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EDITORIAL

En el nimero 38 de la Revista Gabilex, se incluyen en la
seccién nacional siete articulos doctrinales que se suman
a un articulo de la seccidn internacional, una resena de
legislacién y una resefia de jurisprudencia, todos ellos de
maximo interés.

En primer lugar, debe destacarse el excelente trabajo de
Da. Antonia Gdmez Diaz-Romo, Victor Alonso Prada y M2
Belén Lépez Donaire con el articulo que lleva por titulo
“La unidad de doctrina juridica: una mirada a los
intrumentos de coordinacion al servicio del director/a de
una abogacia publica”.

El siguiente articulo que podran disfrutar los lectores
corresponde a D. Francisco Negro Roldan con el articulo
qgue lleva por titulo “De nuevo las retribuciones de los
trabajadores miembros a su vez del consejo de
administracion. ahora, definiendo la competencia de una
de las administraciones tributarias en conflicto”.

A continuacion, D. José Manuel Bejarano Lucas realiza
un estudio sobre la “Revision de oficio de actos y
disposiciones en el ambito local” en el que aborda las
principales particularidades que en el ambito local se
plantean.
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D@ Elena Moledn Alberdi, como confirmacion al articulo
“Los contratos reservados (I)”, aborda el anélisis
pormenorizado de la reserva de mercado en la Ley
9/2017, de 8 de noviembre, de Contratos del Sector
Pablico, profundizando en su implantacion y desarrollo,
marcando como objetivo de ambos articulos comprobar
si la Ley ha transformado de manera fundamental y
positiva el panorama de esta reserva de mercado.

A continuacién, D2 Teresa Guijarro Sanchez aborda un
tema de maximo interés con el articulo doctrinal “La
incidencia de la sentencia del TJUE de 28 de junio de
2022 en la regulacion de la responsabilidad del estado
legislador”.

Nicolds Martinez Ibafiez con el trabajo “La excedencia
laboral: una revision de la figura y su finalidad
conciliadora” analiza las caracteristicas basicas de una
figura tan relevante, prestando atencidon a todos sus
elementos y haciendo hincapié en su existencia como
figura que ampara la armonizaciéon de las aspiraciones
personales y las circunstancias familiares con el
desempefio laboral. El autor hace un analisis critico
desde una doble perspectiva: cuestionando la existencia
de la figura como elemento auténomo junto con los
subtipos que la integran y, en segundo, lugar,
planteando si verdaderamente el animo conciliador esta
adecuadamente garantizado.

La seccion nacional se cierra con la obra de Daniel Lopez
Gémez. Un interesante articulo que lleva por titulo
“Abuso de posicion dominante y especificidad del deporte
en el marco del derecho de la competencia comunitario”.

12
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La seccidn internacional cuenta con el excelente trabajo
de D. Salvador Santiago Villalobos sobre “La historia del
contrato administrativo en Cuba”. El autor hace una
vision de las tendencias y notas sobre las teorias
juridicas y el derecho comparado y la existencia de
deficiencias en la legislacidon cubana para la celebracion
de contratos, a partir de la conceptualizacion vy
clasificacién.

Dentro de la seccidn de resefia de legislacién, D. Luis
Manuel Benavides Parra examina la georreferenciacion
de bienes de dominio publico.

Por ultimo, el nimero de la Revista Gabilex se cierra con
la resefia de jurisprudencia de D2 Maria Dolores
Fernandez Uceda sobre el cémputo de plazos en las
notificaciones electronicas practicadas con arreglo a la
disposicién adicional decimoquinta de la ley de contratos
del sector publico.

El Consejo de Redaccién



Gabilex uj
No 38
Junio 2024 Castilla-La Mancha

https://gabinetejuridico.castillalamancha.es/ediciones

REVISTA DEL GABINETE
JURIDICO

DE CASTILLA-LA MANCHA

SECCION NACIONAL

ARTICULOS DOCTRINALES ‘

14



seeee

Gabilex
No 38
Junio 2024 Castilla-La Mancha

https://gabinetejuridico.castillalamancha.es/ediciones

LOS CONTRATOS RESERVADOS (II)

D2 Maria Elena Moledon Alberdi
Abogada del Iltre. Ayuntamiento de San Bartolomé de
Tirajana.

(Gran Canaria)

Resumen: Como confirmacion al articulo “Los contratos
reservados (I)”, en el presente trabajo se abordara el
analisis pormenorizado de la reserva de mercado en la
Ley 9/2017, de 8 de noviembre, de Contratos del Sector
Publico, profundizando en su implantacion y desarrollo,
marcando como objetivo de ambos articulos comprobar
si la Ley ha transformado de manera fundamental y
positiva el panorama de esta reserva de mercado.
Mediante el analisis de distintos textos se ha logrado
comprobar las razones de su timido cumplimiento, y el
aumento paulatino de esta reserva a favor de los centros
especiales de empleo de iniciativa social y empresas de
insercion desde la entrada en vigor de la Ley. La
comprension de las causas y la adopcién de medidas
adecuadas de supervision y el apoyo son fundamentales
para garantizar un cumplimiento efectivo de estos
contratos y promover la inclusion sociolaboral.

Palabras clave: Contratacién publica, contratos

reservados, empresas de insercion, centros especiales
de empleo, empleo, economia social.
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Abstract: As confirmation of the article “Reserved
contracts (I)”, this work will address the detailed analysis
of the market reserve in Law 9/2017, of November 8, on
Public Sector Contracts, delving into its implementation
and development, setting the objective of both articles
to verify whether the Law has fundamentally and
positively transformed the panorama of this market
reserve. Through the analysis of different texts, it has
been possible to verify the reasons for its timid
compliance, and the gradual increase of this reservation
in favor of special employment centers of social initiative
and insertion companies since the entry into force of the
Law. Understanding of the causes and the adoption of
appropriate supervision and support measures are
essential to guarantee effective compliance with these
contracts and promote socio-labor inclusion.

Keywords: Public procurement, reserved contracts,
insertion companies, special employment centers,
employment, social economy.

Sumario: 3.2. CONTRATOS OBJETO DE RESERVA. 3.3.
PORCENTAJE DE RESERVA. 3.4. CUMPLIMIENTO DE LOS
OBJETIVOS DESDE LA ENTRADA EN VIGOR DE LA LCSP.
4, EL CONTROL DE SU CUMPLIMIENTO. 5.
CONCLUSIONES

6.- BIBLIOGRAFIA CONSULTADA

INDICE DE GRAFICOS
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Grafica 1: Distribucién de los contratos reservado por
tipo de Administracién durante el afio 2017.

Grafica 2: Distribucion de los contratos reservados por
tipo de Administracién durante el afio 2018.

Grafica 3: Distribucion de los contratos reservados por
tipo de Administracién durante el afio 2019.

Grafica 4: Distribucion de los contratos reservados por
tipo de Administracién durante el afio 2020.

Grafica 5: Evolucion del niumero de contratos reservados
por Administracion entre 2017 y 2020.

3.2. CONTRATOS OBJETO DE RESERVA

Es evidente que las EI y los CEE centran su
actividad en sectores en los que la mano de obra es
intensiva y se adapta a las caracteristicas de los
colectivos con los que trabajan. Ademas, tiene escaso
valor afiadido, circunstancia que limita los contratos que
pueden ser objeto de reserval. Por esta razon, la D.A 42
de la LCSP sefala, como contratos objeto de reserva, a
los contratos de suministros y servicios comprendidos en

1 Prevalecen los contratos de servicios respecto a cualquier
otra categoria. En el Informe especial de supervisidon relativo
a la contratacion estratégica en 2021 (ORIESCON), 2023 se
sefiala que un 92.56% corresponde a servicios, un 4,96%
corresponde a suministros y un 2,48% a concesiéon de
servicios, p.28.
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los cdédigos CPV del anexo VI. Por tanto, Unicamente
podran ser objeto de reserva estos contratos y no otros.
Esta restriccion, supeditada Unicamente a |la
Administracién estatal, en tanto en cuando se trata de
legislacién plena, no basica conforme a lo preceptuado
en la Disposicion Final Primera? (D.F 12), no impide que
las entidades regionales y/o locales, limiten su reserva
de mercado a los contratos del anexo VI.

De lo expuesto se extrae que, salvo para la
Administracién estatal, no existen limitaciones para
aplicar la reserva de mercado a todos los contratos que
se regulan en la LCSP. La Disposicion se limita
Unicamente a indicar (1) la obligatoriedad de establecer
porcentajes minimos de reserva, (2) la posibilidad de
reservar contratos, asi como reservar uno o varios lotes
en cada contrato, (3) a los destinatarios de la reserva de
contratos, y (4) que la calificacibn como contrato
reservado se haga constar en el anuncio de licitacion.
Este requisito constituye un elemento formal que incide
directamente en el principio de publicidad, que adquiere
una importancia particular por las especiales
caracteristicas de los colectivos a los que se dirige y (5)
a la no exigencia de garantia definitiva, salvo supuestos
excepcionales, que debera justificarse de manera
motivada en el expediente. Esta exencidon general,
obedece consecuentemente al fin social de estas
entidades y al escaso riesgo que comportan las posibles

2 La Disposicion final primera de la LCSP, relativa a los titulos
competenciales establece que la D.A.42 de la LCSP no es de
caracter basico con lo cual so6lo serd exigible a la
Administracion estatal.

18
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responsabilidades que puedan derivar del
incumplimiento del contrato; asi como evitarles una
carga financiera y facilitarlas el acceso a la contratacion.

En consecuencia, al no regularse de manera
especifica la tipologia de los contratos ni el porcentaje de
reserva, los contratos, sectores e importes de ésta,
quedard a criterio de cada Administraciéon Publica,
autondémica o local. De esta manera, podra calificarse
como reservado un contrato de obras, de servicios, de
suministro, de concesidon de obra publica y de concesion
de servicios. Igualmente, podra adjudicarse a través de
cualquiera de los procedimientos de licitacidon
establecidos en la Ley: procedimiento abierto,
restringido, simplificado o negociado en cualquiera de
sus dos modalidades, didlogo competitivo, asociacion
para la innovacién, acuerdo marco e, incluso,
adjudicarse mediante contrato menor.

Aunque ni la Directiva ni la LCSP establecen
restriccion alguna respecto de los contratos que pueden
ser objeto de reserva, en el ambito autonémico y local,
resulta conveniente a la hora de realizar la reserva de
mercado que las Administraciones tengan en cuenta los
sectores de actividad en los que actuan los CEE de
iniciativa social y las EI, asi como la oferta existente en
el mercado, de modo que los lleve a realizar una reserva
razonable y factible. Una herramienta muy
recomendable, por estar dirigido a la obtenciéon de
contrataciones publicas mas eficaces y eficientes, son las
consultas preliminares3. A través de este instrumento el

3 Informe 19/2014 de la Junta Consultiva de Contratacion
Administrativa de la Generalitat de Catalufa, de 17 de
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organo de contratacion podra comprobar si existen
entidades y/o empresas de iniciativa social que operan
en los sectores de actividad cuya contratacidn se
pretende.

Por otra parte, la mayoria de los sectores de
actividad en los que operan las empresas y/o entidades
de caracter social se encuentran sujetos a convenios
colectivos de caracter estatal que obligan a la
subrogacién del personal. Por este motivo, en el
planteamiento estratégico de la reserva de mercado, las
Administraciones deberan tener en cuenta aquellas
prestaciones en las que exista tal obligacion, pues tal
medida no resulta compatible con los porcentajes de
personas con discapacidad y/o en riesgo de exclusion
que los CEE y las EI deben mantener para ser calificadas
como tales*. Por el contrario, si el servicio objeto de

diciembre. Sefiala que las consultas de mercado constituyen
un mecanismo muy recomendable por estar dirigido a la
consecucion de contrataciones publicas mas eficaces vy
eficientes, como pieza fundamental de una adecuada
planificacion y preparacion de los procedimientos de
contratacion publica, pp. 6-7.

4 El Informe 4/2020 de 18 de la Junta Consultiva de
Contratacién  Administrativa de Canarias sobre el
cumplimiento del acuerdo de Gobierno de 22 de mayo del
2019, relativo a los contratos reservados a CEE de iniciativa
social, a EI y programas de empleo protegido, sefiala que
carece de sentido calificar como reservado un contrato que
implique subrogacion de personal no compatible con el de esta
tipologia de empresas, que no va a poder asumirlo, por no

20
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reserva ya estuviera siendo prestado por
entidades/empresas de caracter social o se tratara de
necesidades nuevas, y se licitara un nuevo contrato
reservado, no habria inconveniente alguno vinculado a la
obligacion de subrogacion®. En esta linea, existen
acuerdos adoptados por distintas Administraciones en el
que se dispone que, de tratarse de un contrato en los
que proceda la subrogacion del personal, no se calificara
como reservado cuando de conformidad con su
normativa especifica no pueda asumirse al personal por
no tratarse de personas en exclusidn social o con
discapacidad. Por el contrario, procedera la subrogacién,
cuando se trate de contratos que estén prestados por
CEE de iniciativa social, por EI o bien se trate de efectuar
nuevas contrataciones®.

De ahi la importancia de que el d6rgano de
contratacién, en cumplimiento del articulo 130.1 de la
LCSP, informe en los pliegos que rijan el procedimiento

estar aquellos en situacién de exclusién social o ser personas
con discapacidad (Pag. 8).

5 La Contratacién Publica Responsable: Una propuesta para su
Implementacion, Mendoza Jiménez. 1. 2018, pp. 276-279.

6 Acuerdo de la Junta de Gobierno sobre Reserva de Contratos
e instrucciones sobre su cumplimiento del Ayuntamiento de
Sevilla (2022). Web:

https://www.sevilla.org/servicios/contratacion/archivos/acue
rdo-junta-de-gobierno-03-06-22.pdf
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de licitacién de la existencia de una norma legal, un
convenio colectivo o un acuerdo de negociacidn colectiva
de eficacia general, que imponga al adjudicatario la
obligacion de subrogarse como empleador de todas las
personas con discapacidad que vinieran desarrollando su
actividad en el CEE, tal y como prescribe el parrafo
segundo del apartado 2 del mencionado precepto.

3.3. PORCENTAIJE DE RESERVA

Tal y como ya se ha expuesto, la D.A 42 determina
con caracter preceptivo que todas las Administraciones
del sector publico estatal estan obligadas a reservar una
parte de sus contratos a entidades cuyo fin sea la
integracién sociolaboral de personas en riesgos de
exclusién. Es mas, fija el porcentaje minimo de reserva
que los 6rganos de contratacidon que integran el sector
publico estatal deben cumplir, si bien el resto de las
Administraciones Publicas deberan establecer su propio
porcentaje. En este sentido, aunque la Ley no marca
minimos para éstas, parece aconsejable que el
porcentaje de reserva sea concordante con lo exigido a
la Administraciéon del Estado (7%-10%), teniendo en
cuenta el presupuesto de la Administracién de que se
trate y el sector de actividad de los centros y empresas
de su ambito territorial.

Con relacién al criterio sobre el que se establece
ese porcentaje, la Disposicidon hace referencia al importe
global de los procedimientos de adjudicacién de
suministros y servicios incluidos en los cddigos CPV del
anexo VI celebrados en el ejercicio anterior a aquel al

22
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gue se refiera la reserva. No obstante, no sefala si el
importe global se calcula sobre el presupuesto base de
licitacion, o, por el contrario, sobre los importes de
adjudicacion de los contratos. Esto ha provocado que las
Administraciones determinen su porcentaje de reserva
con base a distintas referencias, por ejemplo, sobre el
importe global de los procedimientos de adjudicacidn,
también sobre el presupuesto base de licitacion (PBL),
con o sin el impuesto sobre el valor anadido (IVA), o
sobre el importe de adjudicacidon o respecto del valor
estimado (VE)’.

Sin embargo, resultaria mas adecuado que el
porcentaje de reserva se calcule sobre el PBL, pues de
aplicarse sobre el VE se distorsionaria el resultado final,
al tratarse de una magnitud compuesta por elementos
de caracter eventual tales como las prorrogas o las
modificaciones previstas. Igualmente, si se tomara sobre
el importe de adjudicacién, supondria un obstaculo para
la planificacion y el control de su cumplimiento?®, en tanto
en cuanto este importe en ocasiones se podra referir a
un precio alzado, a precios unitarios o, resultar desierto
el procedimiento.

7Dato extraido de la Oficina Independiente de Regulacion vy
Supervision de la Contratacion (OIRESCON). Informe especial
de supervision relativo a la contratacidn estratégica en 2021.
Abril 2023, p.18 Web:
https://www.hacienda.gob.es/RSC/OIReScon/informes-
especiales-supervision/ies-contratacion-estrategica2023.pdf

8 Quintana, J.L. & Rodriguez, A.R. (2019): “La reserva de

contratos para centros especiales de empleo”, Anales de
Derecho y Discapacidad, num. 4, pp. 139-157.
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Tras el analisis de diferentes acuerdos adoptados
por distintas Administraciones Publicas realizado por la
Oficina Independiente de Regulacién y Supervision de la
Contratacién (OIReScon), podemos comprobar que la
referencia mas utilizada para la determinacion del
porcentaje de reserva de mercado es el PBL. Entre ellas
se encuentra el propio Estado, asi como las Comunidades
Autonomas de Andalucia, Aragoén, Canarias, Cantabria,
Castilla la Mancha, Illes Balears, Madrid, Pais Vasco, y el
Principado de Asturias®.

En cuanto al Acuerdo que ha de adoptarse para
fijar los porcentajes minimos de reservas, sea por el
Consejo de Ministros o por el 6rgano competente en el
ambito de las Comunidades Auténomas y de las
Entidades Locales, resulta evidente que todas las
Administraciones Publicas y demas entidades del sector
publico vienen obligadas por la normativa a aprobar,
mediante acuerdo expreso, un porcentaje de sus
compras publicas y reservarlas a estos centros vy
empresas. Sin embargo, desde la entrada en vigor de la

9 Dato extraido de la Oficina Independiente de Regulacion vy
Supervision de la Contrataciéon (OIRESCON). Informe especial
de supervision relativo a la contratacidn estratégica en el
2020. Contratos reservados y criterios medioambientales,
sociales y de innovacion. Marzo - 2022. pp 35-36. Web:
file:///D:/M%C3%93DULO0%2012%20TFM/ies-contratacion-

estrategica%200IRESCON.pdf.
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LCSP', ni la Administracion General del Estado ni
algunas Comunidades Auténomas han adoptado acuerdo
al respecto. Sobre esto, OIReScon, en su "“Informe
especial de supervision relativo a la contratacion
estratégica en el 2020. Contratos reservados y criterios
medioambientales, sociales y de innovacion”, de marzo
de 2022, revela una escasa utilizacion de la reserva de
contratos. Considera como una de las causas de esta
insuficiente utilizacidon, la inexistencia de acuerdos de
reserva y fijacion de porcentajes por parte de la
Administracién General del Estado!! y algunas
Comunidades Autonomas (CC.AA).

La adopcién de estos acuerdos le concierne, en el
ambito de la Administracién Estatal, al Consejo de
Ministros, mientras que en el ambito de las Comunidades
Auténomas, al Consejo de Gobierno. Son Varias las
CC.AA que han llevada a cabo este mandato legal. Entre
ellos, los Gobiernos de las Comunidades Auténomas de

10 Tras una “vacatio legis” de cuatro meses, establecida en la
Disposicion Final Decimosexta de la LCSP, ésta entr6 en vigor
el 9 de marzo de 2018.

11 La Orden PCI/566/2019, de 21 de mayo, por la que
se publica el Acuerdo del Consejo de Ministros de 12
de abril de 2019, por el que se aprueba el Plan para el
impulso de la contratacién publica socialmente
responsable en el marco de la Ley 9/2017, de 8 de
noviembre, de Contratos del Sector Pablico, remite a
los porcentajes establecidos en el DA42 hasta tanto se
lleve a cabo la aprobacion del Acuerdo por el Consejo
de Ministros (BOE n° 125, de 25 de mayo de 2019).
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Aragon, Cataluna'?, Cantabria, Canarias, Castilla y la
Mancha, Castilla y Ledn, la Comunidad Foral de Navarra,
Extremadura, Madrid, la Regidon de Murcia, Pais Vasco,
Illes Balears y la Comunidad Valenciana.

En lo que al ambito local se refiere, el acuerdo
debera adoptarse por el Pleno. Sin embargo, a pesar de
que la compra publica representa una parte estimable
del presupuesto de las entidades locales, es en este
sector donde se produce un mayor incumplimiento. En el
"Estudio, analisis y propuesta sobre los contratos
reservados a empresas de insercion en Espana",
realizado por la Federacion de Asociaciones
Empresariales de Empresas de Insercion (FAEDEI), se
contrasta este dato tomando como referencia el nUmero
de Ayuntamientos de Catalufa (947), Pais Vasco (251)
y Asturias (81). Expone que, de un total de 1.279
municipios, solo 24 Ayuntamientos disponen de acuerdo
relativo a la reserva de mercado. Asimismo, se afirma
que ni siquiera el 3% del total de Administraciones

12 La C.A de Cataluia no establece un porcentaje de reserva,
sino que anualmente sefiala en sus presupuestos una cifra
concreta que distribuye entre las diferentes Consejerias para
su cumplimiento. Para el ejercicio presupuestario de 2021
sefald la cantidad de 22.000.000 € como PBL a CEE, EI y
talleres de empleo protegido. Informe especial de supervision
relativo a la contratacion estratégica en 2021 (ORIESCON),
2023 se sefiala que un 92.56% corresponde a servicios, un
4,96% corresponde a suministros y un 2,48% a concesion de
servicios, p. 34.
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Publicas obligadas a la reserva han adoptado el acuerdo
alguno?s.

Dicho esto, hay que indicar que, de no llevarse a
cabo acuerdo alguno, ello no impedird que no pueda
calificarse y licitarse un contrato como reservado. Esto
obedece al ambito subjetivo del articulo 99.4 de la LCSP,
gue resulta mas amplio que el de los destinatarios de la
Disposicién. Comprende a cualesquiera de los 6rganos
de contrataciéon del sector publico estatal, esto es, a las
Administraciones Publicas y a todas las entidades del
sector publico (empresas publicas, fundaciones publicas,
organismos autonomos, mancomunidades,
universidades, etc.), y aunque impone que tal decision
se realice de conformidad con la Disposicion, no implica
una restriccion, y ello es asi precisamente porque el
objetivo de la Disposicién es garantizar un minimo de
reserva de contratos o lotes en favor de las referidas
entidades!4.

13 Estudio, analisis y propuesta sobre los contratos reservados
a empresas de insercion en Espana", de la Federacion de
Asociaciones Empresariales de Empresas de Insercion
(FAEDEI). Lesmes Zabalegui, S. 2020, p. 63. Web:
https://faedei.org/wp-content/uploads/2021/11/Estudio-
Contratos-Reservados-WEB.pdf

14 - Informe 19/2018, de 17 de julio, de la Junta Consultiva
de Contratacion Administrativa de la Comunidad Auténoma de
Aragon. Sefiala que el objetivo esencial de D.A 42 es garantizar
la existencia de un porcentaje minimo de reserva. El hecho de
que la D.A 42 establezca la obligacién de reserva con caracter
de minimo y, por lo tanto, mejorable y, la circunstancia de que
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Por otra parte, es necesario subrayar que el
acuerdo que se adopte debera establecer las condiciones
minimas que garanticen el cumplimiento. Muchos
Ayuntamientos han creado como medidas de control,
mesas o comisiones de seguimiento a través de las
cuales se llevan a cabo actuaciones de control,
evaluacion y propuesta de actualizacion. Comisiones en
las que intervienen ademas del personal técnico y
juridico de la Administracion, representantes del sector
de los CEE y EI. Este trabajo en comun permite no sélo
que se lleve a cabo la reserva de contratos sino al mismo
tiempo, un conocimiento mutuo entre la Administracién
y las entidades y/o empresas de iniciativa social. En este
sentido, se trae a colacién la Comision de Contratacion

el ambito subjetivo del articulo 99.4 de la LCSP resulta mas
amplio que el de los destinatarios de la Disposicion, pone
claramente de manifiesto que la posibilidad de reservar
contratos o lotes especificos a la que se refiere el articulo 99.4
de la LCSP no se ve condicionada restrictivamente por la
remision a la Disposicion. Tanto objetiva como subjetivamente
el ambito del articulo 99.4 de la LCSP desborda el de la
disposicién adicional a la que remite.

- La Resolucion 67/2018, del Tribunal Administrativo de
Contratacién Publica de la Comunidad Auténoma tenemos de
Galicia, considera erroneo interpretar que por no existir un
acuerdo de reserva conforme a la D.A.42 de LCSP no es posible
reservar contratos o lotes a CEE y EI, pues la intencion del
legislador es que existan licitaciones reservadas, pp. 4-8.
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Publica con Responsabilidad Social del Ayuntamiento de
Barcelona. Esta Comisidon es responsable de supervisar
el cumplimiento de las medidas sociales, resolver las
dudas, asi como aportar asesoramiento y criterios de
actuacion.

En definitiva, no solo es obligatorio sefalar un
porcentaje de contratos reservados, sino que ademas
deben fijarse las condiciones minimas para garantizar su
cumplimiento.

3.4. CUMPLIMIENTO DE LOS OBJETIVOS DESDE
LA ENTRADA EN VIGOR DE LA LCSP

A pesar del caracter obligatorio de la reserva de
mercado en favor de los CEE y EI, desde la entrada en
vigor de la Ley 31/2015 de 9 de septiembre, por la que
se modifica y actualiza la normativa en materia de
autoempleo y se adoptan medidas de fomento y
promocion del trabajo auténomo y de la Economia
Social, ha existido una traduccidon a la practica escasa.
Asi lo revela el “Informe relativo a la contrataciéon publica
en Espafa - 2017” (abril de 2018) vy, el “Informe trienal
relativo a la Contratacion Publica en Espafa 2018, 2019
y 2020”7 (abril de 2021), elaborados por la Junta
Consultiva de Contratacion Publica del Estado!®> (-en
adelante, JCCPE-).

15La Junta Consultiva de Contrataciéon Publica del Estado
(JCCPE) viene obligada a informar a la Comision Europea, cada
tres afos en materia de contratos publicos (articulo 328.4).
Asimismo, la OIReScon viene obligada a elaborar un informe
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El primer Informe indica que el numero de
procedimientos de contratacién reservados para talleres
y operadores econdmicos protegidos durante el afio
2017 fue de un total de 224 contratos, cifra que incluye
tanto a los contratos reservados regulados de
conformidad con la D.A 52 del TRLCSP, como los
regulados con arreglo al articulo 89 de la Ley 31/2007,
de 30 de octubre, sobre procedimientos de contratacion
en los sectores del agua, la energia, los transportes y los
servicios postales. La distribucion de dicha contratacion
entre las distintas Administraciones fue la siguiente: la
Administracién General del Estado (AGE) con un total de
6 contratos, la Administracion autondmica con 99
contratos y, la Administracién local con 119 contratos
reservados.

de supervision que remitird a la Junta Consultiva de
Contratacién, que se integrara en el informe nacional a remitir
a la Comision Europea (articulo 332.8 LCSP).
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Grafica 1: Distribucion de los contratos
reservado por tipo de Administracion durante el
aino 2017.

NUmero de contratos geservados en 2017

119

= AGE = Autondmica = Local

Fuente: Elaboracion propia a partir de los datos recogidos en
el Informe relativo a la contratacion publica en Espafia - 2017
(abril de 2018) de la JCCPE.

El segundo Informe, de caracter trienal, pone de
manifiesto la evolucién de la reserva de mercado desde
el aflo 2018, tomando como fuente de informacion para
su estudio los datos obrantes en la Plataforma de
Contratos del Sector Publico (PLACSP), y en las
plataformas de contratos publicos del ambito
autondémico. Los datos, permiten observar si la entrada
en vigor de la LCSP ha supuesto un punto de inflexion
para tomar en consideracién el valor estratégico de la
contratacion publica como instrumento de
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implementacion de politicas que fomenten la integracion
social y profesional de personas en riesgos de exclusién
social. Asi, los datos muestran que la reserva de
contratos realizada durante el afno 2018 fue de 3.007, de
los cuales 572 corresponden a la AGE, 1.802 a la
Administracién Autonémica y 633 a la Local.

Grafica 2: Distribucion de los contratos
reservados por tipo de Administracion durante el
ano 2018.

NUmero de contratos reservados en 2018

1802

= AGE Autondémica = Local

Fuente: Informe trienal relativo a la Contratacion Publica en
Espafia 2018, 2019 y 2020 (abril de 2021) de la JCCPE.

Se observa que las cifras muestran un aumento
significativo de reserva de contratos con respecto al afio
anterior, lo que supone un incremento porcentual del
1.242,41 %.
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Grafica 3: Distribucion de los contratos
reservados por tipo de Administracion durante el
ano 2019.

Numero de contratos reservados en 2019

3748

= AGE = Autondmica = Local

Fuente: Informe trienal relativo a la Contratacion Publica en
Espafia 2018, 2019 y 2020 (abril de 2021) de la JCCPE.

En este periodo de tiempo los contratos
reservados suman un total de 6.538, correspondiendo
959 a la AGE, 3.748 a la autonémica y 1.831 a la local,
de lo que se desprende que las cifras aumentan
considerablemente, suponiendo un incremento de
contratos reservados del 117,43 % respecto del afo
2018.
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Grafica 4: Distribucion de los contratos
reservados por tipo de Administracion durante el
aino 2020.

NUmero de contratos reservados en 2020

= AGE = Autondmica = Local

Fuente: Informe trienal relativo a la Contratacion Publica en
Espaifia 2018, 2019 y 2020 (abril de 2021) de la JCCPE.

Los datos relativos al ejercicio 2020 arrojan un
total de 6.808 contratos de esta naturaleza, de los cuales
1.268 los formaliz6 la AGE, 3.044 la Administracién
autondémica vy, 2.496 la local, lo que supone un
incremento respecto del afo 2019 del 4,13 %. En este
periodo de tiempo se produce un evidente incremento
global de numero de contratos reservados en todos los
niveles territoriales respecto a los afhos anteriores, si
bien también hay que significar que en el ambito
autondmico disminuye un 18,78 %.
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Como puede observarse, las graficas muestran un
aumento paulatino de la reserva de contratos a favor de
CEE y EI desde la entrada en vigor de la LCSP, si bien no
se ha conseguido el resultado esperado. En este sentido
el “Estudio, analisis y propuesta sobre los contratos
reservados a empresas de insercion en Espafa",
elaborado por la Federacion de Asociaciones
Empresariales de Empresas de Insercion (FAEDE),
relativo a la evolucién de la adjudicacién de contratos
reservados a las EI, precisa en sus conclusiones que,
aunque de forma lenta crece el importe y el nUmero de
contratos reservados a las EI. Acentua dicho estudio que
la obligatoriedad normativa no sélo permite que muchas
empresas de insercion den el paso al mercado de las
compras publicas, sino que, ademas, se ha observado
gue una vez emprenden esta relacion contractual con las
Administraciones Publicas el incremento de estas
contrataciones es exponencial®. Igualmente destaca
gue en los tres ultimos afios las EI han aumentado en
casi un 45% el volumen de facturacion con el sector
publico.

Por lo tanto, se puede afirmar que es a partir de
la entrada en vigor de la LCSP cuando se nota un mayor
desarrollo de este instrumento estratégico de Ia
contrataciéon publica socialmente responsable. Asi lo
muestra la siguiente grafica.

16 FAEDEI. (2020). Estudio, analisis y propuesta sobre los
contratos reservados empresas de insercion en Espafia.
Federacion de Asociaciones Empresariales de Empresas de
Insercion. Obtenido de Federacion de Asociaciones
Empresariales de Empresas de Insercidon, pp. 68-69.
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Grafica 5: Evolucion del nimero de contratos
reservados por Administracion entre 2017 y 2020

4000
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AGE Autondmica Local

Fuente: Informe trienal relativo a la Contratacion Publica en
Espafia 2018, 2019 y 2020 (abril de 2021) de la JCCPE.

De todo ello se desprende que este tipo de
contratacién en la AGE tiene una proyeccidn creciente,
pero muy por debajo de la Administracién autonémica y
la local. Se observa cémo entre el afio 2017 y 2018 la
implantacién en la Administracion local crecié de manera
similar a la AGE, pero a partir de 2018 se acelera
claramente el proceso frente a la AGE. Por su parte, la
Administracidn autondmica tiene un repunte claro entre
los afios 2017 al 2019 con un incremento porcentual en
el numero de contratos del 3.049,6%, si bien se produce
un descenso en el afio 2020 con relacién al ano anterior.
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Pese a ello, es la Administracién regional la que tiene un
mayor grado de cumplimiento en la reserva de contratos.

4. EL CONTROL DE SU CUMPLIMIENTO

A diferencia de su antecesora, la LCSP ha
pretendido garantizar de manera efectiva el
cumplimiento de esta medida estratégica que recoge la
D.A 43 de la Ley, al exigir para la AGE unos porcentajes
minimos de reserva si en el plazo maximo de un afo
desde su entrada en vigor el Consejo de Ministros no
adoptase acuerdo al respecto. Ello supone una medida
de control que permite asegurar su cumplimiento, y que
ha transformado de manera fundamental y positiva el
panorama que hasta ese momento ofrecia la reserva de
mercado. Por otra parte, hay que sefalar que la
Comisién Interministerial para la incorporacion de
criterios sociales en la contratacién publica, creada por
el Real Decreto 94/2018, de 2 de marzo, es la
responsable del desarrollo, seguimiento y propuesta del
Acuerdo del Consejo a que se refiere la D.A 42 LCSP.

Si bien la Disposicién no decide una cantidad
minima para el resto de las Administraciones Publicas, si
es determinante en la obligacion de fijar porcentajes a
favor de los CEE y EI, razén por la cual existen
numerosos instrumentos de caracter normativo que
regulan este deber. Esto ha provocado diversidad en los
criterios para fijar el porcentaje de reserva, asi como en
lo que respecta a las medidas para garantizar su
realizacién. A modo de ejemplo, el Acuerdo de Catalufial’

17 El Acuerdo del Gobierno de 2 de marzo de 2021, por el que
se fija la cuantia que los departamentos de la Administracién
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para el ejercicio 2021 no establece un porcentaje fijo
sino una cuantia determinada, y como medida de
control, el seguimiento se le atribuye a la Direccion
General de Contratacion Publica (DGCP). Cantabria'®
toma como referencia los minimos establecidos en la D.A
43 de la Ley, y los aplica sobre el importe global de los
procedimientos de adjudicacidn de los contratos de
suministros y servicios incluidos en los cédigos CPV del
Anexo VI de la LCSP. Otra formula utilizada es establecer
un porcentaje fijo sobre el importe global de todos
contratos de suministro y servicios incluidos en los
codigos CPV del anexo VI de la LCSP, como es el caso de
La Rioja'®, que reserva un 1% del importe global de

de la Generalitat y su sector publico han de destinar a la
contrataciéon reservada para el fomento de los objetivos
sociales, mantiene para el 2021 la cuantia de 22.000.000 €.

El seguimiento de los objetivos sefialados en el Acuerdo, se le
encomienda a la Direccion General de Contratacidon Publica. A
tal efecto, los directores de los servicios de los departamentos
de la Generalitat comunicardan los datos relativos al
cumplimiento cada seis meses. Dato del Informe Especial de
Supervisidon Relativo a la Contratacion Estratégica en 2021
(2023), de OIRESCON, p. 35.

18 ElI Decreto 75/2019, de 23 de mayo, por el que se
establecen las directrices de politica general sobre la
incorporacion de criterios y clausulas sociales en la
contrataciéon del sector publico de la Comunidad Auténoma de
Cantabria. Acuerda mediante Decreto un porcentaje minimo
del 7%, que incrementara hasta un 10% a los cuatro afios de
su entrada en vigor de este Decreto.

19 Acuerdo de Consejo de Gobierno de la C.A. de la Rioja, por
la que se determina el porcentaje de reserva del derecho a
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todos contratos de suministros y servicios adjudicados.
También, Canarias?® senala un 2% sobre el presupuesto
total de los contratos de suministros y servicios
adjudicados en el ejercicio anterior, cuyos CPV se
encuentren en el Anexo VI de la LCSP.

En lo que respecta al grado de cumplimiento de
estos instrumentos normativos dictados en el marco
competencial de las CC.AA, el Informe de la OIReScon
(abril 2021) concluye que las deficiencias en la publicidad
de estos procedimientos, ademds de provocar el
desconocimiento por parte de los potenciales licitadores
u operadores econdmicos objeto de esta reserva,

participar en los procedimientos de adjudicacion de
determinados contratos o lotes de los mismos, a centros
especiales de empleo de iniciativa social y a las empresas de
insercion y se fijan las condiciones minimas para su
cumplimiento, aprobado mediante Resolucion 1448/2021, de
23 de diciembre.

20 Acuerdo por el que se procede a la fijaciéon de un porcentaje
de reserva del derecho a participar en los procedimientos de
adjudicacion de determinados contratos o lotes de los mismos,
a centros especiales de empleo de iniciativa social, a empresas
de insercién y programas de empleo protegido, y se fijan las
condiciones minimas para su cumplimiento, de 23 de mayo de
2019.

La JCCA, con la participacién de un representante del Servicio
Canario de Empleo y de la Direccion General competente en
materia de discapacidad, realizard un informe poniendo de
manifiesto el grado de cumplimiento y medidas que incentiven
su realizacién (BOC n° 108 de 7 de junio de 2019).
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dificulta el control de su cumplimiento efectivo en lo que
respecta a las reservas establecidas en los distintos
acuerdos o disposiciones?! autondémicas.

A través de la Estrategia Nacional de Contratacion
Pablica (ENCP) 2023-2026, se pone de manifiesto la
tendencia progresiva a emplear esta formula estratégica
en el marco de los contratos publicos. Sin embargo,
insiste en que el grado de utilizacidon de algunos de los
mecanismos legales, dista de alcanzar los objetivos de la
LCSP, y pone de relieve la necesidad de que los 6rganos
de contratacién refuercen sus actuaciones. En este
sentido, sefiala que la reserva de mercado no ha sido
desarrollada por todas las Administraciones publicas, ni
se han seguido criterios homogéneos en aquéllas en los
que si se han implantado??. Entre sus actuaciones,
propone desarrollos normativos que den lugar a un
adecuado funcionamiento de la reserva de mercado, asi
como impulsar la aprobacién de acuerdos en aquellas
CC.AA. o Ciudades Auténomas que aun no han fijado la
reserva.

Al respecto, cabe indicar que Canarias es la Unica
que realiza un seguimiento sobre el cumplimiento de

21“Informe trienal relativo a la Contratacion Publica en Espafia
2018, 2019 y 2020” de la Junta Consultiva de Contratacion
Publica del Estado (JCCPE), de abril de 2021, pp. 164-165.

22 Estrategia Nacional de Contratacion Publica (ENCP), 2023-
2026, p. 56.

Web: https://contrataciondelestado.es/b2b/noticias/ENCP.pdf
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esta obligacién a través de su JCCA?Z3. En su Informe
4/2020, sobre el cumplimiento del Acuerdo de Gobierno
de 22 de mayo del 2019, relativo a los contratos
reservados concluye que el grado de cumplimiento es
infimo e incorpora propuestas para fomentar su
cumplimiento?*. En igual sentido se pronuncian los
Informes 2/20212°, de 1 de junio y, de 10/2022, de 6 de
octubre?®, respecto de los contratos tramitados en el
ejercicio 2020 y 2021, respectivamente.

23 Informe Especial de Supervisidén Relativo a la Contratacién
Estratégica en el 2020, de la OIRESCON. Marzo 2022, p. 25.

24 El Informe 4/2020 de 18 de la JCCA de Canarias sobre el
cumplimiento del Acuerdo de Gobierno de 22 de mayo del
2019 relativo a los contratos reservados a centros especiales
de empleo de iniciativa social, a empresas de insercidén vy
programas de empleo protegido, pp. 14-15.

25 Informe 2/2021 de 1 de junio de la JCCA de Canarias sobre
el cumplimiento del Acuerdo de Gobierno de 22 de mayo del
2019, relativo a los contratos reservados a centros especiales
de empleo de iniciativa social, a empresas de insercién vy
programas de empleo protegido en relacion a los contratos
tramitados en el ejercicio 2020.

26 Informe 10/2022 de 6 de octubre de la JCCA de Canarias
sobre el cumplimiento del Acuerdo de Gobierno de 22 de mayo
del 2019 relativo a los contratos reservados a centros
especiales de empleo de iniciativa social, a empresas de
insercidon y programas de empleo protegido en relacién a los
contratos tramitados en el ejercicio 2021.
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Por otra parte, la observancia de esta reserva por
las Entidades Locales se muestra aun mas compleja dado
el numero de corporaciones que existen en Espafa, un
total de 8.131 municipios?’. Ademas, el grado de
cumplimiento viene determinado en funcidn de sus
propias politicas y porcentajes de reserva; por lo que,
para tener informacién precisa sobre su cumplimiento es
necesario consultar las normas y disposiciones de cada
uno de estos consistorios y analizar caso por caso.

En definitiva, con la finalidad de lograr una
contratacion publica socialmente responsable, es
fundamental que los gestores de la contratacion
controlen el cumplimiento de esta prevision normativa,
procurando su efectiva aplicacion y control. Es mas,
parece aconsejable la creacibn de Odrganos de
seguimiento y control que hagan publicos los resultados,
y de este modo, se daria visibilidad al grado de
cumplimiento de los porcentajes asumidos por cada una
de las Administraciones. A fin de cuentas, la norma no
solo obliga a fijar un porcentaje, sino ademas impone
que se establezcan las condiciones minimas para
garantizar el cumplimiento.

5. CONCLUSIONES

27Dato extraido del Instituto Nacional de Estadistica (INE).
Web:
https://www.ine.es/daco/daco42/codmun/cod_num_muni_pr
ovincia_ccaa.htm
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PRIMERA. La contratacion publica se ha
convertido en un instrumento juridico al servicio de los
poderes publicos capaz de impulsar politicas sociales a
través de la reserva de mercado, cuyo objetivo
fundamental es promover el empleo, la inclusidn social e
insercién laboral de personas en riesgo de exclusién,
logrando con ello una contratacion socialmente
responsable.

El fundamento de esta herramienta juridica radica
en la idea de que las Administraciones Publicas, al ser las
principales compradoras, pueden usar sus adquisiciones
para promover objetivos de interés general. De este
modo, al reservar contratos a favor de determinados
colectivos, se ofrecen oportunidades de participacion en
este mercado y se contribuye al desarrollo y crecimiento
de empresas y/o entidades de marcada indole social.

SEGUNDA. El marco normativo de la reserva de
mercado se encuentra en el articulo 20 de la Directiva
2004/24/UE y en la D.A 42 de la LCSP. El primero de
ellos, establece la posibilidad de que los Estados
miembros reserven el derecho a participar en
determinados contratos a los diferentes CEE y EI. Por su
parte, la D.A 42 establece la obligacion de los poderes
adjudicadores de cumplir con dicha prevision y tomar las
medidas necesarias para garantizar su cumplimiento y
control. Asimismo, esta Disposicién queda reforzada por
el articulo 99.4 del mismo texto legal, al permitir
reservar lotes en favor de estos centros y/o empresas.

TERCERA. Con la aprobacion de la Ley 31/2015,

de 9 de septiembre, por la que se modifica y actualiza la
normativa en materia de autoempleo, la reserva de
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contratos a favor de CEE y EI pasa a tener caracter
obligatorio; sin embargo, estaba desprovista de
instrumentos que garantizaran su cumplimiento.

En ese escenario, la LCSP ha provocado una
verdadera transformacion en este campo. Asi, la D.A 43,
ademas de exigir un mayor compromiso, garantiza unos
porcentajes minimos, lo que ha supuesto un hito
importante en el desarrollo de esta figura, aumentando
paulatinamente desde su entrada en vigor.

CUARTA. Seran determinantes para el desarrollo
de esta reserva legal las caracteristicas de las entidades,
la composicion de sus plantillas, sus objetivos sociales y
fines fundacionales, dado que no todas las empresas son
iguales ni proporcionan el mismo beneficio social en el
empleo de los colectivos mas desfavorecidos.

QUINTA. Podran tener la consideracién de
reservado cualquier tipo de contrato, el de obras,
concesion de obra publica, servicios, concesion de
servicios, suministros. Asimismo, podran tramitarse
mediante un procedimiento abierto, restringido,
simplificado o negociado, en cualquiera de las
modalidades, mediante dialogo competitivo, mediante
un acuerdo marco, e incluso a través de un contrato
menor. No obstante, las Administraciones Publicas, con
caracter previo, deben realizar un analisis de los sectores
de actividad en los que operan estas entidades y/o
empresas, de modo que la reserva resulte razonable y
factible.

SEXTA. A pesar de que la LCSP ha logrado
avances significativos desde el punto de vista de la
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inclusion social, desarrollo econémico y fomento de
entidades con dificultades de acceso en el mercado
laboral, queda mucho por hacer. Resultan necesarias
medidas mas eficaces para el control y supervision de la
implantacién de este tipo de contratacion reservada, y
para ello, los gestores de la contratacidn publica pasan a
ser una pieza fundamental.
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