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I. LA CONSOLIDACION EN LA UNION EUROPEA DE LA
INTEGRACION DE CONSIDERACIONES AMBIENTALES EN LA
CONTRATACION PUBLICA. LA CONTRATACION ESTRATEGICA
PARA UN CRECIMIENTO SOSTENIBLE

Concebir la contratacion publica como un instrumento estratégico para contribuir
a las politicas publicas de proteccién del medio ambiente y otras politicas sociales
relacionadas con la sostenibilidad es un hecho en nuestro Derecho desde hace
afios, que tiene su origen en el Derecho europeo. Esta vision instrumental de la
contratacion implica utilizar la actividad contractual de los poderes publicos,
con el volumen de recursos econdmicos que la acompafian, con el fin de orientar
comportamientos empresariales beneficiosos para otros objetivos o politicas
publicas, que se manifiestan secundarios por no estar directamente conectados con
la satisfaccion funcional del contrato, pero se estiman igualmente importantes. De
esta forma, se consideran objetivos secundarios o politicas horizontales aquellos
objetivos que no justifican la contratacion, pero llevan aparejado una mejora con
respecto a la situacion preexistente! Entre estos objetivos secundarios se encuentran

! MEDINA ARNAIZ, T. (2011): “Comprando para asegurar nuestro futuro: la utilizacion de la contratacion
publica para la consecucion de los objetivos politicos de la Union europea”, en GIMENO FELIU, J.M. (Dir.),
Observatorio de contratos publicos 2010, Aranzadi, pag.45.
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la proteccion del medioambiente, la denominada como compra verde o ecolégica®, y
la que incorpora finalidades o aspectos sociales, conocida como compra socialmente
responsable’. Y como nociéon comprensiva de ambas y de cufio mas reciente, la
llamada contratacion publica sostenible, como la que integra aspectos sociales,
laborales, éticos y ambientales en los procesos y fases de la contratacion publica*. En
la medida que la contratacion puede servir para implementar o fomentar de manera
transversal otras politicas publicas se ha consolidado el término de contratacion
publica estratégica’.

En la Unién Europea esta visién de la utilizacion estratégica de la contratacion
publica para la proteccion del medio ambiente y para promover el desarrollo
sostenible y socialmente responsable tiene sus origenes a finales del siglo pasado®,
y ha ido consoliddndose progresivamente en los ultimos afios, aunque no siempre
con el mismo alcance respecto a las politicas publicas que podian implementarse
estratégicamente con la contratacion publica. En este sentido y de manera sintética, la
dimension estratégica de la contratacion para coadyuvar a los objetivos ambientales
fue la primera en admitirse con mas amplio alcance, a las que seguirian las politicas
sociales y de empleo y, de mas reciente aparicion, las politicas de fomento a la
innovacion.

Por otra parte, debe sefialarse que este proceso desde las instancias europeas hacia
la admision de la llamada contratacion publica estratégica no ha estado exento de
tensiones. En este sentido, es de sobra conocido que desde sus origenes la normativa
europea de contratacion ha estado al servicio de los objetivos del mercado nico y se
ha centrado en garantizar que la contratacion publica sea accesible a cualquier sujeto

2 La contratacion o compra publica ecoldgica se define en la Comunicacion de la Comision Europea
Contratacion publica para un ambiente mejor “como un proceso por el que cual las autoridades publicas tratan
de adquirir mercancias, servicios y obras con un impacto medioambiental reducido durante su ciclo de vida,
en comparacion con el de otras mercancias, servicios u obras con la misma funcién primaria que se adquiririan
en su lugar” (COM (2008) 400).

3 La compra socialmente responsable hace referencia a las operaciones de contratacion que integran o tienen en
cuenta uno o mas de los siguientes aspectos sociales: oportunidades de empleo, 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 y un cumplimiento voluntario mas amplio de la responsabilidad social, con
el objetivo de mejorar las condiciones sociales preexistentes. Vid. Adquisiciones sociales. Guia para tomar
en consideracion aspectos sociales en la contratacion publica (COM 2011). En este concepto cabe incluir la
denominada compra publica social y compra publica ética.

* TAVARES DA SILVA, S. (2018). “Sostenibilidad ambiental en las Directivas sobre contratacion publica”, en
GALAN VIOQUE, R. (Dir.) Las cldusulas ambientales en la contratacién publica. Ed. Universidad de Sevilla.
Instituto Garcia Oviedo, pag.50.

5 PERNAS GARCIA, I. (Dir.) (2013: Contratacién piiblica estratégica, Aranzadi.

¢ El origen del debate sobre la vision instrumental de la contratacion publica para apoyar otras politicas
publicas se situa en el Libro Verde La contratacion publica en la Union Europea: reflexiones para el futuro
(Comunicacion de la Comisién de 27 de noviembre de 1996), en la que se afirmaba que la normativa de
contratacion publica puede contribuir a lograr los objetivos de las politicas social y medioambiental.
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de la unién en condiciones de competencia efectiva, esto es, bajo los principios de
libre concurrencia, igualdad de trato, no discriminacion y transparencia. Por ello, el
régimen juridico de la contratacion publica persigue asegurar que el gasto publico
de esta actividad cree oportunidades de mercado para todos y que ese gasto sea
eficiente en el sentido de que los poderes publicos busquen en el mercado, de la
forma mas ajustada posible en cada caso, la oferta mas conveniente o mas ventajosa.
La introduccion de consideraciones ambientales, sociales o laborales, en sentido
amplio, presentaba el riesgo de su compatibilidad con las reglas en las que se
sustenta la contratacion en un mercado en competencia, lo cual suscité un amplio
debate en el seno de la Union’. Con todo, la Comision Europea mostr6 una clara
voluntad por atender objetivos ligados al medio ambiente y de dmbito social en
sendas Comunicaciones de 2001, en las que se analizan las diversas opciones en
las que podian introducirse estos objetivos secundarios en la contratacion publica®.
Y aunque con distinto alcance, la Directiva 2004/18/CE, de 31 de marzo de 2004,
sobre los procedimientos de adjudicacion de los contratos publicos de obras, de
suministros y de servicios, permitié que los poderes adjudicadores pudieran tener en
cuenta aspectos ambientales y sociales en los procedimientos de contratacion bajo
ciertas condiciones’.

A partir de esta habilitacién a los poderes publico de utilizar de forma estratégica
la contratacion, desde la Comision Europea se ha hecho un esfuerzo y un trabajo
continuado para que la introduccion de criterios ambientales como parametros a
tener en cuenta en las distintas fases de la contratacién se realice sin menoscabo
de esos principios basicos en la contratacion, esto es, determinando los parametros
y lo limites en los que los poderes adjudicadores pueden introducir criterios o
condiciones en sus contratos alineados con el desarrollo_sostenible y a la proteccion
del medio ambiente'®. Y en este camino de hacer compatibles las perspectivas
secundarias y los principios de la contratacion publica que enmarcan el mercado
Unico en competencia ha tenido un papel relevante la jurisprudencia del Tribunal
de Justicia de Union Europea. Al respecto y de manera sintética, desde los primeros
pronunciamientos se asent6 la doctrina de que para la admisiéon de pardmetros

"MEDINA ARNAIZ, T. (2011), Ob.cit., pag.50.

8 Se trata de la Comunicacion sobre la legislacion comunitaria de contratos publicos y las posibilidades de
integrar aspectos medioambientales en la contratacion publica (COM (2001), de 4 de julio), y la Comunicacion
sobre la legislacion comunitaria de contratos publicos y las posibilidades de integrar aspectos sociales en
dichos contratos (COM (2001), de 15 de octubre).

° Baste recordar que las consideraciones ambientales se admitieron tanto como especificaciones técnicas, como
criterios de adjudicacion o condiciones especiales de ejecucion, mientras que las consideraciones sociales solo
se contemplaron como condiciones especiales de ejecucion.

10 La Comision Europea desde hace décadas viene elaborando documentos que orientan a los poderes publicos
sobre las posibilidades de integracion de aspectos ambientales en la contratacion publica en sus distintas fases
(determinacion del objeto contractual, fijacion de criterios para la valoracion de las ofertas, establecimiento
de condiciones de ejecucion), destacando entre ellos: Adquisiciones ecolégicas. Manual sobre contratacion
publica ecologica, 3" edicion 2016 (siendo las anteriores ediciones de 2005 y 2010).
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ambientales en la contratacion publica se requiere: mencidon expresa en el anuncio
de licitacion, en los pliegos o documentos contractuales; que estén vinculadas con
el objeto del contrato; y que no falseen la competencia, esto es, que se respeten los
principios de libre concurrencia, igualdad de trato, no discriminacion transparencia
y proporcionalidad!!.

Con todo, no puede obviarse que es el contexto de las politicas sectoriales desde
donde se ha dotado de impulso progresivo a la utilizacidon de la contratacion publica,
que es una politica transversal u horizontal al servicio del mercado interior, como un
instrumento idoneo para lograr objetivos alineados con otras politicas de la Unién
Europea. Un impulso que se ha trasladado progresivamente a la normativa propia
de contratacion publica, en un proceso de retroalimentacion continua, en el que ha
desempefiado un papel capital los hitos y objetivos que se han ido marcando en
torno a la llamada Estrategia de la Unién Europea para un Desarrollo sostenible, y a
la posterior y mas comprensiva Estrategia Europa 2020 titulada “Europa 2020, una
estrategia para un crecimiento inteligente, sostenible e integrador”'?. En la Estrategia
Europa 2020 la Comision Europea propone en 2010 como objetivos a alcanzar para
2020: el empleo, la investigacion y la innovacion, el cambio climatico y la energia,
la educacion y la lucha contra la pobreza, reconociendo que la contratacion publica
como uno de los instrumentos basados en el mercado que contribuye a conseguir
estos objetivos. A partir de esta posicion de la Comision, se iniciara el proceso de
revision del marco normativo de la contratacion publica'®, que dara lugar al conocido
como cuarto paquete de Directivas sobre contratacion publica, de 26 de febrero de
2014: Directiva 2014/23/UE, relativa a la adjudicacion de contratos de concesion,
Directiva 2014/24/UE, de 26 de febrero, sobre contratacion publica, y Directiva
2014/25/UE, de 26 de febrero, relativa a la contratacion por entidades que operan en
los sectores del agua, la energia, los transportes y los servicios postales'®.

Centrandonos en la Directiva 2014/24/UE (DCP) sobre contratacion publica, por ser
la mas importante para este trabajo, la consolidacion de la vision estratégica de la

I Las sentencias pioneras, que abrieron la admision de clausulas ambientales son las del Tribunal de Justicia
de las Comunidades Europeas de 17 de septiembre de 2002 (Concordia Bus Finland Oy Ab vs Helsingin
Kaupunki et al., asunto C-513/99) y de 4 de diciembre de 2003 (EVN AG, Wienstrom GmbH contra Austria,
asunto C-448/01). Estas sentencias enjuiciaron la validez de consideraciones ambientales como criterios de
adjudicacion del contrato.

12 Comunicacion de la Comision de 3 de marzo de 2010.

13 El inicio del proceso de revision de la contratacion piblica se puede situar en la Comunicacion de la
Comision Libro Verde sobre la modernizacion de la politica de contratacion publica de la UE. Hacia un
mercado europeo de la contratacion publica mas eficiente (COM (2011) 5 final). En ese mismo afio, el 20 de
diciembre se publica la Propuesta de Directiva del Parlamento Europeo y del Consejo relativa a la contratacion
publica (COM (2011) 896).

4 Vid. GIMENO FELIU, J.M. (2013): “Las nuevas Directivas -cuarta generacion- en materia de contratacion
publica. Hacia una estrategia eficiente de la compra publica”, REDA, nim.) 9, pags.¥4 y ss; GIMENO FELIU,
JM.-GALLEGO CORCOLES, I-HERNANDEZ GONZALEZ, F., MORENO MOLINA, J.M. (2015), Las
nuevas Directivas de contratacion piiblica. Aranzadi; RODRIGUEZ-CAMPOS, S., (Dir.) (2016): Las nuevas
Directivas de contratos publicos y su transposicion. Marcial Pons.
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contratacion para los objetivos de la Estrategia Europa 2020 es explicita, desde sus
primeros considerandos:

“La contratacion publica desempefia un papel clave en la Estrategia Europa 2020,
establecida en la Comunicacion de la Comision de 3 de marzo de 2010 titulada “Europa
2020, una estrategia para un crecimiento inteligente, sostenible e integrador”, como
uno de los instrumentos basados en el mercado que deben utilizarse para conseguir
un crecimiento sostenible e integrador, garantizando al mismo tiempo un uso mas
eficiente de los fondos publicos” (CD 2).

Y desde esta vision, se admitirdn de manera expresa y amplia que los poderes
adjudicadores puedan introducir caracteristicas especificas de tipo medioambiental
a la hora de definir el contrato (como especificaciones técnicas), como condiciones
para la valoracion de las ofertas (como criterios de ejecucion) o como condiciones de
ejecucion del contrato (articulos43, 67 y 70). En la medida que la incorporacion en
los documentos contractuales de consideraciones ambientales persigue afiadir valor
en estos aspectos en comparacion con el de otras mercancias, servicios y obras con
la misma funcién primaria que se adquiririan en su lugar, se las denominan cldusulas
ambientales o ecoldgicas's.

Y también es explicita la Directiva acerca de que lo que la normativa de contratacion
recoge es la admision, la posibilidad, de utilizar la contratacién publica para la
consecucion de los objetivos de crecimiento sostenible e integrador, pero no la
impone. En efecto, es importante sefialar que la Union Europea ha desarrollado en
este ambito una estrategia de doble enfoque: situar en la normativa sectorial (de
politica ambiental o de sostenibilidad) la determinacién de obligaciones concretas
(qué comprar), es decir, que sea la legislacion especifica la que imponga requisitos
obligatorios en la contrataciéon (como es el caso de los sectores de los vehiculos
de transporte por carretera, y el de los equipos ofimaticos)', y establecer un
régimen general de contratacion publica flexible y basado en la voluntariedad en
la incorporacion de criterios o consideraciones ambientales (como comprar). Esta
estrategia de doble enfoque es la que se mantiene en la Directiva sobre contratacion
publica en la que, tras sefialar la importancia de la contratacion publica para los
objetivos de la Estrategia Europa 2020, se afirma:

“Sin embargo, ante las grandes diferencias existentes entre los distintos sectores
y mercados, no seria apropiado imponer a la contratacion unos requisitos

15 Vid,, GALAN VIOQUE, R. (Dir.) (2018): Las cldusulas ambientales en la contratacion piiblica. Instituto
Garcia Oviedo, Sevilla.

16 En esta direccion, y el ambito de la politica ambiental: Directiva 2009/33/CE, de 23 de abril de 2009, relativa
a la promocion de vehiculos de transporte por carretera limpios y energéticamente eficientes; y Reglamento
(CE) num.106/2008, de 15 de enero de 2008, relativo a un programa comunitario de etiquetado de la eficiencia
energética para los equipos ofimaticos.

229



CONCEPCION HORGUE BAENA

medioambientales, sociales y de innovacion de caracter general y obligatorio....
Parece oportuno continuar con esta linea y dejar que sea la legislacion sectorial
especifica la que fije objetivos obligatorios en funcion de las politicas y condiciones
particulares imperantes en el sector de que se trate, y fomentar el desarrollo y
enfoques europeos para el calculo del coste del ciclo de vida como refuerzo para el
uso de la contratacion publica en apoyo del crecimiento sostenible” (CD 95).

Debe reconocerse, aun asi, que la Directiva de contratacion publica ha introducido una
perspectiva nueva, o apenas esbozada en la Directiva a la que sustituye, cual es la de
entender que la contratacion debe contribuir de manera significativa a luchar contra el
incumplimiento del Derecho sectorial ya vigente. Portanto, no setratasolode que desde
la contratacion ptblica puedan conseguirse obras o servicios con mejores condiciones
desde el punto de vista ambiental, sino también que las obligaciones de esta naturaleza
ya establecidas en la legislacion sectorial aplicable se cumplan. La contratacion
publicay los fondos que se ponen disponibles con esta actividad no pueden favorecer a
operadores incumplidores con las exigencias ambientales dispuestas en la normativa
aplicable en el lugar donde se celebra el contrato. Y en relacion con esta finalidad,
a diferencia de lo sefialado para la llamada contratacion estratégica, los términos
de la Directiva de contratacion son imperativos, al establecer en su articulo18.2:
“Los Estados miembros tomaran las medidas pertinentes para garantizar que, en
la ejecucion de los contratos publicos, los operadores econdmicos cumplen sus
obligaciones aplicables en materia medioambiental, social o laborar establecidas
en el Derecho de la Unién, el Derecho nacional, los convenios colectivos o por
las disposiciones del Derecho internacional medioambiental, social y laboral
enumerados en el anexo X”.

Sefialado lo anterior, se observa que en la mas reciente politica ambiental de la
Unién Europea se esta introduciendo un tercer elemento o factor a su estrategia
de doble enfoque. Sin romper la dinamica que ha sostenido hasta el momento, se
aprecia en distintos documentos como la Comision Europea insta a los poderes
publicos a que utilicen la contrataciéon como un instrumento importante para lograr
los propositos asociados al Pacto Verde Europeo. En efecto, en la Comunicacion de
11 de diciembre de 2019, Pacto Verde Europeo, que fija la hoja de ruta para hacer
de Europa un continente climaticamente neutro en el afio 2050 y convertirse en una
economia moderna y eficiente en el uso de los recursos, se recoge expresamente
“que las autoridades publicas, incluidas las instituciones europeas, deben predicar
con el ejemplo y asegurar que sus procedimientos de contratacion respeten criterios
ecoldgicos”, si bien es la Comision la que “propondra legislacion y orientaciones
adicionales sobre la contratacion publica ecoldgica” 7. Esta vision también es la que

17COM (2019)640 final, 11 de diciembre de 2019. El Pacto Verde Europeo es un ambicioso acuerdo politico
que incluye acciones concretas de control de polucion, politicas sociales y acciones contra el cambio climatico,
normativa sobre sostenibilidad, reduccion de emisiones de gas, eficiencia energética, economia circular y
economia verde. Se trata de impulsar el uso eficiente de los recursos mediante el transito a una economia limpia
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recoge el Plan de Inversiones para una Europa Sostenible, vinculado al Pacto Verde'®,
al establecer que la Comision Europea “propondra criterios ecoldégicos minimos o
metas para la contratacion publica en las iniciativas sectoriales, la financiacion de la
UE o la legislacion sobre productos especificos”, situando por tanto en la normativa
sectorial el establecimiento de requisitos ambientales obligatorios, que “constituiran
de facto una definicion comun de lo que ha de entenderse por “compra verde””,
en clara alusion a “qué comprar™; a partir de este contenido obligatorio que pueda
llegar a establecerse, la Comision sefiala que “se animara a los poderes publicos
de toda Europa a que tengan en cuenta criterios ecologicos y empleen etiquetas
en sus contratos publicos.. y apoyara estos esfuerzos con orientacion, actividades
de formacioén y la difusién de buenas practicas”, asi como que “los compradores
publicos deberan aplicar metodologias del calculo del coste del ciclo de vida siempre
que sea posible”, en clara alusion, a nuestro juicio, a “como comprar”. Sin abandonar
pues la estrategia de doble enfoque en la relacion legislacion sectorial-normativa
general de contratacion publica, desde la UE se insta a los poderes publicos a utilizar
la contratacion de forma decidida como un instrumento estratégico para alcanzar
los objetivos o metas concernidos en la lucha contra el cambio climatico y el uso
eficiente de los recursos.

II. LA CONTRATACION ESTRATEGICA EN LA LEY DE CONTRATOS
DEL SECTOR PUBLICO. REFERENCIA SUCINTA

En nuestro Derecho, la utilizacién estratégica de la contrataciéon publica para
preservar el medio ambiente o para introducir aspectos sociales tampoco es reciente.
La anterior Ley de Contratos del Sector ptblico de 2007 (y el posterior Texto
Refundido de la Ley de Contratos del Sector Publico de 2011) ya contenia previsiones
sobre clausulas ambientales y sociales en la contratacion, incluso con mas amplio
alcance que la Directiva de 2004 que transponia. Pero es importante resaltar que
la Ley 9/2017, de 8 de noviembre, de Contratos del Sector Publico (LCSP), que

y circular, detener el cambio climatico, revertir la pérdida de biodiversidad y reducir la contaminacion. Tiene
caracter programatico, seflalando objetivos y acciones para alcanzar metas a medio y largo plazo, describiendo
las inversiones que seran necesarias y los instrumentos de financiacion disponibles, y realiza consideraciones
de como conseguir esas metas en la Union de manera justa e integradora. En desarrollo de este programa
politico se han elaborado distintas acciones o medidas, destacando la llamada “Ley Europea del Clima™:
Reglamento (UE) 2021/1119 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 30 de junio de 2021, por el que se
establece el marco para lograr la neutralidad climatica y se modifican los Reglamentos (CE) 401/2009 y (UE)
2018/1999; mediante este Reglamento se transforma en obligacion el compromiso politico establecido en el
Pacto Verde Europeo de alcanzar la neutralidad climatica en 2050.

18 Comunicacion de la Comision. Plan de Inversiones para una Europa Sostenible-Plan de Inversiones del Pacto
Verde europeo COM (2020), 21 final, de 11 de marzo de 2020. En esta Comunicacion se establece que el Plan
de Inversiones, con cargo al presupuesto de la UE y a sus instrumentos asociados, requerira al menos un billon
de euros en inversiones sostenibles durante la década entrante.
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tiene caracter de legislacion bdsica, y por la que se incorporan a nuestro Derecho
las Directivas 23 y 24 de 2014, introduce cambios sustanciales en el régimen de
la contratacion publica, destacando a estos efectos un conjunto de previsiones que
implican una apuesta decidida por la utilizacion estratégica de la contratacion para
potenciar otras politicas publicas. Ya en el primer articulo de la LCSP, el articulo 1
titulado “objeto y finalidad”, ademas de reproducir el contenido clasico del régimen
de contratacion publica en nuestro ordenamiento en los apartados 1 y 2, introduce
por primera vez un apartado de hondo calado, el articulo 1.3, que hace referencia
expresa a esta comprension estratégica de la contratacion publica:

“En toda contratacién publica se incorporaran de manera transversal y preceptiva
criterios sociales y medioambientales siempre que guarden relacion con el objeto
del contrato, en la conviccion de que su inclusion proporciona una mejor relacion
calidad-precio en la prestacion contractual, asi como una mayor y mejor eficiencia
en la utilizacion de los fondos publicos. Igualmente se facilitard el acceso a la
contratacion publica de las pequefias y medianas empresas, asi como de las empresas
de economia social”.

El tenor imperativo del precepto ha permitido sostener que esta “vision estratégica
se convierte en el principal eje de la contratacion”, asi como que se la LCSP ha
establecido la obligacion de que esta dimension social o ambiental impregne cada
procedimiento de contratacion'. Esta afirmacion es certera, a mi juicio, siempre que
se interprete que esta obligacion de incorporacion de criterios ambientales y sociales
no representa o trasluce un contenido material concreto de esta naturaleza exigible
en todo contrato publico, sino que articula un principio rector en la contratacion
publica: la debida consideracion por parte de los organos de contratacion de
aquellos aspectos sociales y medioambientales que puedan ser adecuados introducir
en los contratos que tengan intencion de celebrar. En este sentido, y sin negar que
remarca la voluntad legis de hacer factible estas politicas publicas por medio de la
contratacion, considero que el mandato del articulo1.3 LCSP tiene el mismo alcance
que expresa el articulo 28.2 LCSP, segtn el cual las entidades del sector publico
cuando disefien su contratacion “velaran por la eficiencia y el mantenimiento de
los términos acordados... y valoraran la incorporacion de consideraciones sociales,
medioambientales y de innovacién como aspectos positivos en los procedimientos
de contratacion publica”. En cualquier caso, lo que se pone de manifiesto desde el
primer articulo de la nueva LCSP es el impulso explicito que se da a la dimension
estratégica de contratacion publica como una de las finalidades de la norma, y en el
tema que nos ocupa en su manifestacion de compra publica ecologica.

1 GALLEGO CORCOLES, 1. (2017): “La integracién de clausulas sociales, ambientales y de innovacion en la
contratacion publica”, Documentacion Administrativa, nim.4, pag.96.
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Sefialado lo anterior, puede afirmarse que esta vision estratégica de la contratacion
estd presente todo el contenido de la LCSP, siendo multiples, y no exentas de
complejidad, las previsiones de la Ley que habilitan a introducir criterios o
consideraciones ambientales en las distintas fases de la contratacion. Sin animo de
exhaustividad pueden destacarse®:

—En la definicion del objeto del contrato, la regulacion de las prescripciones
técnicas permite referirlas, segin el tipo de contrato, a elementos como el
impacto ambiental y climatico de los materiales, productos o actividades que
se desarrollen durante la elaboracion o utilizacion de los mismos (articulo125
LCSP). También se posibilita que puedan formularse en términos de rendimiento
o exigencias funcionales, incluidas las caracteristicas medioambientales, o
bien haciendo referencia a especificaciones técnicas contenidas en normas,
evaluaciones u otros sistemas de referencias técnicas (articulol26 LCSP).
Sefialar también que se regula el uso de etiquetas ambientales tanto para
determinar en las prescripciones técnicas las condiciones ambientales de
la obra, servicio o suministro, como para que el licitador pueda acreditar su
cumplimiento (articulo127.2 LCSP)?'.

—En el procedimiento de adjudicacion del contrato se establece como regla
general la utilizacion de una pluralidad de criterios en base a la mejor relacion
calidad precio, que alude a la valoracion de las ofertas atendiendo a criterios
tanto econdémicos como cualitativos (articulo145.1 LCSP). En relacién con
los criterios econdmicos se da preferencia un planteamiento basado en la
rentabilidad, como el coste de ciclo de vida (articulo145.4 LCSP), en el que se
incluyen los costes imputados a externalidades medioambientales vinculados al
producto, servicio u obra, entre los que se podran incluir el coste de emisiones
de gases de efecto invernadero y otras emisiones contaminantes, asi como otros
costes de mitigacion del cambio climatico (articulo148 LCSP). Y respecto
a los criterios cualitativos que pueden introducirse en el pliego de clausulas
administrativas particulares vinculados a fines ambientales, se recogen: la
reduccion del nivel de emisiones de gases de efecto invernadero; el empleo de

20 Existe una abundante bibliografia sobre la normativa de contratos; en relacion con las clausulas ambientales
vid., entre otros trabajos: ALONSO GARCIA, R., (2018): “Contratacion ecoldgica”, en GAMERO CASADO,
E., GALLEGO CORCOLES, I. (Dir.), Tratado de contratos del sector publico, Tom.11l, pags. 2753-2807,
Tirant lo Blanch, Valencia; GIMENO FELIU, J.M., (2017): “La Transposicion de las Directivas de contratacion
publica en Espana. Una primera valoracion de sus principales novedades”, Documentacion Administrativa,
num. 4, pags. 30-37; RAZQUIN LIZARRAGA, M.M (Dir.) (2018): Nueva contratacion piblica: mercado y
medio ambiente. Aranzadi; GALAN VIOQUE, R., (Dir.) (2018): Las cldusulas ambientales en la contratacion
publica. Ed. Universidad de Sevilla, Instituto Garcia Oviedo; LAZO VITORIA, X., (2018): Compra publica
verde, Atelier, Barcelona.

2 ROMAN MARQUEZ, A. (2019): “Las etiquetas ambientales de productos y servicios en la contratacion
publica. Regulacion europea y espaiiola”, en CUBERO TRUYO, A. (Dir.), Proteccion del medioambiente:
Fiscalidad y otras medidas del derecho al desarrollo. Pags.255-277. Aranzadi.
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medidas de ahorro de eficiencia energética; la utilizacion de energia procedente
de fuentes renovables durante la ejecucion del contrato, y el mantenimiento o
mejora de los recursos naturales que puedan verse afectados por la ejecucion del
contrato (articulo145.2.1.LCSP). Y se dispone que los contratos cuya ejecucion
pueda tener un impacto significativo en el medio ambiente necesariamente habra
de aplicarse mas de un criterio de valoracion en la adjudicacion que atienda a
finalidades ambientales (articulo145.3.h LCSP).

—Se faculta a los organos de contrataciéon a la inclusion de consideraciones
ambientales en el pliego de cldusulas administrativas particulares como
condiciones especiales de ejecucion que persigan: la reduccion de emisiones
de gases de efecto invernadero; el mantenimiento o mejora de los valores
medioambientales que puedan verse afectados por la ejecucion del contrato;
una gestion mas sostenible del agua; el fomento del uso de energias renovables;
la promocién del reciclado de productos y el uso de envases reutilizables;
el impulso de la entrega de productos a granel y la produccion ecoldgica
(articulo202.LCSP).

En cualquier caso, las posibilidades de incorporar criterios ambientales que se
recogen en la LCSP deben cohonestarse con las finalidades basicas o centrales de la
contratacion publica, la de garantizar que esta actividad del sector publico se ajusta
a los principios de libertad de acceso a las licitaciones, publicidad y transparencia
de los procedimientos, y no discriminacion e igualdad de trato entre los licitadores,
asi como a una utilizacion eficiente de los fondos publicos (articulolLCSP), toda
vez que no pueden soslayar o contravenir estas exigencias primarias. Sin olvidar
que la incorporacion de consideraciones ambientales necesariamente requiere para
su validez que estén vinculadas al objeto del contrato, de forma que tiene que estar
referidas a la prestacion contratada y no a circunstancias externas o generales de
la empresa. Estos requerimientos para la validez de las clausulas ambientales han
generado bastante litigiosidad, y su entendimiento y alcance no siempre han tenido
la misma valoracion por los Tribunales administrativos de recursos contractuales y
por los Tribunales de lo contencioso-administrativo®.

2 Sobre esta cuestion vid., GALLEGO CORCOLES,I. (2017): “La integracion de cldusulas sociales,
ambientales y de innovacion en la contratacién piblica”, Ob.cit.; ROAS MARTIN, P.., (2018): “El control
jurisdiccional de la contratacion publica: aspectos problematicos”, en GAMERO CASADO, E.,-GALLEGO
CORCOLES, 1, (Dit.) Tratado de Contratos del Sector Piiblico. Tom.I, Tirant lo Blanch, pags.467 y ss; LAZO
VITORIA, X., (Dir.) (2018): Compra publica verde, Atelier, Barcelona.
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I1I. LA CONTRATACION PUBLICA VERDE EN LA COMUNIDAD
AUTONOMA DE ANDALUCIA

En la Comunidad Auténoma de Andalucia se viene realizando una actuacion
sostenida en el tiempo para que las actividades de contratacion y compra publica
puedan cumplir un papel destacado en la proteccion del medio ambiente (y otras
politicas publicas como las politicas sociales y de innovacion). Las posibilidades
que ha ido contemplando la legislacion basica de contratos del sector publico para la
utilizacion estratégica con fines de proteccion ambiental han sido, como no podia ser
de otro modo, el marco del que partir para sostener esta actuacion, y se ha centrado,
por razones obvias, en su propia organizacion y en las entidades que integran el sector
publico andaluz. Y, como se va a exponer, esta actuacion se ha materializado en la
direccion de impulsar o promover la incorporacion de consideraciones ambientales
en la contratacion publica, como un instrumento que contribuya a lograr los objetivos
asociados a la politica ambiental o de sostenibilidad.

Con algin antecedente?, esta accién de promocion hacia una compra verde o
ecologica, junto a otras finalidades sociales, se explicita de manera clara y con
contenido normativo en el Acuerdo, de 18 de octubre de 2016, de su Consejo de
Gobierno, por el que se impulsa la incorporacion de clausulas sociales y ambientales
en los contratos de la Comunidad Autonoma de Andalucia. Este Acuerdo se aprobd
estando vigente el TRLCSP de 2011, si bien tuvo presente las mayores posibilidades
que en esta materia se recogian en la Directiva 2014/24/UE, a la que invoca
expresamente en su preambulo, aunque ain no se habia realizado su trasposicion al
ordenamiento espafiol.

El tenor literal del Acuerdo de 2016 es imperativo y desde luego muy ambicioso.
Baste sefialar que en su punto Primero, dispone que su objeto es “la incorporacion de
clausulas sociales y ambientales en los contratos que celebre la Administracion de la
Junta de Andalucia y sus entes instrumentales, con el fin de contribuir a la promocion
y consolidacion de un tejido empresarial sostenible, la apuesta por un empleo de
calidad, con un fuerte compromiso social y ambiental, asi como a la consecucion
de un sistema de contratacion publica sostenible, que aune politica social, balance
social y redistribucion equilibrada de la riqueza, profundizando en las raices de un
Estado del bienestar que promueva la igualdad de oportunidades, pensando en el
propio bienestar de generaciones venideras”; ariadiendo que “Las licitaciones de la
Junta de Andalucia, siempre que dichos aspectos se puedan incorporar al objeto del
contrato, sean compatibles con el derecho comunitario y se indique en el anuncio de

% En 2006 se publico un documento elaborado por la entonces Consejeria de Medio Ambiente, IDEAS Guia
para la Contratacion Publica Responsable en Andalucia, con el objetivo principal de permitir un mayor
conocimiento de la compra publica responsable, que aunque recogia consideraciones ambientales estaba muy
centrado en la dimension social y ética de la contratacion publica.
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licitacion y en los pliegos del contrato, incluirdan estipulaciones tendentes a lograr
objetivos de politica social, ética y ambiental, en su version mas amplia, respeto al
medio ambiente y al ciclo de la vida, estimulo de los mercados de los productos con
ventajas ambientales, para reducir los efectos adversos sobre la salud humana, asi
como para reducir el uso de la energia, las emisiones toxicas o el agotamiento de
los recursos naturales”.

Las determinaciones sobre condiciones relativas a la preservacion del medio
ambiente que se contienen en este Acuerdo relativas al objeto del contrato, las
prescripciones técnicas, la solvencia técnica, los criterios de adjudicacién y las
condiciones especiales de ejecucion (puntos Cuarto a Décimo) también se recogen
en términos imperativos?, y se establece que son aplicables a todos los contratos de
la Administraciéon de la Junta de Andalucia y de sus entidades instrumentales y son
preceptivas para todos sus organos de contratacion. Sin embargo, la imperatividad
que parecia recoger el Acuerdo en relacion a incorporar estas previsiones ambientales
se mediatiza por la intermediacién de un instrumento: la Guia para la inclusion
de clausulas sociales y ambientales en la contratacion de la Junta de Andalucia, a
elaborar por la Consejeria con competencia en materia de Hacienda; y asi, el punto
Tercero del Acuerdo dispone que esta Guia tiene por objeto facilitar a los 6rganos de
contratacion la incorporacion de estas cldusulas en los documentos contractuales y
establecer clausulas de obligado cumplimiento para todos los érganos de contratacion
asi como de clausulas recomendadas que éstos podran adaptar o modular conforme a
las caracteristicas de cada contrato.

Ha sido pues la Guia para la inclusion de clausulas sociales y ambientales en la
contratacion de la Junta de Andalucia, de 18 de octubre de 2016, donde se recogiese
qué determinaciones de tipo ambiental (o social) se establecian como obligatorias
y cuales como recomendaciones a tener en cuenta por el 6rgano de contratacion.
Del analisis de la citada Guia® se puede comprobar que las clausulas que recoge de
obligado cumplimiento hacen referencia realmente a exigencias ya previstas en la
legislacion o, dicho de otro modo, a la funcion del 6rgano de contratacion de verificar
el cumplimiento de normativa previa; en este sentido, en relacion con la proteccion
ambiental, se recogen las previsiones que determinan la prohibicion de contratar por
incumplimiento de la normativa ambiental, o el rechazo a ofertas anormalmente baja
por la misma causa. Las consideradas cldusulas ambientales en sentido propio, esto

Y asi, en relacion al objeto del contrato el punto Cuarto: “La definicion del objeto del contrato hara referencia
de forma clara al valor social y ambiental de los productos, servicios y obras que se necesite contratar...
Asimismo, cuando la perspectiva de género, los valores sociales y ambientales constituyan caracteristicas
destacables del objeto del contrato, se incluira expresamente en su definicion”; o respecto a las prescripciones
técnicas, el punto Quinto: “cuando el objeto del contrato sea apropiado, las prescripciones técnicas se definiran
teniendo en cuenta:...-criterios de sostenibilidad y proteccion ambiental, que pueden referirse, entre otros, a
niveles de cumplimiento ambiental, uso de productos determinados, procesos de produccion, caracteristicas
ambientales del producto”.

% https://www.juntadeandalucia.es/temas/contratacion-publica/gestion/guia.html
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es, las que afiaden un valor ambiental por encima de lo exigido por la legislacion ya
vigente, se sitian en la Guia en el campo de las cldusulas recomendadas y, por tanto,
como expresa la Guia “se aplicaran siempre que el 6rgano de contratacion considere
que son adecuadas al objeto del contrato, teniendo en cuenta el sector de la actividad,
la finalidad, los materiales y el contenido del mismo”. Son pues consideraciones
ambientales que pueden o no incluirse a juicio del 6rgano de contratacion en el
contrato que elaboren, sin que esté obligado a ello. Las clausulas recomendadas,
que estan redactadas a modo de ejemplos, se exponen siguiendo las distintas fases
de la contratacion (de preparacion del contrato, de admision de los licitadores, de
adjudicacion y de ejecucion).

Con posterioridad al Acuerdo y a la Guia para la incorporacion de clausulas sociales
y ambientales en los contratos, se han aprobado normas que manifiestan la voluntad
de promover la utilizacidn estratégica de la contratacion publica con objetivos de
politicas ambientales, sociales o de sostenibilidad en sentido amplio, como es el caso
de la contratacion con fondos europeos?. Con todo, y por su caracter especifico de
alinear la contratacion publica con finalidades ambientales, destacan las previsiones
contenidas en la Ley 8/2018, de 8 de octubre, de medidas frente al cambio climatico
y para la transicion hacia un nuevo modelo energético en Andalucia.

La Ley 8/2018 de medidas frente al cambio climatico, que se aprueba antes de la ley
basica estatal en la materia®’ y se enmarca en la politica europea relativa a la accion por
el clima y la energia, es una norma extensa y compleja que tiene por objeto establecer
el marco normativo para estructurar y organizar la lucha contra el cambio climatico
y la transicion hacia un nuevo modelo energético en el ambito de la Comunidad
Auténoma, principalmente mediante la reduccion del consumo de combustibles
fosiles, la disminucion de emisiones de gases de efecto invernadero y la adaptacion
al cambio climatico. Es pues una ley de contenido ambiental y, por tanto, sectorial, si
bien incorpora previsiones transversales, entre las que se encuentra la regulaciéon en
el Titulo V de la incidencia del cambio climatico en la contratacion publica y en los
presupuestos de la Comunidad Auténoma de Andalucia (Exposicion de Motivos).

26 Tras la aprobacion del Real Decreto-ley 36/2020, de 30 de diciembre, por el que se aprueban medidas
urgentes para la modernizacion de la Administracion Publica y para la ejecucion del Plan de Recuperacion,
Transformacion y Resiliencia, el Consejo de Gobierno andaluz ha aprobado el Decreto-ley 3/2021, de 16 de
febrero, por el que se adoptan medidas de agilizacion administrativa y racionalizacion de los recursos para el
impulso a la recuperacion y resiliencia en el ambito de la Comunidad Autonoma de Andalucia en el que se han
incorporado varias previsiones relativas a la contratacion publica sostenible. Especificamente, su articulo 22,
bajo la rubrica “Uso estratégico de la contrataciéon”, dispone que “[lJos contratos del sector publico andaluz
financiados con cargo a los fondos europeos deberan ser utilizados de forma estratégica y alineada con los
objetivos de garantizar la proteccion del medio ambiente, el fortalecimiento del potencial de crecimiento, la
creacion de empleo, el impulso de la inversion publica y privada y el apoyo al tejido productivo, la aceleracion
de la doble transicion ecologica y digital, y el refuerzo y aumento de la resiliencia y de la cohesion econdmica,
social y territorial en el marco del mercado unico europeo. En toda licitacion se buscara la maxima eficiencia
en la utilizacion de los fondos publicos y en el procedimiento”.

7 Ley 7/2021, de 20 de mayo, de Cambio climatico y transicion energética.
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Y asi, bajo la rubrica “Contratacion publica verde”, el articulo 30 de la Ley dispone:

“De conformidad con la legislacion basica estatal, las entidades del sector publico
comprendidas en el ambito de aplicacion de la presente ley, promoveran la adaptacion
y mitigacion al cambio climatico y la transicion hacia un nuevo modelo energético
mediante, al menos, las siguientes medidas:_

“a) La incorporacion, siempre que el contrato lo permita, de criterios de sostenibilidad
y eficiencia energética de acuerdo con los objetivos de la presente ley.

b) El establecimiento de criterios de adjudicacién y condiciones especiales de
ejecucion que tengan debidamente en cuenta el impacto ambiental que genera cada
producto o servicio durante todo el ciclo de vida.

¢) El establecimiento de criterios de adjudicacion que valoren preferentemente los
procesos de reduccion, reutilizacion y reciclaje de los productos, y la reducciéon
de emisiones de gases de efecto invernadero en los procesos de produccion,
comercializacion y distribucion de estos.

d) La contratacion de suministro eléctrico de energia certificada de origen renovable.

e) En los contratos de servicios de hosteleria, caterin y restauracion, asi como en los
contratos de suministros de caracter alimentario, en especial en centros educativos y
de salud, se promoveran criterios de adjudicacion que incidan en el origen ecologico
y de proximidad de los productos y procesos productivos.

f) En los contratos de obra y suministros del sector publico se promoveran, al
menos, la mejor relacion coste-eficacia, usandose el calculo del coste del ciclo de
vida para la determinacion de los costes; el consumo energético casi nulo en los
nuevos proyectos de construccion de instalaciones y edificaciones; la incorporacion
de fuentes de energia renovable en las instalaciones y edificaciones o terrenos
colindantes o adyacentes; la sostenibilidad de los materiales de construccion, y la
optimizacion del consumo de recursos hidricos en todas las fases de construccion y
funcionamiento.

g) En los contratos de alquiler o adquisicion de inmuebles se tendran en cuenta
criterios de adjudicacion que incidan en la eficiencia, el ahorro energético y en
el uso de energias renovables. De igual forma, para valorar la oferta econdémica
mas ventajosa incluiran necesariamente la cuantificacion econémica del consumo
energético correspondiente a la calificacion energética del edificio o instalacion. A
tal efecto, los pliegos especificaran la forma de célculo de dicho criterio, que siempre
ira referido a la vida util del inmueble o el periodo de alquiler.

h) La adquisicion o alquiler de vehiculos hibridos o eléctricos, siempre que sea
técnicamente viable”.
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Como puede comprobarse, son previsiones de amplio espectro y distinta intensidad
con una vocacion clara de penetrar con contenido ambiental la contratacion del sector
publico de la Comunidad Auténoma. En primer lugar, con caracter general para
todos los contratos se hace referencia a la incorporacion de criterios de sostenibilidad
y eficiencia energética, y aquellos que permiten valorar el impacto ambiental de
cada producto o servicio, entre los que se encuentran la reduccion de emisiones
de gases de efecto invernadero en los procesos de produccion, comercializacion y
distribucion, asi como la reduccion, reutilizacion y reciclaje.

Con caricter particular para los contratos de obras y suministros se recogen
determinados fines a los que deben responder las cldusulas ambientales:
sostenibilidad de los materiales; optimizacion de los recursos hidricos; y en cuanto
a la eficiencia energética se prevé la incorporacion de fuentes de energia renovables,
asi como el consumo energético casi nulo en los nuevos proyectos de construccion
de instalaciones y edificaciones. Esta previsiones traducen la decision de que la
adjudicacion en estos tipos de contratos se base en la mejor relacion calidad-precio,
es decir, en criterios econémicos y cualitativos en el sentido del articulo145 LCSP o,
lo que es lo mismo, que no puedan adjudicarse unicamente sobre la base del precio;
es mas, respecto al componente econdmico en que se base la adjudicacion de estos
contratos, expresamente sefiala que se hard “usandose el célculo de coste del ciclo
de vida”, que es un modo de calcular el coste en el que se incluye los computados
a externalidades medioambientales (articulo148.2 LCSP). Y, finalmente, para
determinados contratos, singularizados por su objeto, se establecen medidas muy
especificas que hacen relacion a la eficiencia energética: contratacion de suministro
eléctrico de energia certificada de origen renovable, asi como la adquisicion o alquiler
de vehiculos hibridos o eléctricos; o se aluden a criterios de adjudicacion que inciden
en el origen ecoldgico y de proximidad de los productos y proceso productivos: para
los contratos de servicio de hosteleria, caterin y restauracion, y los de suministro de
caracter alimentario, en especial en centros educativos y de salud.

Con todo, la cuestion clave en la inteligencia del articulo 30 de la Ley de lucha
frente al cambio climatico reside en el alcance que tienen las previsiones sefialadas,
esto es, el sentido del mandato “promoveran” dirigido a las entidades del sector
publico. Desde la literalidad del primer parrafo del precepto podrian sostenerse
dos interpretaciones: que el mandato de promover esta referido a la adaptacion y
mitigacion del cambio climético, y se concreta “al menos” con el elenco de medidas
que se disponen a continuacion; o bien que los que se debe promover son las propias
medidas o clausulas ambientales para los contratos con la finalidad de alinearlos
con todas las acciones previstas en Ley para hacer frente al cambio climatica. A mi
juicio, vistos en conjunto los términos del articulo 30 la interpretacion mas plausible
es la segunda: se conmina a las entidades del sector publico a que, en el ambito
de las posibilidades que permite la legislacion de contratos del sector publico, se
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promuevan cldusulas ambientales alineadas con los objetivos que persigue la Ley
de lucha contra el cambio climatico y para la transicion hacia un nuevo modelo
energético en Andalucia®. Tal vez, podrian entenderse con contenido obligatorio de
“compra verde”, dada la concrecion en que se recoge en el precepto, la contratacion
de suministro eléctrico de energia certificada de origen renovable y, en relacién con
los contratos de alquiler o adquisicién de inmuebles la determinacion de que se
incluyan necesariamente como criterios de adjudicacion la cuantificacion econdémica
del consumo energético correspondiente a la calificacion energética del edifico o
instalacion. Con todo, a mi juicio, dado el alcance del mandato dispuesto en el primer
parrafo del articulo 30, que no es otro que la promocion de compra verde, no puede
entenderse incumplido si en un determinado contrato de la clase de los sefialados no
se incluyese estas determinaciones “ambientales”.

Una prevision importante de la Ley de medidas frente al cambio climético en este
ambito de la contratacion ptblica tiene que ver con la huella de carbono, por cuanto es
un indicador ambiental para cuantificar las emisiones de gases de efecto invernadero
de las organizaciones o, en su caso, de los productos o servicios. La elaboracion
de metodologias que permitan el calculo de la huella de carbono y garanticen la
comparabilidad de los resultados permite al sector publico tener en cuenta y, en su
caso, elegir aquellos bienes, productos y servicios con el menor valor posible, por
lo que se estima uno de los instrumentos mas potentes de compra verde en la lucha
frente al cambio climatico®.

Y asi, el articulo 53.1 de la Ley 8/2018 prevé que en las licitaciones de la
Administraciéon de la Junta de Andalucia y sus entes instrumentales, los pliegos
de clausulas administrativas particulares puedan incluir, en cualquier fase del
procedimiento, la necesidad de disponer de la huella de carbono de los productos,
servicios y suministros objeto de las licitaciones, huella de carbono que se podra
acreditar mediante certificados de inscripcion en el Registro de la huella de carbono
de productos, servicios y organizaciones de la Junta de Andalucia u otros medios de
prueba de medidas equivalentes de gestion medioambiental. Y, en el apartado 2 del
mismo precepto, se dispone que esta “posibilidad” de utilizar la huella de carbono
en las licitaciones publicas se convierta en obligatoria para el conjunto de entes del
sector publico andaluz transcurrido un plazo (en principio de dos afios, como se

28 Cuestion distinta es que por via de legislacion sectorial se dispongan determinadas obligaciones que pueden
incidir en la contratacién publica, como es el caso de la Directiva 2010/32 relativa a la eficiencia energética
de los edificios, cuyo articulo 19 dispone la obligacion de que los edificios publicos de nueva construccion
sean edificios de consumo de energia casi nulo a partir del 1 de enero de 2019. Sobre este concepto y los
problemas de transposicion de esta Directiva en nuestro ordenamiento, vid.,, GONZALEZ RioS,1. (2019): “Los
edificios de energia casi nulo de energia: un reto para la proteccion ambiental, la diversificacion energética y la
rehabilitacion urbana”, RAAP, nim.103, pags.17 y ss.

¥ LAZO VITORIA, X., lo califica como instrumento estrella en la legislacion de compra publica y de cambio
climatico, “Cambio climatico y contrataciéon publica: estado de la cuestion y perspectivas de futuro”, en
Observatorio de los contratos publicos 2020, GIMENO FELIU,J.M. (Dir.), Aranzadi, pag.23.
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expone mas adelante). Esta prevision tendrd, sin lugar a duda, un innegable impacto
en el ambito de la contratacion publica, toda vez que cualquier interesado en un
contrato debera contar con la huella de carbono relacionado con el producto, servicio
o servicio objeto de licitacion. Es mas, de la mencion a los pliegos de cldusulas
administrativa particulares para introducir esta exigencia de la huella de carbono
induce a pensar que se contempla que lo sea como criterio de valoracion de las
ofertas®®, aunque la mencién a cualquier fase del procedimiento de contratacion
pudiera entenderse como una prevision posible en los pliegos de prescripciones
técnicas’!.

Es preciso sefnalar que la exigencia de utilizar la huella de carbono de los servicios
y productos en la contratacion publica atin no se ha hecho efectiva. En principio,
el paso a su condicion obligatoria estaba previsto, en la redaccion inicial del
precepto, pasados dos afios de la entrada en vigor de la Ley, esto es, a partir del dia
15 de enero de 2021, conectando su efectividad al mismo plazo que la Disposicion
adicional tercera de la Ley establecia para los distintos reglamentos que se prevén
en la norma. La razén de este aplazamiento estriba en la necesidad de contar con
los desarrollos reglamentarios de la Ley relacionados con la huella de carbono de
productos y servicios, llamados a regular tanto la organizacion y el funcionamiento
del Registro de la Huella de Carbono que crea la Ley (articulo 52.3), como el que
debe establecer el logotipo y sus condiciones de uso, las obligaciones vinculadas
a su utilizacion, los requisitos para la certificacion, para la regla de categoria de
producto, la metodologia para de calculo de la huella de carbono y el procedimiento
de renovacion o retirada (articulo 52.4). Sin embargo, su efectividad se ha demorado
por posteriores modificaciones del articulo 53.1 de la Ley, ante la falta del desarrollo
reglamentario en lo concerniente al Registro de la Huella de Carbono. A tenor del
vigente articulo53.2 cuya redaccion trae causa en una modificacion reciente de
diciembre de 2021%%, la utilizacion de la huella de carbono de productos y servicios
como criterio que debera incluirse en las licitaciones de la Junta de Andalucia y sus
entes instrumentales se difiere al momento en que hayan “transcurridos seis meses a
contar desde la entrada en vigor del desarrollo reglamentario por el que se apruebe la

3 Esta ha sido la opcion de la Ley 10/2019, de 22 de febrero, de Cambio climatico y transicion energética de la
comunidad auténoma de Baleares, en su articulo 68.3.

3UEl articulo 31 de la Ley 7/2021, de Cambio climatico y transicion energética, de 20 de mayo, recoge esta
medida especifica de lucha contra el cambio para la Administracién General del Estado y el conjunto de
organismos y entidades del sector publico estatal. Este precepto establece la obligacion de incorporar como
prescripciones técnicas particulares criterios de reduccion de emisiones y de huella de carbono en la contratacion
del sector publico estatal, si bien esta obligacién debera concretarse respecto de aquellas prestaciones incluidas
en el catdlogo que a estos efectos debera elaborar en el plazo de un afio desde la entrada en vigor de la ley el
Ministerio para la Transicion Ecologica y el Reto Demografico y el Ministerio de Hacienda, que también habra
de identificar tales criterios de reduccion de emisiones y de huella de carbono. Por tanto, no es una medida que
se prevea para todos los contratos de estas entidades publicas.

32 Modificacion introducida por el articulo34.12 del Decreto Ley 26/2021, por el que se adoptan medidas de
simplificacién administrativa y mejora de la calidad regulatoria para la reactivacién econémica en Andalucia,
de 14 de diciembre de 2021.
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organizacion y funcionamiento de los Registros previstos en el Titulo VI de esta ley”.
Desarrollos reglamentarios de distintos registros, y no solo del que comentamos, que
no se han producido a la fecha. Es mas, la decision que se ha tomado desde la Junta
de Andalucia acerca de recoger en un unico Decreto todo el desarrollo reglamentario
que requiere aun la Ley 8/2018, de lucha frente al cambio climatico®, y el dato de
que la propia Ley se ha modificado de manera sustantiva recientemente en diciembre
de 2021, no permite pensar que esta medida de compra verde se haga efectiva en
un corto periodo de tiempo. Con todo, la medida en si es de indudable calado como
instrumento para luchar contra el cambio climatico, y evidencia la voluntad clara
de impulsar la contratacion ecoldgica que tiene la Ley 8/2018, asi como el papel
ejemplarizante que asume debe tener el sector publico ante los retos climaticos en
los que nos encontramos.

Estaintencionalidad se hapuesto de relieve recientemente con ocasion de laaprobacion
del Plan de Accién por el Clima 2021-2030, aprobado por el Decreto 234/2021, de
13 de octubre, que es el documento que fija las politicas de cambio climatico para
la proxima década, estableciendo como principal objetivo la reduccion del 40 por
ciento las emisiones de gases de efecto invernadero para 2030 en Andalucia. El Plan
de Accion por el Clima 2020-2030 cuenta con un exhaustivo diagnoéstico, del que
se parte para establecer mas de 150 acciones organizadas en tres programas que se
centran, respectivamente, en mitigacion o reduccion de emisiones para la transicion
energética, de adaptacion al cambio climatico y de comunicacion y participacion,
definiendo objetivos concretos y lineas estratégicas en distintas areas de accion
para cada uno de los programas. Interesa resaltar que el Plan recoge, ademas, doce
lineas de accion estratégicas transversales a los tres &mbitos o programas anteriores
agrupadas en ocho areas diferentes, entre las que se encuentra la contratacion publica
verde. Y asi, la Linea estratégica TC.1 consiste en el “Fomento de la inclusion de
criterios ecoldgicos en la contratacion publica para reducir emisiones GEI, disminuir
la huella de carbono y mejorar la resilencia climatica”, para lo cual se contempla
la siguiente actuacion: Medida TC1.M.1 “Elaboracion de criterios ecologicos en la
contratacion publica para reducir emisiones GEI, disminuir la huella de carbono y
mejorar la resilencia climdtica, para la puesta a disposicion de las Administraciones
publicas”. De los términos expuestos, el Plan también sitia la accion de la Comunidad
Auténoma de compra verde para hacer frente al cambio climatico desde el campo del
fomento y, en concreto, hacia la labor de elaborar criterios ambientales que faciliten
su utilizacion por los 6rganos de contratacion, y por tanto de caracter voluntario, si
bien no parece restringirlo solo al sector ptblico andaluz en sentido propio, pues esa
labor parece proyectarse hacia “las Administraciones ptblicas”.

33 Seguin informacion aparecida en la web de Junta de Andalucia de 15 de septiembre de 2020, con ocasion de
la consulta publica previa al Decreto de desarrollo reglamentario de la Ley 8/2018.
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IV. CONSIDERACIONES FINALES

De lo expuesto, puede concluirse que la Comunidad Auténoma de Andalucia apuesta
claramente por la contratacion verde o ecologica, asumiendo la potencialidad que
tiene la contratacion del sector publico a los fines de un desarrollo sostenible y la
proteccion ambiental, y singularmente su utilizacion con caracter estratégico para la
lucha frente al cambio climdtico y la transicion energética. Y también se aprecia, a
excepcion de lo dispuesto para la huella de carbono en la Ley 8/2018 (articulo53) y
aun por implantarse, que hasta el momento se ha optado por situar esta apuesta en el
ambito de la promocién o el fomento, y en la direccion de elaborar recomendaciones,
esto es, trabajar desde la organizacion para facilitar que los 6rganos de contratacion
puedan conocer como implementar la contratacion de forma alineada con objetivos
ambientales, como pueden incorporar clausulas ambientales en la determinacion del
objeto, como criterios de adjudicacion o como condiciones de ejecucion, pero que en
todo caso deben valorarse por el 6rgano de contratacion en la formulacién de cada
contrato. Desde esta perspectiva, no ha seguido la senda de otras administraciones
de impulsar la contratacion ecologica mediante planes con objetivos concretos de
compra verde para determinados tipos de productos o servicios** o, dando un paso
mas, imponer determinadas previsiones de compra verde en la contratacion publica®.
En cualquier caso, no es para nada desdefiable el impulso de la contratacion sostenible
desde una actuacion basada en proporcionar recomendaciones de compra verde
desde la propia organizacion, coordinando las actuaciones que permiten y facilitan su
consideracion por los 6rganos de contratacion®®. De la informacion que proporcionan
los Informes anuales de insercion de cldusulas sociales y medioambientales en la

3 Como es el caso de la Administracion General del Estado que ha elaborado planes de contratacion publica
de contenido ambiental en la Administracion General del Estado, sus organismos publicos y las entidades
gestoras de la seguridad social, en el que se establecen objetivos concretos y calendarizados de compra verde
para adquirir y contratar una serie de grupos concretos de productos, servicios y obras; el primer Plan de
Contratacion Publica Verde (2008-2016), se aprob6 en el marco de la Ley de Contratos del Sector publico de
2007. Conforme a la LCSP vigente se ha aprobado, por Acuerdo de Consejo de Ministros de 7 de diciembre de
2018, el Plan de Contratacion Publica Ecologica (2018-2025).

3 Como es el caso de la Ley 10/2019 de Cambio Climatico y transicion energética de las Islas Baleares
que contiene medidas de contratacion publica obligatorias, baste sefialar que las administraciones de las Islas
Baleares “garantizaran que los contratos de suministro eléctrico que estas liciten a partir de la entrada en vigor
de la presente ley sean de energia certificada de origen 100% renovable” (articulo 69.1); o las prescripciones
que habran de incluirse en los contratos o concesiones de obra publica establecidos en el articulo 71.

3 Esta actuacion desde la organizacion se ha impulsado con la creacion de la nueva Direccion General de
Contratacion dentro de la estructura de la actual Consejeria de Hacienda y Financiacion a la que se le atribuye,
entre otras muchas, como competencia “[1]a promocion de la compra piblica estratégica para la consecucion de
objetivos de interés general e implementar politicas de innovacion y desarrollo, sostenibilidad y proteccion al
medio ambiente, responsabilidad social, integracion e insercion social, promocion de las PYMES y defensa de
la competencia” (articulo 14.2.b del Decreto 116/2020, de 8 de septiembre, por el que se establece la estructura
organica de la Consejeria de Hacienda y Financiacion Europea, modificado por la Disposicion final undécima
del Decreto-ley 3/2021, de 16 de febrero).
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contratacion publica andaluza en los afios 2017, 2018, 2019 y 2020, se evidencia
como se han ido introduciendo cldusulas ambientales en la contratacion del sector
publico andaluz en relacion con: medidas sobre reciclado y gestion de residuos; de
eficiencia energética y de proteccion ambiental (suministro de mobiliarios de oficina;
suministro de papel reciclado; servicio de limpieza con productos ecoldgicos;
suministro de productos textiles segtin requisitos establecidos de etiqueta ecologica).

Esta actuacion desde una politica de promocion desde la propia organizacion es,
a mi judicio, una opcion mesurada y prudente, pues hay que reconocer que esta
materia presenta una gran complejidad y altas dosis de dificultad. En primer
lugar, por la intrinseca complejidad de la materia ambiental, singularmente en lo
relacionado con el cambio climatico, que requiere una implantacion progresiva
en el tiempo que cohoneste diversos intereses, y es un campo donde las acciones
disruptivas no suelen tener buenos resultados. En segundo lugar, hay que reconocer
que la Ley de Contratos del Sector Publico no es ciertamente de comprension facil
y emplea muchos conceptos y nociones de gran complejidad técnica o de delicada
implementacion. No puede olvidarse que cualquier medida de “compra verde” en
un contrato publico requiere para su validez que no se vulneren los principios de
concurrencia competitiva en igualdad de condiciones de los licitadores y, ademas,
que esté vinculado al objeto del contrato, con el consiguiente riesgo de litigio si
no queda suficientemente acreditado. Hace falta dotar de personal cualificado en
los organos de contratacion y que cuenten con informacion juridicamente fiable
para una aplicacion segura de la Ley. Y, por ultimo, tampoco se puede ignorar que
la introduccion de factores ambientales en la contratacion publica puede suponer,
aunque no necesariamente, un aumento en el precio del contrato, e incluso que pueda
entrar en colision o tension con otras politicas sociales o de empleo en la region.

No obstante, considero que la actuacion de impulso de compra verde del sector
publico andaluz que hasta el momento ha sostenido la Comunidad Auténoma, sin
tener que abandonar su articulaciéon mediante recomendaciones, tiene un campo
claro de mejora. En este sentido, cuando menos, la Guia de 2016 debe revisarse o al
menos actualizarse, pues se redactd cuando atn no se habia promulgado la Ley de
Contratos del Sector Publico y, por tanto, las referencias normativas que se recogen
en la Guia no son en todo caso las adecuadas y las recomendaciones de contenido
ambiental recogen ejemplos que responden al contenido posible de la contratacion
estratégica en la legislacion anterior, que no es ciertamente el mismo. Pero, sobre
todo, porque las recomendaciones de corte ambiental se establecen sin diferenciar
los distintos tipos de contratos, lo cual les hace perder gran parte de la funcidon que
persiguen, la de dar a conocer qué clausulas ecoldgicas son las apropiadas y facilitar

37 Informes elaborados por la Comision de Seguimiento y Control prevista en el punto Duodécimo del Acuerdo
de 18 de octubre de 2016, que pueden consultarse en ttps:/www.juntadeandalucia.es/temas/contratacion-
publica/gestion/guia.html
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que los organos de contratacion las tengan en cuenta a la hora de elaborar cada
contrato.

No creo equivocarme al sefialar que la repercusion ambiental de un contrato esta
directamente conectadaasuobjeto,alos materiales, al modo de produccion, alaenergia
necesaria, a los recursos que se consumen, en definitiva, elementos ineludiblemente
vinculados a la actividad en que consiste la prestacion a contratar. Seria mucho mas
util desarrollar metodologias y fichas de criterios y clausulas ambientales y recopilar
experiencias de buenas practicas en la contratacion ecoldgica para cada tipologia
de contratos y, dentro de esta, ligadas a la actividad especifica a desarrollar, y en
la que se expusiese, en su caso, su incidencia en el precio. Este enfoque permitiria
proporcionar a los 6rganos de contratacion todo un trabajo previo de corte ambiental,
complementario a la informacion juridica y técnica acerca de la aplicacion de la
Ley de Contratos del Sector Publico que orientasen su decision de “compra verde”.
Cuanto mas estrecha y directa sea la conexion de las clausulas ecoldgicas con los
elementos que delimitan la incidencia en este ambito del producto o servicio, mas
facil sera que el 6rgano de contratacion estime conveniente su incorporacion.

Por esta razon, creo que la contratacion ecoldgica puede adquirir mayor penetracion
en el sector publico de nuestra Comunidad Auténoma mediante una politica de
promocion singularizada para especificos contratos, ya sea de manera alternativa a
una Guia general como la de 2016, ya sea de forma complementaria.

Con fecha muy reciente se han publicado en la web de la Consejeria de Hacienda
y Financiacion Europea documentos de compra verde que presentan este enfoque
singularizado, y han sido acordados como recomendaciones por la Comision
Consultiva de Contratacion de la Junta de Andalucia el 21 de diciembre de 2021:

— Recomendaciones para la elaboracion de pliego de prescripciones técnicas y
de clausulas administrativas particulares para la contratacion de suministro de
papel para copias y papel grafico con criterios ambientales.

— Recomendaciones para la elaboracion de pliego de prescripciones técnicas y de
clausulas administrativas particulares para la contratacion de reprografia con
criterios ambientales.

— Recomendaciones para la elaboracion de pliego de prescripciones técnicas y
de clausulas administrativas particulares para la contratacion de servicios y
productos de limpieza con criterios ambientales.

Como se recoge en cada uno de estos documentos, su principal objetivo es proponer
criterios de sostenibilidad que puedan ser, en su caso, incorporados por las distintas
Administraciones interesadas, pero presentan un enfoque centrado en el impacto
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medioambiental del producto o del servicio, y las medidas que se recomiendan,
con distintos niveles de exigencia ambiental, se consideran las pertinentes segun
evidencias y experiencias contrastadas. Creo que es una linea de actuacion que
favorecera la implantacion de medidas de compra verde en la celebracion de estos
contratos publicos y, también, orientardn a las empresas del sector en la direccion
indicada.
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LAS PRINCIPALES CARENCIAS DE LOS ENP EN ANDALUCIA. 1. LA PARTICIPA-
CION EN LA GESTION DE LOS ENP. 2. LA PLANIFICACION DE LoS ENP. 3. PROTECCION, USO Y
GeSTION DE Los ENP. III. EL ESPACIO NATURAL PROTEGIDO INTELIGENTE: UN
NUEVO ESCENARIO DE SOLUCIONES. 1. LA APLICACION DE LAS TIC PARA EL MEJOR
CONOCIMIENTO Y PROTECCION DE LOS VALORES NATURALES DE LOS ENP. 2. Las TIC vy Los Usos
(conociMIENTO) DE LOS ENP. 3. EL uso DE LAS TIC PARA LA PROTECCION Y EL CONTROL EN LOS
ENP.

I. PLANTEAMIENTO DE LA SITUACION

Se trata con esta breve aportacion -cuyas ideas centrales desarrollé en mi participacion
en la Jornadas de Homenaje al Profesor Clavero Arévalo en la Universidad de
Sevilla- exponer algunas reflexiones sobre los Espacios Naturales Protegidos (en
adelante, ENP) en el ambito de la Comunidad Auténoma de Andalucia, especialmente
destacando cuestiones -viejos problemas en su mayoria- que requieren de nuevos
planteamientos a la luz de las denominadas nuevas tecnologias. Y para ello no
hay que olvidar que los ENP constituyen, sin duda, un ambito singular, genuino
y con una mecénica de funcionamiento diferente a la que presentan otros sectores
aparentemente cercanos. Exponer estas singularidades nos dara la oportunidad de
contemplar una foto, esperemos nitida, de sus principales problemas y soluciones.

Denominamos ENP a un area que cuenta con determinados valores ambientales,
dotandole de un régimen juridico de proteccion especial para la preservacion de
dichos valores. Desde que a finales del siglo XIX se constituyeran en EE. UU. los
primeros parques nacionales, la idea de dotar de un régimen juridico especifico
a determinados espacios, al objeto de conseguir una adecuada proteccion de sus
valores naturales, se ha revelado como un acierto. Sin un especifico régimen juridico

1" Este articulo se publica en el ambito del proyecto de Campus de Excelencia Andalucia Tech sobre Espacios
Naturales Inteligentes y el Instituto de Gobierno y Territorio de la Universidad de Malaga (I-INGOT). En
concreto, el proyecto que se propone tiene como objeto facilitar la implementacion de las TIC —en particular,
0T, Big Data y SIG—a la gestion de los ENP de Andalucia.
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