre otros.

c) Por dltimo, a las empresas licitadoras de la administracién publica, especialmente aquellas
con menor experiencia y capacidad de preparacion de licitaciones, conocer lo que licitara la
administracién les permite prever con mayor antelaciéon los esfuerzos que necesitaran para
preparar ofertas competitivas, formarse en aquellos ambitos en donde detecten mas
dificultades, buscar opciones de colaboracién con otras empresas similares - por ejemplo través
de la creacion de Uniones Temporales de Empresas (UTE) - y revisar requisitos y tramites

administrativos, entre otros.

La planificacion de la contrataciéon también pasa por la utilizacién de un recurso relativamente
poco utilizado como es el de las consultas previas al mercado, como una manera de conocer qué
pueden ofrecer las empresas del mercado en relacién con los servicios publicos, pero también
como una manera de potenciar el intercambio de conocimiento que con la gestion tradicional

de las externalizaciones se puede ver relegado, al dejarlo s6lo en manos de las empresas.

Por otra parte, la planificacion de la contratacion también supone una oportunidad para
el impulso de la lotificacién de contratos, es decir, el reparto de un mismo contrato entre varios
lotes ya sea por criterios territoriales o de actividad. Esto permitiria, por ejemplo, licitar mas
contratos que incluyan lotes restringidos a la contratacién reservada, promoviendo asi un
instrumento con tanto potencial en términos de inclusion social y de oportunidades de acceso

al mercado laboral.
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Formacion y promocion de los agentes de cambio

En esta tesis se ha presentado la formacion como uno de los condicionantes clave de la
implementaciéon de la CPSR, por su repercusion en los aspectos juridicos y organizativos que
entran en juego en esta materia. Asi, pues, una politica publica de CPSR debe promover la
formacién continua del personal de la administracién, lo que significa que ésta no debe
limitarse a los momentos de creacion de nuevos marcos juridicos. Como hemos visto, la
formacién debe tener en consideracion el desarrollo de contenidos juridicos y técnicos propios

de la CPSR.

Por una parte, la formacién especifica en aspectos juridicos de la CPSR permite, tanto al
personal que tiene esta funcidn (servicios juridicos y de contratacion), como al personal técnico,
conocer las actualizaciones juridicas relevantes en la materia y nuevos instrumentos, pero
también sus limitaciones y dificultades, incluyendo sobre todo aspectos practicos y de

resolucion de dudas.

Por otra parte, la formacién técnica especifica sobre clausulas sociales permite al
personal tener un amplio conocimiento de ambitos de politica publica social (con especial
énfasis a las politicas de promocion de la igualdad, la accesibilidad y la ocupacién), ambiental y
econdmica, entre otras. Para el personal encargado de preparar licitaciones esto es
especialmente util, pero también lo es para el personal de servicios juridicos cuyo conocimiento
de este tipo de cuestiones podria facilitarles las tareas de comprensién de los requerimientos
del personal técnico, asi como pensar las maneras de encajar dichas demandas en el marco de
la normativa correspondiente. Ambas vias de trabajo permitirian tanto la creaciéon de las
alianzas juridico-técnicas, como aminorar la sensacion de inseguridad juridica que genera la

aplicacion de las clausulas.

La formacién también puede ser una oportunidad para generar mas perfiles de agentes
de cambio, un rol que, como hemos visto, es fundamental para la promocién del cambio en la
cultura organizativa. Asi pues, las sesiones formativas permiten la concienciacién sobre la
importancia de la contratacion publica como instrumento de politica publica, especialmente si
dichas formaciones se realizan no sélo teniendo en cuenta aspectos relativos a las diferentes
fases contractuales, sino también si van acompafiadas de contextualizacion, justificacion y

posible impacto de la incorporacién de las clausulas.
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También hemos visto que los agentes de cambio con roles técnicos, directivos y
profesionales son importantes, pero no suficientes en términos de impulso de acciones,
instrumentos, nuevos servicios de asesoramiento, visibilidad, etc. Es aqui donde también es
fundamental la intervencidn de cargos politicos electos que asuman dicho rol como parte de su

agenda politica que posteriormente se vera reflejada en la accién institucional.

Comunicacion y visibilidad de la Contrataciéon Publica Socialmente Responsable

La investigacion también ha reflejado la necesidad de otorgar mayor visibilidad a la relevancia
y potencialidad de la CPSR, un tema que suscita poca atencién tanto interna como
externamente. Es por ello que se deben utilizar una variedad de medios para llevar a cabo la
difusion del tema. Esto requiere ir mas alla de las tradicionales comunicaciones de texto via
correo electrénico, frecuentemente redactadas de una manera excesivamente compleja, a
través de un medio que tan saturado tiene al personal de la administracion, para pensar en
maneras mas estratégicas para hacer llegar los mensajes clave sobre la CPSR. Una opcion es la
realizaciéon de pindolas de videos de corta duraciéon para explicar novedades o temas que
suscitan dudas en relacién con la CPSR y que puedan ser distribuidos por diferentes canales de
comunicacién. Estas acciones de visibilidad pueden ser complementarias a las actividades
formativas. Es probable que, en la medida en que un ambito de politica publica adquiera mas
visibilidad en la organizacién, surjan mas perfiles que hagan de éste uno de sus temas de
interés, no sélo en el momento de trabajar las licitaciones, sino también en la transferencia de

informacién entre pares.

Para mejorar las acciones de visibilidad de la CPSR, son especialmente importante los

resultados que puedan derivarse del siguiente punto.

Promocion de los espacios de intercambio y colaboracion

Mas alla de los espacios institucionales internos para trabajar la CPSR, la investigacion también
ha demostrado el especial alcance que tienen los espacios de intercambio y colaboracién con
actores externos, especialmente con las empresas licitadoras y adjudicatarias y con otras

administraciones publicas.
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En primer lugar, la contrataciéon publica es ante todo un instrumento que regula
juridicamente el marco de relaciones contractuales entre el sector publico - el principal - y el
sector privado - el agente. Por tanto, no se puede concebir el disefio de una politica de
contratacién publica que no considere el papel de las empresas. Es en este sentido que, ademas
de promover las consultas previas al mercado, se pueden explorar otro tipo de espacios y
actividades como jornadas, seminarios, reuniones, entre otros, que permitan conocer de
primera mano las necesidades de las empresas y sus principales preocupaciones, pero también
aquello que pueden ofrecer. En este sentido, son especialmente importantes los espacios con
aquellas entidades con mas necesidades de apoyo para mejorar su competitividad en el acceso

a las licitaciones.

En segundo lugar, y aunque no sea un tema nuevo, la CPSR es un ambito relativamente
reciente de politica publica, por lo que es fundamental la creacién, mantenimiento y
fortalecimiento de espacios de colaboracién entre administraciones publicas, especialmente
entre las municipales, tanto a nivel técnico como politico. Esto otorga diferentes ventajas: a) El
intercambio de modelos de pliegos y de cldusulas, asi como de criterios de valoracion de las
ofertas; b) El aprendizaje de las administraciones que o bien tienen mas experiencia en la
materia, o bien han innovado en términos de aplicaciéon de clausulas o de creaciéon de
oportunidades en términos de lo que establece la ley; y c) La participacidn de cargos politicos,
tanto electos como no electos, que apuesten por la CPSR como un tema que forma parte de sus

agendas.

Hay también un motivo de relevancia para justificar la necesidad de expandir el uso de
la CPSR en la mayor cantidad posible de administraciones. Uno de los riesgos de que sélo una
cantidad limitada de ayuntamientos incorporen cldusulas sociales y ambientales en sus
licitaciones es que, especialmente en el caso de empresas con un mayor volumen de
contratacién con diferentes administraciones, éstas pueden presentar mejoras en
determinadas licitaciones, pero en detrimento de condiciones o calidad de lo que pueden
ofrecer a otras. Pongamos por caso que exista la obligaciéon de utilizar unos productos o
materiales de unas determinadas caracteristicas técnicas que, usualmente, suelen suponer un
incremento de costes. En este caso, una empresa puede verse incentivada a presentar la mejor
oferta posible en este ambito, compensando el incremento de costes con la disminucién de la

calidad de los productos que utiliza en otra licitaciéon similar en un ayuntamiento que ni
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incorpora clausulas sociales y ni hace especial énfasis en el seguimiento de la ejecucion. De esta
manera, este caso indica la posibilidad que la CPSR contribuya a reproducir desigualdades ya

existentes entre ayuntamientos que ofrecen servicios con distinto nivel de calidad.

Otro ejemplo distinto, pero que tendria consecuencias similares, es el relativo a la
mejora de condiciones de las personas trabajadoras, ya sea salariales o de otros aspectos
laborales. Si una empresa licitadora tiene interés en ganar una licitacion condicionada a la
aplicacion de ciertas condiciones laborales, ésta puede aceptar dichas condiciones para el
contrato en cuestion, en detrimento de las condiciones de otras personas trabajadoras
vinculadas a otra licitacién en la que no se tiene en cuenta la situacion laboral de las personas
que trabajan en sus servicios externalizados. De esta manera, ademas de las ya mencionadas
desigualdades entre personas trabajadoras que tienen una relacion contractual directa con la
administracién y las que trabajan para las empresas externalizadas, se crearia otro nivel de
desigualdad entre personas que trabajan en empresas que tienen contratos con diferentes
administraciones. También es probable que mientras mas administraciones impulsen acciones
de CPSR, mas facil sea de conseguir cambios generalizados en las practicas internas y de
responsabilidad de las empresas, y no sélo en términos de objetos contractuales aislados. Asi
pues, y partiendo del caso de Barcelona, tiene sentido que la CPSR se incorpore como uno mas
de los ambitos que deben pensarse y trabajarse en clave metropolitana y no al nivel particular

de los Ayuntamientos.

Seguimiento, control de la ejecucion y evaluacion de la CPSR

La investigaciéon también ha mostrado como una de las principales limitaciones para demostrar
el potencial de la CPSR son las carencias en cuanto al seguimiento y control de la ejecucidn de
las clausulas incorporadas en los contratos. Esto tiene importantes consecuencias en términos
del valor que se le otorga a la CPSR. Si no se realiza este seguimiento de forma efectiva, la CPSR
termina convirtiéndose en un tramite mas previo a la adjudicacién de los contratos, pero no
como un instrumento clave para valorar la ejecucion de estos y su posible impacto posterior.
Es por ello que se debe entender que, sin seguimiento de las clausulas, la CPSR no podra ser
considerada un instrumento para abordar las externalidades negativas sino mas bien como otra
manera de reproducir sus principales deficiencias. De esta manera, mas alld de ofrecer los
instrumentos y la formacién relativa al seguimiento, éste deberia ser concebido en relacién con

otras tareas realizadas por el personal responsable de contratos. De esta manera, se deberia
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dimensionar lo que supone hacer un seguimiento y control exhaustivos, y facilitar ademas las
herramientas para hacerlo. Por la misma razén, también deben unificarse minimamente los
criterios que permitan hacer un seguimiento riguroso, tomando en consideracién, por

supuesto, las diferentes caracteristicas y necesidades de los servicios.

Tal como lo hacen algunas administraciones, resulta muy util también la realizacién de
auditorias en contratos estratégicos, no sélo para la valoracion de aspectos relativos al volumen
econdmico, sino también de otros aspectos relacionados con las particularidades de su gestion,

la calidad de la atencion a las personas, y el impacto social y ambiental del servicio.

Por supuesto, y teniendo en cuenta las caracteristicas de las administraciones actuales,
cada vez mas habituadas al uso de medios electronicos y sistemas informaticos, es fundamental
la total implantacion de sistemas digitales que permitan conocer de manera actualizada la
cantidad de clausulas incorporadas, qué requiere cada una para su seguimiento, la
documentacion que debe aportar la empresa adjudicataria, etc. Como hemos visto, estos
sistemas de seguimiento también pueden facilitar la realizacién de labores de evaluacién y
presentacién de datos relevantes sobre el funcionamiento de la CPSR. En esta direccién, un
campo a explorar sera el de la aplicacion de mecanismos de Inteligencia Artificial para la gestion
de la contratacién publica (Ramié, 2018), y como forma de abordaje de las dificultades

operativas especificas que plantea el seguimiento de la CPSR.

En la tesis también se ha mostrado cémo uno de los aspectos que dificultan tanto la
visibilidad de la CPSR como el convencimiento genuino sobre su trascendencia de la CPSR es la
falta de realizacién de evaluaciones que permitan conocer su impacto en aspectos como la
mejora de la calidad de los servicios; los cambios en las maneras de trabajar de las empresas
proveedoras, mas alla de las tareas relacionadas con el objeto del contrato; o su utilidad como
instrumento de politica social, para la incorporacion de personas en el mercado laboral y la
mejora de condiciones laborales, entre otros. De esta manera, la realizacién de evaluaciones
tanto de implementaciéon como de impacto de las clausulas permitiria obtener datos relevantes
como para justificar su incorporaciéon. Esto permitiria la utilizacién de estos resultados en
espacios formativos, pero también para ser usados como parte de la comunicacion, e incluso
para disefiar la estrategia de la politica, tomando en consideracidn aquellos ambitos o cldusulas
donde se observa un mayor impacto o una mayor necesidad de incidencia. Este ambito de la

politica conecta con el siguiente y ultimo punto de la tesis.
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6.4. Futuras lineas de investigacion

Las necesidades relativas a la evaluacidn constituyen el punto de partida para plantear posibles

lineas de investigacion sobre la CPSR.

En primer lugar, unas de las principales lineas de trabajo seria la evaluacién del
funcionamiento de las clausulas en términos de mejora tanto de la calidad de los servicios como
de la satisfaccion final de las personas usuarias de los mismos. Como se ha dicho, en relaciéon
con las clausulas sociales, esta extendida la idea de que si las personas trabajadoras tienen unas
mejores condiciones, esto podria incidir positivamente en aspectos como la disminucién de la
rotacidn, o con su satisfaccion respecto al trabajo realizado, lo que en ultimo término deberia
permitir ofrecer una mejor atencion a las personas. Sin embargo, aunque de entrada este pueda
ser un razonamiento légico, habria que realizar estudios en este aspecto. Si los resultados son
favorables a la incorporacion de las clausulas, la evidencia en este sentido seria de inmensa

utilidad en términos comunicativos sobre el potencial de la CPSR.

Es necesario destacar que, asi como lo han demostrado las investigaciones en términos
de seguimiento de contratos (Isaksson et al.,, 2017), las investigaciones en materia de CPSR
tendran gran interés no sélo para el dmbito académico, sino también para la propia
administraciéon, en la medida en que estén basadas en indicadores utiles que ofrezcan
resultados cuantificables y sobre los que se pueda hacer un seguimiento exhaustivo y sostenido

en el tiempo.

También hay que sefalar que, teniendo en cuenta la amplia posibilidad de tipos de
clausulas sociales y ambientales que ofrecen los marcos juridicos actuales, una linea de
investigacién a explorar serian casos de estudio en profundidad sobre un tipo o varios tipos de
clausulas, pudiendo analizar también su incidencia en términos de diferentes tipos de contratos
o servicios. Otra posible linea de investigacion son los estudios de politica puiblica comparada
entre diferentes ayuntamientos, tanto de la misma region o pais como a nivel internacional,

para asi conocer otros posibles factores que inciden en la implementacidn.
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Hay que mencionar que, para la realizacion de esta investigacion, se planted la
posibilidad de incluir unas preguntas relativas a la CPSR en una encuesta general sobre
contrataciéon publica que se enviaria al personal del Ayuntamiento vinculado a este tema. Sin
embargo, esto no fue posible debido a la irrupcién de la covid-19 y todo lo que supuso en
términos de gestion de los contratos, contratacion de emergencia, suspension de contratos,
entre otros. Teniendo en cuenta que la contratacién publica estaba siendo especialmente
compleja de manejar en ese momento, una encuesta para conocer la opinion de los funcionarios
respecto a ésta podria haber generado resultados sesgados. La finalizacion del trabajo de
campo se llevé a cabo cuando aiin se mantenia la situacion de emergencia y por ello nunca se
realiz6. Sin embargo, seguimos pensando que la realizaciéon de una encuesta que pueda llegar a
una cantidad relevante de funcionarios y personal técnico permitiria conocer mejor sus
percepciones y principales dificultades en este sentido, e incluso, validar las entrevistas y

observaciones realizadas durante el periodo de esta investigacion.

El paradigma de la contrataciéon publica socialmente responsable conlleva importantes
avances en la incorporacion de criterios de justicia social y medioambiental en la gestion de los
contratos publicos. Sin excepcién, todas las politicas publicas enfrentan dificultades de
implementacién, algo intrinseco a la accién publica en el marco de organizaciones complejas.
En el caso de politicas publicas innovadoras como la CPSR esos obstaculos acostumbran a ser
mayores, como consecuencia de las rigideces de los marcos juridicos existentes, las resistencias
organizativas al cambio y las dificultades para lograr los apoyos politicos y sociales necesarios.
El caso del Ayuntamiento de Barcelona confirma la existencia de multiples obstaculos en la
implementaciéon de un nuevo modelo de contratacién publica. Sin embargo, tal y como lo
reconocen otras administraciones y las propias empresas, este caso constituye un ejemplo de
referencia para aquellos entes publicos que aspiran a impulsar un nuevo modelo de gestién de
contratos publicos al servicio de objetivos propios de la politica econémica, social y ambiental.
Los condicionantes de la implementacion presentados en esta tesis deberian ser pues un punto

de partida para pensar en oportunidades de mejora que permitan desarrollar todo su potencial.

La experiencia de la realizacion de esta tesis me ha permitido creer ain mas si cabe en la
importancia de la responsabilidad publica, y también la del sector privado, en la promocién de
un modelo de contratacidn que, mas alla de la reduccion de costos, busque promover la justicia
social y ambiental. Conviene pues poner en valor la labor de aquellos que, desde la vocacién de

servicio publico, trabajan diariamente en las administraciones publicas para la promocion de
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este modelo, lidiando con los desafios planteados por marcos juridicos cambiantes, situaciones
de crisis social y contextos presupuestarios restrictivos. A todos ellos, en especial a aquellos de
los que tanto he aprendido en Barcelona Activa y en el Ayuntamiento de Barcelona: mi mas

sincero agradecimiento y reconocimiento por su empefio.
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Anexo I

GUION DE ENTREVISTAS SOBRE LA IMPLEMENTACION DE LA CONTRATACION PUBLICA
SOCIALMENTE RESPONSABLE

Agenda

1. En general, ;como se habia desarrollado hasta el 2015 la gestion de los servicios publicos en
Barcelona?

2. Para las elecciones municipales del 2015, Barcelona en Comu incluy6 la Contratacién Publica
Socialmente Responsable en su programa electoral como parte del cambio de modelo de ciudad,
argumentando que se debia “condicionar la contratacién publica a criterios de justicia social y
ambiental”. En este sentido:

a. ¢;Cuales son las razones de apostar por la CPSR como una estrategia de cambio del
modelo de ciudad?

Formulacién e implementacién

3. (;Cémo se llevo a cabo el proceso de disefo de la politica de contratacién publica socialmente
responsable?

4. ;Cudles fueron los principales actores que participaron y cual era su rol/objetivo? ;Cémo se
desarrolld esta participacion?

a. Representantes/cargos politicos

b. Estructura gerencial

c. Consultores/asy expertos/as en contratacion publica

d. Personal técnico del Ayuntamiento (servicios juridicos, responsables de contratos,
técnicos/as, etc.)

e. Académicos/as

f. Sector privado (Asociaciones/Federaciones de Empresas)

g. Tercer Sector Social/ Ambito de la Economia Social y Solidaria

h. Otras organizaciones sociales (sindicatos, plataformas ciudadanas, etc.)

5. ¢Cudl ha sido la evolucién de la politica de CPSR en el Ayuntamiento, desde que fue impulsada
en el mandato 2015-2019 (aunque desde el 2003 ya habia medidas en este sentido) hasta la
actualidad?

6. ;Cudles son los principales factores que han determinado la implementacion de esta politica?

a. Politicos (por ejemplo, llegada de una candidatura municipalista a la institucién,
voluntad politica, contexto politico de Cataluia, etc.)

b. Organizativos (por ejemplo, RRHH, Formacién de técnicos/técnicas encargados de
implementar la politica, disposicién al cambio por parte del personal del Ayuntamiento)

c. Juridicos (por ejemplo, cambio en la normativa de contratacion publica a nivel europeo,
estatal, regional; rol de los tribunales de contrataciéon en la incorporaciéon de las
clausulas)
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Seguimiento y evaluacidén

7. Hoy en dia, ;podriamos hablar de un cambio en la contratacidn publica del Ayuntamiento y en
la forma en que son gestionados los servicios?

8. (Crees que la contratacion publica socialmente responsable representa un instrumento util y
eficaz para abordar las consecuencias negativas de las externalizaciones? (precariedad laboral,
pérdida de control del sector publico cuando hay gestiéon indirecta, pérdida de informacion
sensible o relevante para la administracion, etc.)
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Anexo I1

GUION DE ENTREVISTAS SOBRE LA APLICACION DE LA INSTRUCCION MUNICIPAL DE
CONTRATACION RESERVADA

Introduccién

Coémo sabéis, desde el 13 de mayo del 2019 existe una instruccién municipal de contratacién reservada
con el objetivo de dar instrumentos y pautas de actuacién que clarifiquen y ayuden a las unidades
municipales a promover la contratacion reservada favoreciendo la consolidacion y el crecimiento de las
Empresas de Inserciéon y de los Centros Especiales de Trabajo de Iniciativa Social, para abordar la
situacién de las personas con discapacidad, trastorno mental y/o en riesgo de exclusion del mercado

laboral ordinario.

Desde el Servicio de Asesoramiento en las clausulas sociales de Barcelona Activa, tenemos el encargo de
gestion para la implementacién de la reserva social y por eso desarrollamos tareas de asesoramiento,
impulso y promocion de este tipo de contratacion. Actualmente, estamos desarrollando un estudio de
evaluacién de la implementacién de la reserva, a partir de diferentes fuentes de informacién como por
ejemplo: revision de pliegos, analisis estadistico de los contratos reservados del Grupo Municipal
(gerencias, distritos y entes adscritos), un espacio de intercambio y discusién con entidades del tercer

sector social, y una serie de entrevistas con unidades promotoras.

La idea de la entrevista es obtener informacion relevante sobre la aplicacion de la instrucciéon durante
todo el proceso de preparacién de los contratos y su posterior licitacién, adjudicaciéon y ejecucién, para
conocer cuales son las principales limitaciones y oportunidades que tenemos para mejorar la

implementacién de la reserva social.

Cuestionario

1. Podria hacer una pequena explicacion de su rol/cargo a...

Sobre la instruccion

2. ;Qué conocimiento tienes de la Instrucciéon municipal de contratacién reservada? ;Podrias decirnos

cudles son los cambios mas importantes que introduce para la reserva de contratos publicos?

3. ;Como te enteraste de la instruccion? ;A través de boletines de la Direcciéon de Coordinacién de

Contratacion Administrativa? ;De vuestros Servicios Juridicos o responsables técnicos?
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4. ;Sabes cual es el objetivo de Reserva Social de vuestra Gerencia/Distrito/Ente municipal? ;Recibis

comunicaciones o consultas sobre su importancia o el grado de cumplimiento?

Contrato analizado
(En este caso, las preguntas se complementaran con las dudas especificas que tendremos a partir del

andlisis del pliego)

5. ;Cudles fueron las razones para reservar el contrato? ;Se trata de un contrato reservado previamente?
. Tuvisteis instrucciones para hacerlo de este modo?

6. ;Cémo se establecieron los criterios automaticos ? ;Qué dificultades encontrasteis para la definicién?
7. ;Cémo se establecieron los criterios de juicio de valor? ;Qué dificultades encontrasteis para la
definicién?

8. ;Cuales fueron las principales dificultades a la hora de preparar el pliego y la licitacién? ;Cuanto
tiempo durd el proceso? (preparacién, licitacion, adjudicacion...)

9. ;(Necesitasteis algun tipo de apoyo para preparar el pliego y la licitacién? (servicios juridicos, servicio

de asesoramiento, otros)

Seguimiento del contrato

10. Como sabéis, una de las principales dificultades de los contratos publicos es el seguimiento y control
que se hace de su ejecucion, ;como habéis pensado hacerlo? ;Habéis desarrollado algin tipo de

protocolo o instrumento?
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