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RESUMEN

El peso de la contratacién del sector piiblico en Europa, es decir, su poder de compra
representa alrededor del 15 % del PIB europeo. Se trata, por tanto, de un potente instru-
mento que puede y debe ayudar también a la mejora del medio ambiente y a un desarrollo
mads sostenible.

En este trabajo analizaremos el marco conceptual de la contratacion con criterios ambien-
tales, la importancia de una politica piiblica que internaliza los objetivos de desarrollo soste-
nible, con una altisima capacidad de influir en el mercado y una componente ejemplificadora
en la accion de las administraciones y su relacién con los bienes comunes y con la ciudadania.
El articulo refiere a los inicios de la compra verde, con un apartado especifico a los principales
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actores que actuaron de fuerzas motores del cambio. A continuacion, se expone el desarrollo
legislativo en el marco comunitario europeo, asi como su traslacién normativa a Espafia y a
las Comunidades Auténomas.

Por su valor practico, se exponen dos casos pioneros en Espaiia —Ayuntamiento de
Barcelona y la agencia vasca IHOBE— resumiendo el desarrollo evolutivo de la inclusion
de clausulas ambientales en nuestra contratacion, los obstaculos y los avances principales,
tanto en el campo del marco normativo como de la gestién. El trabajo incluye un apartado
sobre las principales estrategias para poder evaluar la implementacién 'y resultados de una
compra sostenible, para acabar sugiriendo algunos de los retos que todavia tenemos en este
terreno. El objeto del trabajo es una politica ptiblica que, en un periodo de 25 afios, se ha
desarrollado de manera impensable y con resultados globalmente muy positivos.

PALABRAS CLAVE: Contratacién piiblica, contratacion sostenible, compra verde,
clausulas ambientales, politicas puiblicas.

ABSTRACT

The weight of public sector contracting in Europe, that is, its purchasing power, repre-
sents around 15 % of European GDP It is, therefore, a powerful instrument that can and
should also help to improve the environment and more sustainable development.

In this work we will analyse the conceptual framework of contracting with environmen-
tal criteria, the importance of a public policy that internalizes the objectives of sustainable
development, with a very high capacity to influence the market and an exemplary compo-
nent in the action of administrations and their relationship with common goods and with
citizens. The article refers to the beginnings of green purchasing, with a specific section on
the main actors who act as driving forces of change. Next, the legislative development in
the European community framework is explained, as well as its regulatory translation to
Spain and the Autonomous Communities.

Due to their practical value, two pioneering cases in Spain are presented — Barcelona
City Council and the Basque agency IHOBE— summarizing the evolutionary deve-
lopment of the inclusion of environmental clauses in our contracting, the obstacles and
the main advances, both in the field of regulatory and management framework. The work
includes a section about the main strategies to be able to evaluate the implementation and
results of a sustainable purchase, to end suggesting some of the challenges that we still have.
in this terrain. In the obvious framework of a public policy that, in a period of 25 years,
has developed in an unthinkable way and with overall very positive results.

KEYWORDS: Public procurement, sustainable procurement, green purchasing, envi-
ronmental clauses, public policies.
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I.  INTRODUCCION

En 1999 el Ayuntamiento de Helsinki convocd una licitaciéon para la
explotacion y gestion de sus autobuses urbanos. Como era logico, la adju-
dicacién se basaria principalmente en la oferta mas ventajosa econdémica-
mente, pero se incluia una novedad: la gestiéon ambiental. Segtin este vector
se otorgarian puntos a aquellas propuestas que supusieran una reduccién de
las emisiones de 6xido de nitrégeno y de la contaminacién actstica. Aun-
que no se trataba de la primera vez que se incluian clausulas ambientales
en un concurso, las circunstancias hicieron que éste fuera un caso pionero
y de gran trascendencia para el inicio de la contratacion sostenible, tal y
como hoy la entendemos.

Sucedié que de las dos empresas que se presentaron, la que perdio la
licitacion —Concordia, nombre por el que se conoce el caso— impugné el
resultado por considerar que las clausulas ambientales eran discriminatorias
porque beneficiaban al otro licitador —el operador principal de la ciudad—.
Ese litigio llegd, en Gltima instancia hasta el Tribunal de Justicia de la Unién
Europea que en 2002 (TJUE, 2002) dict sentencia, sehalando que la autori-
dad local tenia derecho a incluir clausulas ambientales en la contratacion. Ese
dictamen (de 17 de septiembre 2002) establecia que:

La oferta mas ventajosa podrd tener en cuenta criterios ecoldgicos, como el nivel
de emisiones de éxido de nitrégeno o el nivel de ruido de los autobuses, siempre que
estén vinculados con el objeto del contrato, no confieran a la autoridad una libertad
de eleccién ilimitada, estén expresamente mencionados en los documentos del contrato
o en el anuncio de licitacidn, y cumplan con todos los principios fundamentales del
Derecho comunitario, en particular el principio de no discriminacién.

Esta conclusion ya encerraba los criterios basicos que delimitarian el
ambito juridico para este tipo de contratacion. Precisaba también que el he-
cho de que s6lo una empresa cumpliera determinados requisitos no era un
motivo de discriminacion.

Puede resultar sorprendente, desde nuestra perspectiva actual, que tuviera
que pronunciarse el Tribunal de Justicia de la Unién Europea para dar una
primera luz verde a la inclusién de clausulas ambientales en nuestras contra-
taciones publicas. Habian pasado mas de diez afios desde la Declaracion de
Rio, en la que Naciones Unidas alertaba sobre la urgencia de actuar a todos
los niveles para promover un desarrollo mas sostenible. Y, no obstante, la iner-
cia y la lentitud de las administraciones y los ritmos del desarrollo legislativo
habian impedido actuaciones mas ambiciosas.

Por ello, el caso de los autobuses de Helsinki representa el inicio simbé-
lico de la contratacién publica sostenible. Informa del papel pionero que las
ciudades —sobre todo nérdicas y centroeuropeas— tuvieron en el impulso
de esta nueva politica ptblica y anticipa, via resolucién del tribunal europeo,
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las bases de lo que sera el desarrollo de una nueva etapa en las legislaciones y
regulaciones —a nivel comunitario, nacional y local—.

La decision del TJUE fue, sin duda, una victoria para la ciudad de Hel-
sinki y también para aquellas otras ciudades y actores que querian impulsar la
compra verde. Pero, como todas las victorias, también ésta fue parcial. Si bien
daba luz verde a la introduccién de clausulas ambientales, también delimitaba
el terreno y las normas de juego, sefialando unas limitaciones —notablemen-
te la de vincular cualquier mejora a su relacién con el objeto del contrato—
que se han ido manteniendo casi invariables a lo largo de mas de 20 afios,
constrinendo en algunos casos los intentos para ser mas ambiciosos y articu-
lar un mayor compromiso con el medio ambiente desde las administraciones.

Desde la licitacion, en 1999, de los transportes publicos en Helsinki, hasta
hoy, se ha avanzado mucho en la contratacion ptblica sostenible. Los objeti-
vos y la urgencia de los cambios que se necesitan, no obstante, son enormes:
recordemos que el objetivo aceptado a nivel mundial, en términos de cam-
bio climatico, es no superar los 1,5 grados de calentamiento respecto a los
niveles preindustriales. Ello reclama la implicaciéon de todos los sectores, la
movilizacidén de todos los recursos, la utilizacidon de todos los instrumentos.
La contratacioén publica es uno de ellos y de los mas relevantes. La reciente
cumbre mundial COP-28 ha vuelto a poner de manifiesto la urgencia de
esos objetivos compartidos.Y la contrataciéon publica ha estado presente en
la cumbre, por ejemplo mediante el acuerdo firmado por cuatro paises de
gran peso econémico (Estados Unidos, Reino Unido, Canada y Alemania)
para desarrollar medidas que, a través de la contratacién publica para la com-
pra de acero y cemento —dos productos basicos con grandes emisiones de
carbono— supongan un avance claro en la descarbonizaciéon y en conseguir
reduccién de emisiones, potenciando cambios tecnoldgicos en el mercado y
mayor eficiencia en la produccién y uso de esos materiales.

II. LA COMPRA SOSTENIBLE COMO POLITICA PUBLICA

Aunque tiene un reflejo directo en la contratacidén —mecanismo de com-
pra o provisiéon de bienes, servicios o inversiones— la compra sostenible se
configura desde principios de este siglo como una nueva politica pablica. Es
decir, no se trata de un procedimiento o de una fase de un proceso administra-
tivo, sino que responde a unos intereses determinados y a unos objetivos claros
que tienen su fundamento en el interés comiin —en este caso, la proteccion
del medio ambiente— y que son articulados por la administracién ptblica.

Como politica pablica tiene la singularidad que se desarrolla afiadiendo
valor a las funciones propias de la administracion. Ya se trate de la provision
de bienes, de servicios o de la construccion de obra publica, la compra pabli-
ca sostenible afade objetivos y beneficios complementarios. La creaciéon de
una escuela infantil, por ejemplo, se concreta en la construccién de un nuevo
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edificio, que servira a su proposito de garantizar la ensefianza en una zona de-
terminada. Pero si ese edificio se construye con materiales determinados, con
sistemas naturales que favorezcan el aislamiento o la luz solar, disponga de pla-
cas solares, etc., estard consiguiendo beneficios adicionales y relevantes para el
bien comtn. La introduccidn de criterios de sostenibilidad en la contratacién
publica se substancia, en muchas ocasiones, en el cémo se hacen las cosas, inde-
pendientemente de cuiles sean. No crea nueva actividad “per se”, sino que se
focaliza en la manera de actuar de la administracién publica.

Una manera que responde a los objetivos de responsabilidad ambiental,
de minimizacién de efectos negativos, de gestion racional de los recursos
naturales, del ahorro y la eficiencia, desde el punto de vista ambiental. Son
propositos proclamados y asumidos por organismos internaciones, por Na-
ciones Unidas, desde las declaraciones de Rio hasta los ODS, por la Unién
Europea y por nuestra legislacién nacional y normativa local.

Las Naciones Unidas, a través de su Iniciativa Internacional de Contratacién
Publica Sostenible, define esta compra como Un proceso por medio del cual las or-
ganizaciones ptiblicas satisfacen sus necesidades de bienes, servicios, trabajos y utilidades de
manera que logra mejor valor por dinero en base al ciclo de vida total en términos de generar
beneficios, no solamente para la organizacion, sino también para la sociedad y la economia,
mientras reduce significativamente los impactos negativos en el medio ambiente.

En este sentido, podemos identificar algunos de los objetivos principales:

— Contribuir, a través de la contratacién publica, a proteger y mejorar el
medio ambiente (reduccidén emisiones contaminantes, ahorro de recur-
sos naturales, minimizacioén y gestiéon responsables de los residuos, etc.).

— Internalizar una parte de los costes ambientales intangibles, para po-
der minimizarlos.

— Influir en el mercado, para estimular la produccién sostenible y la
innovacién tecnologica en esa direccion.

— Ejercer un liderazgo publico desde la coherencia, practicando aque-
llo que se espera de la ciudadania y de las empresas, es decir, liderar
desde el ejemplo.

Esta politica de incorporacién de criterios ambientales, sociales y/o
éticos en la contratacion ha recibido diversas denominaciones (compra
verde, compra ecoldgica, contratacion sostenible...) , que a veces respon-
den a diversos grados de desarrollo. Sumariamente podemos identificar
algunas fases de este proceso:

2.1. Fase de sensibilizaciéon y ambientalizacion

En la década de los afios 90, se produjo una creciente sensibilizacién en
relacién con la degradacidn del medio ambiente y la urgencia de articular
respuestas efectivas. La comunidad internacional simboliz6 esta nueva etapa
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en la Cumbre de la Tierra, el encuentro celebrado en Rio de Janeiro el ano
1992, auspiciado por las Naciones Unidas.

En este contexto, algunas administraciones ptblicas empiezan a realizar
programas de informacién y educacién ambiental, con el objeto de promo-
ver una mayor concienciacioén en la ciudadania y algunos cambios de habi-
tos, relacionados con la vida cotidiana (ahorro de agua, uso eficiente de la
energia, reciclaje de residuos...). Aparecen algunas ecoetiquetas, en algunos
casos promovidas por el sector pablico, que intentan sefialar buenas practicas
o productos ambientalmente mas respetuosos con el medio ambiente.

En general, no obstante, todas estas iniciativas son ajenas al funciona-
miento de las propias administraciones. Pareciera que el cambio ambiental
que se hacia tan urgente era un tema de la ciudadania, con escaso énfasis en
el sistema productivo y atin menor interpelacion al sector publico.

El papel reciclado como simbolo

En aquellos afios, previos al mundo digital, el uso del papel recicla-
do como material de oficina (cartas, informes, fotocopias, impresiones,
etc.) se convirtid, no sin resistencias, en un caso paradigmatico de la
introduccion de habitos ambientales en algunos ayuntamientos. Desde
su modesta dimension, el papel simbolizaba bien algunos mensajes que
mias tarde deberian generalizarse, a través del conocido circulo: redu-
cir-reutilizar-reciclar.

— Reducir: minimizar el consumo, evitar el uso innecesario de ma-
teriales, no es sélo de sentido comun sino la principal estrategia
de sostenibilidad. Habitos —poco frecuentes hace 20 afos—
como fotocopiar o imprimir por las dos caras, conseguian au-
tomaticamente una reduccién del 50 % en el uso de materias
primeras y de costes econémicos. Es también pertinente, desde
esta Optica, preguntarnos si es necesario imprimir ese documen-
to que, tal vez, podemos leer o consultar en pantalla.

— Reciclar: es decir, dar una nueva vida a productos que ibamos a
desechar, volverlos al ciclo de vida ttil. En este caso, para utilizar
papel reciclado, necesitamos primero reciclar el papel que utiliza-
mos y eso suponia introducir en las oficinas y centros de trabajo
publico la misma logica de recogida selectiva de residuos, es decir,
poder depositar en recipientes especificos el papel ya usado, para
que entrara en el circuito de reciclaje. A principios de este siglo
esa era una practica inexistente en nuestro contexto. El simple
hecho de devolver a la “papelera” - a la “eco-papelera”) su uso
etimologico, de recogida de papel (principal residuo que se gene-
ra en las oficinas, por ejemplo) era un cambio significativo.
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— Reutilizar: Por supuesto, la actuacién mas relevante era, paralela-
mente, utilizar papel reciclado en los centros de trabajo. El recicla-
je permite la reutilizacion de los materiales y el ejemplo del papel
es, de nuevo, uno de los mas tangibles. Del papel y carton conve-
nientemente tratados, se fabrica nuevo papel, hoy perfectamente
homologado, con el ahorro consiguiente de materias primas y
recursos. Pero la reutilizacion se puede extender a otras buenas
practicas, como la creacion de bloques de notas, a través de pape-
les o impresos ya utilizados sélo por una Gnica cara. La austeridad
es una de las mejoras aliadas de la eficiencia econdémica y debiera
ser uno de los principios de las politicas sostenibles.

2.2. La compra verde: un nuevo paradigma en la contratacion

A finales de los 90 pero, sobre todo, en la primera década de este siglo,
algunas ciudades, especialmente del norte y centro de Europa, dan un salto
adelante de gran significacién: empiezan a introducir clausulas ambientales
en los pliegos de condiciones que han de regir la contratacidon de ciertos
bienes o servicios. Ya hemos citado el caso de los autobuses de Helsinki, pero
hay muchas otras ciudades pioneras, que desarrollan una intensa actividad
para ambientalizar su propio funcionamiento. Podriamos destacar las expe-
riencias de ciudades como Viena, Hannover, Kolding, Aalborg, Géteborg o
Zurich. Se trata de experiencias novedosas con un gran componente de in-
novacion, tanto en los objetivos como en los procedimientos.

Pero tal vez el mayor cambio sea el de la mirada sobre la contratacion
publica: se revela como un poderoso instrumento para estimular cambios.
Se calcula que el poder contratador de las administraciones supone alrede-
dor de un 14-15 % del PIB europeo (OCDE, 2021), una cifra de enormes
dimensiones, con un potencial de cambio ambiental que no se habia utili-
zado hasta el momento.

Esos ayuntamientos no solo exploran nuevas vias de accion para proteger
el medio ambiente, sino que actian con decisiéon ejerciendo competencias
que podian ir mas alld del ambito local. Esta ha sido una constante del mu-
nicipalismo en Europa: dada su proximidad a la ciudadania y a sus problemas,
las ciudades no han dudado en tratar de ofrecer respuestas, de complemen-
tar, y a veces suplir, la accidén de otras administraciones supramunicipales.
El Ayuntamiento de Heidelberg queria incluir objetivos de proteccion del
clima en sus planes urbanisticos, y se inicié asi un debate juridico sobre las
competencias (;podia ser un ambito tan global como el clima, una compe-
tencia local?) y las bases legales para introducir estandares energéticos muy
estrictos para edificios de nueva construccion a nivel local. Inspirada en esas
experiencias locales, en 2010 la Directiva Europea de Eficiencia Energética
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2010/31/UE introdujo la obligatoriedad para los Estados Miembros de esta-
blecer requisitos minimos de eficiencia energética muy elevados, a través de
los edificios, de consumo energético casi nulo. Es un ejemplo de como es 16-
gico que una parte de la legislacion se inspire en las experiencias municipales.

La compra verde se caracteriza, como hemos dicho, por la introduccion
de clausulas ambientales en los procesos de contratacidn. Esa tarea se ini-
cia, generalmente, con contratos proximos a algunos de servicios internos
(compra de material de oficina o limpieza de oficinas, por ejemplo), pero
rapidamente se extiende por algunos de los contratos clasicos de los servicios
urbanos, como son la recogida de residuos, la iluminacion urbana o el man-
tenimiento de fuentes), para generalizarse, progresivamente, a una gran parte
de la contrataciéon municipal. Se desarrollan nuevos criterios que otorgan
puntos especificos, seguin la naturaleza y el objeto del contrato, como pode-
mos ver en los ejemplos de la siguiente tabla.

Aspecto ambiental Posible criterio

Criterios sobre piezas de recambio
en contratos de mantenimiento de
edificios

Ahorro de agua

Utilizacion de energias renovables.

Suministro de energia eléctrica

Ahorro vy eficiencia energética.
Reduccidén o limitacién de gases de
efecto invernadero

Estindar minimo de eficiencia
energética en nueva construccion o
rehabilitacion

Reduccidn de la contaminacidén
acustica.

Limitacion de ruido en maquinaria
de oficina: equipos multifuncién

Reduccidn o limitacidn de las emisi-
ones de gases contaminantes

Flota de vehiculos con Distintivo
DGT Eco o Zero en contratos de
servicios

Reduccién o limitacidén de sustancias
toxicas

Contratos de limpieza de edificios:
productos de limpieza

Utilizacién de materiales reciclados

Compra de papel

Materiales procedentes de explotaci-
ones forestales sostenibles

Prescripcion de materiales de cons-
truccién de madera certificada

Productos de comercio justo

Magquinas de vending, merchandising
textil

Productos de agricultura ecoldgica

Servicios de Catering o comedores
colectivos

Minimizacion de residuos: reduccién
y prevencion.

Criterios de reutilizaciéon de embala-
je en limpieza de uniformes

Recogida selectiva de residuos

Organizacidén de eventos deportivos
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Pero las clausulas ambientales se extienden mas alla, y se concretan tam-
bién en otras partes del contrato como, por ejemplo:

— Solvencia técnica. Incorporando la posibilidad de solicitar a los
licitadores acreditar su solvencia técnica también en el terreno am-
biental (una declaracion de las empresas, que puede ser substitui-
da por certificados de sistemas de gestion ambiental ISO 14.000 o
EMAS en su caso); o solicitando conocimiento, formacion y expe-
riencia ambiental del personal adscrito al contrato.

— Opbligaciones del contratista. Introduciendo la obligacién de rea-
lizar una correcta gestion ambiental y de tomar las medidas necesarias
para minimizar los impactos, de acuerdo con la legislacidon vigente
en cada momento. Se trata de un incentivo a la cadena de buenas
practicas ambientales. Otra opcion es la prescripcion de realizacion de
formacion ambiental al personal adscrito al contrato.

— Responsabilidad en la ejecucién del contrato. Contemplando
en el contrato posibles faltas y sanciones para aquellas actuaciones
que, por accidén o omision, generen riesgos graves para el medio
ambiente.

2.3. Una mirada mas amplia: la contratacion publica
sostenible

La introduccion de criterios ambientales desarrollados en la compra ver-
de —que, como veremos, tendran su correlato evolutivo en el ambito legis-
lativo— abren la puerta a una perspectiva mas amplia, en la que se combinan
aspectos ambientales, sociales y éticos.

En el marco de nuestra legislacién —autonémica, nacional y europea—
se habia progresado, paralelamente, en la introduccién de clausulas sociales
para avanzar, con la misma filosofia, en los objetivos de equidad, inclusion
y no discriminacién. La contratacién era y es, también este terreno, una
potente palanca de cambio, como pusieron de manifiesto, por ejemplo, la
inclusion de clausulas que garantizaban la insercidn laboral de personas con
discapacidades.

Pero alrededor de la compra verde y del concepto mas holistico de
“sostenibilidad”, confluyeron temas interrelacionados desde el punto de
vista ambiental. Basicamente se trata de aspectos relacionados con la ética y
la responsabilidad global.Vivimos en una época de globalizaciéon econémi-
ca, de produccidn, intercambio y mercados globales. Esa interdependencia
global obliga, en nuestra opinidn, a asumir responsabilidades globales tam-
bién en el ambito de la contratacién. Como muchas ONG han denunciado
en estas ultimas décadas, unos consumidores responsables no pueden igno-
rar si las deportivas que calzan han sido elaboradas con trabajo infantil, por
poner un ejemplo.
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Digamoslo de otro modo: el medio ambiente tiene una dimension glo-
bal, planetaria, que no podemos obviar. Como nos alerta cada vez con mas
evidencias y urgencia la comunidad cientifica, los retos que tenemos son
mayoritariamente globales y requieren respuestas globales. La reducciéon de
emisiones contaminantes es la estrategia principal para combatir el cambio
climatico y esa estrategia se ha de aplicar localmente con una perspectiva
global. Estamos revisitando el antiguo eslogan “piensa globalmente, acttia
localmente”, siendo aqui lo local nuestra contratacion, que puede adquirir
una mirada mas global. Es evidente que esta globalizacién supone nuevos
retos juridicos.

En su analisis juridico sobre la sostenibilidad ambiental en la contra-
tacion publica, Gonzalez Garcia indica, a propoésito de estos aspectos: “Es
importante tener presente el efecto extraterritorial de estas disposiciones
en la medida en que se van a aplicar en terceros paises, fuera del ambito
europeo; ya que hay una preocupacion social en la introduccién los re-
querimientos del denominado comercio justo y para ajustar la demanda
de bienes a la disponibilidad real de recursos naturales” (Gonzalez Garcia,
2015). Algunos de los vectores que tienen relacidén con esta dimensidon mas
global y sostenible son:

— Cumplimiento de los Convenios de la Organizacion Internacional
del Trabajo (OIT), que hacen referencia a diversos aspectos de los
derechos laborales, entre los que destaca la prohibicion del trabajo
infantil, la eliminacidn de todas las formas de trabajo forzoso, la lucha
contra el trabajo infantil, las garantias de libertad sindical o la elimi-
nacién de la discriminacién en materia de empleo.

— Promover un comercio mas justo. Inclusion de clausulas que tengan
en cuenta los criterios que sustentan las certificaciones de “Fair tra-
de” o comercio justo.

— Proteccidn de bienes comunes, como los bosques primarios. In-
corporacién de clausulas que eviten uso de madera proveniente
de talas ilegales.

— Defensa de los derechos de los pueblos indigenas o aborigenes.
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El caso de la madera certificada

El 30 de mayo de 2003, la organizacién Greenpeace organizé ante la
puertas del Ayuntamiento de Barcelona,y por sorpresa, un funeral por los
bosques primarios del planeta. Con una vistosa performance —pancartas
negras, asistentes de luto y atatid incluido— denunciaban el uso de ma-
dera proveniente de talas ilegales en Camerun, por parte de los servicios
funerarios de la ciudad, en aquel momento una empresa municipal. El
uso de madera no certificada en los servicios funerarios era el simbolo
mas llamativo de una campana internacional de defensa de los bosques
primarios. Greenpeace eligié Barcelona por su proyeccién internacional
pero también porque la Agenda 21 que la ciudad habia elaborado ya
contemplaba acciones en este sentido.

Greenpeace y el Ayuntamiento llegaron rapidamente a un acuer-
do para que esa administracién desarrollara una politica responsable
de compra de madera, que fue pionera no sélo en Espana, sino en
Europa. El Ayuntamiento la formaliz6 mediante una declaracién del
Consejo Municipal de Medio Ambiente y Sostenibilidad que com-
prometia con la proteccion de los bosques primarios, con la promo-
ci6n del uso de madera no procedente de explotaciones clandestinas
o talas ilegales y con la adquisiciéon de madera certificada, elaborando
criterios técnicos para incorporar en los Pliegos de condiciones. El
compromiso incluia también la creacién de una Comision técnica
con los Servicios Generales, el Instituto de Parques y Jardines, el Area
de Urbanismo, la empresa funeraria y el Departamento de Medio
Ambiente, asi como realizar acciones informativas a las empresas po-
tencialmente proveedoras.

Una medida de gobierno concretd en 2004 estos criterios, aplicables
al uso de madera o sus derivados (papel) en las contrataciones munici-
pales, como los bancos de parques y jardines, las pasarelas de las playas, el
uso de madera en la construccion o los ya citados atatides. En esencia, la
politica de compra responsable se basaba en promover la adquisiciéon de
madera certificada por un organismo independiente que cumpla, cuando
sean aplicables, con los siguientes criterios.

— La proteccidon de la biodiversidad, incluidos los bosques primarios.

— La gestion forestal a largo plazo.

— La cadena de custodia que garantice que los productos finales se
hayan elaborado con madera certificada.

— El reconocimiento de los derechos de los pueblos indigenas.

— La mejora de las condiciones laborales y sociales de los trabaja-
dores y las comunidades locales.

— La participacién y consenso con las ONG.
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Las especificaciones técnicas en los pliegos de condiciones daban
preferencia, en primer lugar, a la certificaciéon FSC por considerar que
era la que mejor cumplia con la mayor parte de esos requisitos. En se-
gundo lugar, se contemplaban otras certificaciones (PFEC, Angel Azul
o equivalente) vy, finalmente, se valoraba alternativamente la aporta-
cién de otros documentos que acreditaran la procedencia de la made-
ra de empresas comprometidas con la gestidon forestal sostenible. Adi-
cionalmente, se solicitaba en la nueva contratacidon un certificado de
procedencia de la madera, para evitar que proviniera de explotaciones
ilegales. Esta politica de compra responsable de madera, por su combi-
nacién de criterios ambientales y sociales, constituye un buen ejemplo
de contratacion sostenible.

En los cuatro aflos siguientes, un 73 % de los contratos de compra ma-
dera o derivados incluyeron clausulas de sostenibilidad en este sentido y el
Ayuntamiento de Barcelona adquirid un total de 4.673 metros ctbicos de
madera certificada, con destino a diversos servicios municipales.

La colaboraciéon entre Greenpeace y el Ayuntamiento de Barcelo-
na permiti6, en una iniciativa poco habitual, la elaboracién conjunta
de la Guia de Educaciéon Ambiental “Hazte amigo de los bosques”
(Soto, M. A., 2000).

III. AGENTES PROMOTORES DEL COMPROMISO PUBLICO
AMBIENTAL

En un periodo de unos treinta anos, desde la década de los 90 hasta la
actualidad, se ha recorrido un intenso trayecto, que va desde la pregunta “;Es
legal la compra verde?” hasta una renovacion legislativa y normativa que
afecta, mas alla de la contratacion, al conjunto de la accidn publica.

En este proceso, algunos actores han tenido un papel especialmente rele-
vante que merece ser destacado:

3.1. Las organizaciones ecologistas y entidades del tercer
sector

El proceso de toma de conciencia sobre la crisis ecologica a la que nos
enfrentamos tiene sus raices en las organizaciones ecologistas, que renuevan
el mensaje de las organizaciones conservacionistas de finales del XIX, como
respuesta a los crecientes problemas que el desarrollo econémico plantea. La
década de los anos 70 significa un cambio de paradigma que tendra un gran
impacto posterior. Tres fechas simbolizan bien ese momento: 1970 se celebra
el primer Dia de la Tierra, en 1971 se crea la organizacidén Greenpeace y en
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1972 el Club de Roma publica el conocido Informe sobre “Los limites del
crecimiento”, elaborado por el MIT.

A partir de ese momento, los movimientos ecologistas cobran fuerza y com-
binan ideas y activismo. Es justo reconocer que muchos de los principios en los
que actualmente se basan, o deberian basarse las politicas ptblicas relacionadas
con la proteccidén ambiental, tienen su origen en esa renovacion de las ideas que
aportan las entidades ecologistas: la necesidad de reducir el uso de los combusti-
bles fosiles, la promocidén de las energias limpias y renovables, la concepcion de
una nueva cultura del agua, basada en el ahorro y la eficiencia, la necesidad de
reducir los residuos, lo que consagraba como nuevos principios de actuacién el
reciclaje, la reutilizacion y, sobre todo, su reduccion. Asi con muchos otros ambi-
tos, desde la movilidad hasta la biodiversidad, fueron objeto de un andlisis critico
y propositivo, del que beben muchas de las politicas actuales.

Mas alla de este plano general, muchas organizaciones ecologistas han
sido actores directamente involucrados en el desarrollo de la compra ptblica
sostenible, ya sea desde la denuncia, la presidon o la cooperacion. En nuestro
pais, por ejemplo, Greenpeace fue un impulsor directo, como hemos dicho,
de la formulacién de una politica de compra responsable de madera. También
la organizacion SETEM elabord y presentd a las administraciones propuestas
para introducir criterios de comercio justo en la compra de productos tex-
tiles (uniformes de la policia local, por ejemplo) o la Fundacion ECODES
realiz6 un gran trabajo de impulso a la compra responsable, impulsando un
didlogo cooperativo entre ONG, administraciones y empresas.

Pero lo mas significativo —desde la perspectiva de la formulacién de po-
liticas publicas— es la campana a nivel europeo que diversas ONG realizaron
para que la compra verde tuviera un reflejo en la legislacion comunitaria.
Ocho grandes federaciones de entidades sociales y ecologistas —entre ellas
Greenpeace, WWE OXFAM, la Federacion Europea de Comercio Justo—
crearon en 2002 una coalicién para promover la compra publica verde am-
biental y social. El objetivo era influir en la elaboracion de la Directiva que
la Comisién Europea estaba preparando cobre la contrataciéon publica (que
seria la directiva de 2004 que veremos mas adelante). Su proposito era que los
criterios de adjudicacién pudieran ir mas alld del objeto del contrato y poder
abarcar aspectos como el proceso de produccién o ejecucién. Sus objetivos
especificos, resumidos por la misma coalicién, eran que la contrataciéon pa-
blica deberia tener en cuenta:

— El impacto ambiental y sobre la salud —incluido el de los métodos de pro-
duccion— y la politica de igualdad del licitador;

—  La consideracion de los costes externos: es decit, el beneficio de la licitacion deberia ser
también para el piiblico en general y no exclusivamente para el poder adjudicador.

— Elrespeto de las disposiciones de proteccion del empleo y de las condiciones de
trabajo, asi como de los derechos colectivos e individuales, segiin lo establecido
en los Convenios de la OI'T.
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3.2. La comunidad cientifica

Los movimientos de conservacidon y proteccidon del medio ambien-
te siempre han tenido —y tienen— una importante base cientifica. No
es anecdotico que una de las figuras emblematicas del nuevo ecologismo
fuera Rachel Carson, bidloga, que con su denuncia sobre las nefastas con-
secuencias de pesticidas como el DDT consigui6 la prohibicién total de
dicho producto.

Bidlogos, gedlogos, expertos en Meteorologia, gedgrafos, ambientalis-
tas, estadisticos... la comunidad cientifica es de una gran transversalidad
cuando se trata de analizar el medio ambiente que nos rodea. El mejor
ejemplo es el Panel Intergubernamental sobre Cambio Climatico (IPCC
por sus siglas en inglés) creado en 1988 bajo el auspicio de Naciones Uni-
das y que desde la Cumbre de Rio de 1992 va ofreciendo datos y eviden-
cias cientificas sobre el deterioro del clima y su correlacion con nuestras
actividades contaminantes.

En el ambito concreto de la contrataciéon publica, la componente cien-
tifica también ha estado presente desde sus primeras formulaciones. Aun
tratindose principalmente de un terreno juridico, la elaboracién de estudios
técnicos y de datos basados en evidencias empiricas, han tenido un rol im-
portante. Por un lado, los aspectos mas globales como el ya citado Cambio
climatico, que se basan en sélidas evidencias cientificas, operan a favor de
las politicas de compra que favorezcan cuantas medidas ayuden a reducir la
contaminacion vy, sobre todo, las emisiones de CO2, lo cual se concreta en
un gran numero de contratos (vinculados a transporte, a consumo energé-
tico, a produccidn, etc.).

Pero, por otra parte, también se ha producido una participacién cien-
tifica en aspectos concretos de la contrataciéon. La publicacién “Lecciones
tardias de alertas tempranas: ciencia, precaucién, innovacién” de la Agencia
Europea del Medio Ambiente (AEMA, 2002) incluye casos practicos de
substancias quimicas amenazantes con ciertos riesgos sobre la salud y el
medio ambiente que se tardaron en prohibir o gestionar adecuadamente,
como por ejemplo el amianto o los CFCs (clorofluorocarbonos) Uno de los
principios de la contratacion publica verde es la seleccion de productos con
caracteristicas ambientalmente positivas, y la exclusion de ciertas substancias
por su potencial toxicidad o efectos negativos sobre la salud. En este sentido,
la exclusiéon o minimizacién de productos clorados (exclusién de lejia como
desinfectante, de papel blanqueado con cloro elemental; substitucion de ar-
ticulos de oficina de PVC por PP; reduccion del uso de ciertos plaguicidas),
o la actual minimizacién de plasticos de un solo uso son algunos de los
ejemplos concretos derivados de la participacién cientifica y la aplicacién
del principio de la precaucién o de cautela.
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3.3. Las ciudades y las redes locales

Como ya hemos apuntado, uno de los actores que actia como impulsor
de la contratacién ambiental responsable y como rompehielos, sobre todo
en lo que respecta a las clausulas ambientales en los contratos, han sido las
ciudades. A nivel europeo, las pioneras fueron ciudades nérdicas o centroeu-
ropeas ya citadas. No fue casualidad que uno de los principales encuentros
de ciudades pioneras se realizara en Aalborg (Dinamarca) en 1994. Las 80
ciudades que participaron en aquella conferencia firmaron la “Carta de las
ciudades europeas hacia la sostenibilidad”. Es una declaraciéon de alto com-
promiso —en el que ya se citaba la necesidad de incorporar instrumentos
de contabilidad ambiental— y del que conviene recordar, ahora que se ha
devaluado y confundido tanto el concepto de sostenibilidad, como se asumia
por parte de las ciudades:

La sostenibilidad ambiental significa preservar el capital natural. Requiere que
nuestro consumo de recursos materiales, hidricos y energéticos renovables no supere
la capacidad de los sistemas naturales para reponerlos, y que la velocidad a la que
consumimos recursos no renovables no supere el ritmo de sustitucion de los recursos
renovables duraderos. La sostenibilidad ambiental significa asimismo que el ritmo de
emision de contaminantes no supere la capacidad del aire, del agua y del suelo de
absorberlos y procesarlos.

También en el caso espafiol, seran las ciudades las, unos anos mas tarde,
asumiran esta tarea pionera en el ambito de sus competencias. El Ayunta-
miento de Barcelona ejerce un papel de liderazgo que ha sido reconocido en
diversos forums, pero también fueron activas, en los albores de esta nueva po-
litica publica, ciudades como Pamplona, Madrid o Bilbao o administraciones
locales como la Diputacion de Barcelona, que cre6 la Xarxa de ciutats i pobles
cap a la Sostenibibilitat. Mas adelante expondremos dos casos singulares por su
funcién puntera en nuestro panorama: la ciudad de Barcelona y la agencia
del Gobierno Vasco, IHOBE.

La posicion de las ciudades se diferencia de otras administraciones por
dos factores basicos: por su proximidad a la ciudadania, a sus problemas y
a sus anhelos, y por su escala mas limitada desde un punto de vista demo-
grafico y territorial. Ambos factores explican la funcién innovadora que
ejerce la politica municipal en muchos paises y en muchos programas.
Los ejemplos son numerosos. Esa funcién de ensayo y de innovaciéon
requiere siempre, y la compra puablica verde no serd ninguna excepcidn,
de desarrollos normativos y legislativos supramunicipales que den co-
bertura a las mejoras que se van introduciendo. El caso de las politicas
ambientales, y de la contratacién publica verde en concreto, seguiran ese
mismo esquema. Las administraciones locales dan respuesta a la creciente
sensibilizacién ecoldgica de los ciudadanos, a su mayor exigencia de una
actuacién coherente y ambiciosa, con una perspectiva simultineamente
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local y global. Y ello tiene su traslacién al ambito concreto de la politica
y de la gestion publica.

Las ciudades han tenido el valor determinante de la concrecion, porque
la mayoria de los contratos donde se experiment en los primeros afios eran
contratos de titularidad municipal. Pero donde las ciudades ejercieron un
papel mas influyente fue a través de las redes de cooperacién local.

Aqui tuvo un papel predominante la red de autoridades locales ICLEI
(International Council for Local Authorities Environmental Iniciatives), creada
en 1990. Se trata de la mayor organizacién local en este ambito, actual-
mente con unas 2500 ciudades asociadas de mas de 125 paises vy, sin duda,
el mas potente actor para promover la sostenibilidad urbana. Entre sus mu-
chos ambitos de actuaciéon (lucha contra el cambio climatico, protecciéon
de la biodiversidad...), destac6 a principios de este siglo su trabajo para
promover la contratacién puablica a nivel local. La campafia PROCURA
+ fue un gran estimulo, con recursos, asesoramiento y trabajo en red, para
impulsar la compra verde en los ayuntamientos. En 2003 public6 en inglés
la “Guia para la compra publica sostenible”, que dos afios mas tarde edi-
taria en castellano la entidad Bakeaz (Clement, S 1 Erdmenger, C. 2005).
Se trata de un instrumento practico, que desarrolla los conceptos basicos
para entender qué es la compra publica sostenible y, sobre todo, como ir
avanzando para desarrollarla.

En Espafa diversas ciudades eran miembros de ICLEI en aquellos afos
y participaron, en mayor o menor medida de esta campafna (Ajuntament de
Barcelona, Diputaci6é de Barcelona, Ajuntament de Badalona o la Red Vasca
de municipios sostenibles “Udalsarea”).

Por supuesto han existido y existen mas actores en este proceso, entre
los cuales no podemos olvidar algunas empresas que supieron reaccionar
—o incluso anticiparse— con innovaciones a las nuevas exigencias am-
bientales. Pero en los albores de la contratacidn ptblica verde creemos que
estos tres sectores mencionados —las organizaciones ecologistas, la comu-
nidad cientifica y las administraciones locales— configuran las fuerzas que
alientan el cambio.

IV. DESARROLLO LEGISLATIVO EN EUROPA

4.1. Directivas y comunicaciones comunitarias

El marco legislativo europeo ha sido, sin lugar a duda, el que mas ha
condicionado la introduccidn de las clausulas ambientales en la contratacidon
publica. En primer lugar, logicamente, por su posicidon superior respecto a
las legislaciones nacionales, a las que influye de forma determinante. Pero
también porque el marco comunitario es el mas apropiado para dilucidar
algunos debates que se suscitan en relacion con la contratacién con criterios
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ambientales, dado que el espacio europeo es un mercado comun con libre
circulacién de bienes y servicios y en el que opera, por tanto, la propia acti-
vidad de la contratacién publica.

Ya hemos visto como, por una parte, fue el TJUE quien dict6 la pri-
mera sentencia con consecuencias a nivel europeo, en el caso de los auto-
buses de Helsinki. También hemos sefialado como, por el mismo motivo
de su posicion jerarquica, las ONG disefiaron una campana para reclamar
al Consejo Europeo unas normas claras para promover la compra puabli-
ca sostenible. Desde principios de siglo, el marco legislativo empezd a
adaptarse a las nuevas inquietudes ambientales en un proceso que seria
progresivo pero firme. Comentamos a continuacién algunos de los hitos
destacados en ese camino.

En 2001 la Comision Europea elabora la “Comunicacion interpre-
tativa sobre la legislacion comunitaria de contratos publicos y las
posibilidades de integrar aspectos ambientales en la contrataciéon
publica’. Como es sabido, las comunicaciones interpretativas no son textos
de obligado cumplimiento, sino recomendaciones apoyadas en una determi-
nada interpretacion. Su funcidén es influir en la toma de determinadas deci-
siones, ejerciendo pedagogia sobre los objetivos o procedimientos.

En esta comunicacién, el objetivo principal era abogar por la incorpo-
racién de criterios ambientales en la contratacién puablica, aprovechando las
posibilidades que ofrecia la legislacidon vigente. Unas posibilidades escasas,
dado que el marco general de contrataciéon en el mercado interior europeo
databa de 1971, época en que la preocupaciéon ambiental no era todavia una
prioridad vy, por lo tanto, no existia ninguna mencion especifica. La adjudi-
cacion se basaba, en esencia, en las ofertas econémicamente mas ventajosas.
En este contexto, el mérito basico de la comunicacidon fue llamar la atencién
sobre la necesidad de avanzar en este ambito y de rastrear los espacios por
donde pudieran introducirse aspectos ambientales, “para impulsar productos
y servicios poco contaminantes’”.

A la practica, y a pesar de su intencionalidad, la comunicacion constata que el
marco de actuacidn, en aquel momento, es muy limitado. En esencia, ya avanza
que, tanto en ese momento como en la legislacion futura, cualquier actuaciéon
debe respetar los principios del mercado interior en lo que se refiere a no discri-
minacién y libertad de circulacion de mercancias y servicios. Pone el acento en
lo que sera determinante: la definicion del objeto del contrato, que condicionara
posteriores actuaciones. Defiende, con prudencia, el posible uso de las etiquetas
ecologicas como inspiradoras de determinadas especificaciones técnicas, la posi-
bilidad de exigir una experiencia determinada en temas ambientales (y sistemas
tipo EMAS para atestiguarla). En relacion con la valoraciéon de las ofertas, se
mueve en el estricto limite de la oferta econémicamente mas ventajosa, enten-
diendo que aspectos de proteccion medioambiental sélo podrian incluirse si
suponen directamente un menor coste econémico para el adjudicador (como,
por ejemplo, el menor consumo de energia de un producto).
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El apartado donde mas margen existe para incluir requerimientos es en la
ejecucion del contrato, con la condicién de que no sean “criterios de adju-
dicacién encubiertos”, es decir, que los puedan cumplir todos los candidatos.
Y pone diversos ejemplos concretos de condiciones que se podrian incluir,
como la entrega y envasado de bienes a granel, la recuperacién o reutiliza-
ci6n de materiales a cargo del contratista, el uso de recipientes reutilizables,
la recogida, reciclaje o reutilizaciéon de los residuos, etc.

En 2003,1a Comisiéon Europea, en su Comunicacion sobre la politica
integrada de productos, animé a los Estados miembros a elaborar planes
de accion nacionales (PAN) disponibles puiblicamente para hacer mas ecolo-
gicas sus compras publicas. Deberian contener una evaluacién de la situacién
actual y objetivos ambiciosos para los tres proximos anos, especificando qué
medidas se tomaran para alcanzarlos. Los PAN no son juridicamente vincu-
lantes, pero proporcionan un impulso politico al proceso de implementacion
y sensibilizacién sobre una contratacion puablica mis ecologica.

En marzo de 2004 se aprueba la Directiva 2004/18/CE del Par-
lamento Europeo y del Consejo, sobre coordinacion de los pro-
cedimientos de adjudicacion de los contratos publicos de obras,
de suministro y de servicios. Aunque se basa, en gran medida, en las
orientaciones que ofrecia la comunicacién interpretativa de 2001, su tras-
cendencia es muy superior, al tratarse de un acto legislativo que genera obli-
gaciones, mediante la trasposicidn a las legislaciones nacionales. A la practica
viene a dar carta de naturaleza a la inclusion de aspectos ambientales en la
contratacién publica.

Introduce la diferenciacion entre la posibilidad de adjudicar a la ofer-
ta de mejor precio o la oferta mas ventajosa econémicamente. Aunque
puedan parecer similares, esta segunda acepcidn permite vincular, junto al
precio, otros aspectos como la calidad, las caracteristicas estéticas y funcio-
nales, los aspectos medioambientales, el servicio posventa y la asistencia
técnica, entre otros.

En todo caso, el terreno de juego donde se pueden plasmar innovaciones
en la contratacién continta delimitado por las condiciones que, en lo esen-
cial, sefalara el TJUE en la sentencia del caso Concorde, sobre los autobuses
de Helsinki: es decir que “dichos criterios estén vinculados al objeto del con-
trato, no otorguen al poder adjudicador una libertad de eleccién ilimitada,
estén expresamente mencionados y se atengan a los principios fundamen-
tales». La formulacion del objeto de contrato cobra cada vez mayor impor-
tancia y se convierte, de esa manera, en el centro neurilgico desde donde
articular mejoras ambientales.

En 2005 se public6 la primera version de la Guia “Compras ecolo-
gicas. Manual sobre la contratacidon publica ecoldgica® (Comisidon
Europea, 2005). Con esta guia, la Comision Europea ofrecia una orienta-
cidén practica para la incorporacidon de criterios ambientales en los pliegos
de contratacion, considerando las fases de contratacion, la definicién de ne-
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cesidades, el objeto del contrato, la seleccion de proveedores, la definiciéon
de criterios técnicos y criterios de adjudicacion, asi como las clausulas de
ejecucién del contrato, todo ello basado en las Directivas sobre contratos
publicos del 2004.

La Comunicacion, COM (2008) 400, Contratacion publica para
un medio ambiente mejor de la Comisidon Europea ya no trata de
aclarar aspectos legales, sino de proveer a los Estados miembros de herra-
mientas y una estrategia comun. La Comunicacién es parte del Plan de Ac-
cioén en materia de Consumo y Produccion Sostenibles y Politica Industrial
Sostenible, que en esta fase constituye el marco para la aplicacion integrada
de un conjunto de instrumentos normativos, fiscales y comunicativos para
mejorar oferta y demanda de productos y servicios mejores desde el punto
de vista ambiental.

Una de las propuestas mas novedosas es el procedimiento para establecer
criterios comunes para 10 grupos de productos habituales en la contratacién
publica. Los criterios comunes era una idea promovida por ICLEI y por
los gobiernos pioneros en la implementacién de la Compra y Contratacioén
Publica Verde. La intencién es influir en el mercado para que la producciéon
sea mas respetuosa con el medio ambiente y que los productos “ecologicos”
estén a disposicidn a precios iguales o inferiores a los productos convencio-
nales. Para hacerlo, se ha de enviar una sefal clara al mercado y eso se logra
utilizando por parte de todas las administraciones los mismos criterios.

La comunicacién también introduce recomendaciones sobre como hacer
compra conjunta y la valoracién de los costes de ciclo de vida para conocer
el precio real de los productos (que incluye las fases de produccidn, con-
sumo vy tratamiento de residuos) y no sélo el de adquisicion.Y estimula a
hacer compra conjunta. Un buen ejemplo practico lo tenemos en I’ Associacié
Catalana de Municipis (ACM) que dispone de una Central de compras en la
que participan centenares de ayuntamientos, con pliegos de condiciones y
convocatorias conjuntas, lo que revierte en menores costes y mejores pres-
taciones ambientales

Diez afios mas tarde, la Unién Europea emite una nueva Directiva, que
deroga la anterior de 2004. La Directiva 2014/24/CE sobre coordina-
cion de procedimientos de adjudicacion de los contratos publicos
de obras, suministros y servicios. Como bien senala Miranzo Diaz “La
aprobacién de la nueva generacion de directivas de contratacion de 2014
supone la consolidacién de muchos de los principios ya aplicados, aunque
con menor claridad, bajo la legislaciéon de 2004. El nuevo articulado desa-
rrolla y refina algunas disposiciones y conceptos ya existentes en la anterior
legislacion, da forma legal a nuevos aspectos ambientales que venian siendo
ya aplicados por la jurisprudencia, e introduce algunas medidas novedosas
en la aplicacion de aspectos ambientales en todas las fases del contrato, en-
tre las que destacan las aplicables en la fase de adjudicacién del contrato”
(Miranzo, J. 2017).
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Sin modificar el marco general que ya habiamos descrito, introduce algunas
novedades. Permite la inclusion de aspectos cualitativos en el proceso de adju-
dicacidn, pero garantizando una evaluacién objetiva de los aspectos cualitativos.
En este marco, la novedad mas relevante es la inclusion de “coste del ciclo de
vida”. Este concepto, que permite una aproximacion mas holistica a los costes
(contemplando “desde la extraccién de materias primas para el producto hasta
la fase de la eliminacién”) abre una puerta a la consideracion de externalida-
des, uno de los campos de batalla de las politicas ambientales. También avala la
posible utilizacién de las ecoetiquetas a la hora de valorar las ofertas.

En el ambito declarativo, supone un apoyo evidente a los cambios que
venimos analizando, como pone de manifiesto cuando afirma: La contratacién
puiblica desemperia un papel clave |... | como uno de los instrumentos basados en el mer-
cado que deben utilizarse para conseguir un crecimiento inteligente, sostenible e integrador,
garantizando al mismo tiempo un uso mas eficiente de los fondos ptiblicos. Con ese fin,
deben revisarse y modernizarse las normas vigentes sobre contratacién piiblica a fin de
incrementar la eficiencia del gasto publico [...] y de permitir que los contratantes utilicen
mejor la contratacion publica en apoyo de objetivos sociales comunes.

Mas alla de las dos directivas mencionadas, han tenido y tienen un pa-
pel importante las normativas sectoriales, que fijan objetivos y crite-
rios, también de caricter obligatorio, para ambitos especificos, algunos de
ellos de gran valor estratégico. Estas normas sectoriales refuerzan la inclusion
de parametros ambientales en la contratacién publica, ya que algunas de ellas
mencionan expresamente este instrumento para conseguir los objetivos mar-
cados. La obligacién de incorporar criterios de contratacion publica energé-
ticamente eficiente se inicia con las siguientes directivas europeas:

— La Directiva 2006/32/EC sobre la promocién de la eficiencia y ser-
vicios energéticos destaca la ejemplaridad de las Administraciones
publicas.

— El Reglamento Energy Star (2008) introduce la obligacién de com-
pra de productos certificados para los Gobiernos Estatales y los Or-
ganismos de la EU.

— La Directiva (2009 y 2019) sobre los vehiculos de transporte limpios
y energéticamente eficientes.

— La Directiva sobre la eficiencia energética de los edificios (2010) es-
tablece requisitos de eficiencia energética mas estrictos para edificios
publicos, por su caracter ejemplar.

Recientemente se ha aprobado la Directiva (UE) 2023/1791 relativa
a la eficiencia energética (refundicién de la Directiva de eficiencia ener-
gética 2012/27/EU), que da respuesta al objetivo de la Unién Europea
de lograr una reduccién de las emisiones de Gases con Efecto Inverna-
dero de un 55 % para 2030 y lograr una Unién Europea climaticamente
neutra para 2050.
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La Directiva establece no solamente que Todas las entidades piiblicas que in-
viertan recursos publicos a través de la contratacion piiblica deben dar ejemplo a la hora de
adjudicar contratos y concesiones, eligiendo los productos, edificios, obras y servicios de ma-
yor rendimiento energético—que es una extension de las obligaciones formuladas
en anteriores Directivas sectoriales al conjunto de poderes adjudicadores y
las entidades adjudicadoras (no solo de los Gobiernos estatales)—, sino que
aumentan los ambitos de obligatoriedad para considerar criterios de eficiencia
energética. El Anexo 4 de la Directiva especifica los requisitos de eficiencia
energética para la contratacion publica con detalle.

4.2. Legislacién y planes nacionales

La necesaria trasposicion de las directivas y del marco comunitario a nivel
nacional han tenido su concrecién, obviamente, en Espana. En este aparta-
do, destacamos sintéticamente los instrumentos principales, tanto del Estado
como de las CCAA.

La ley que rige los contratos del sector publico estatal es la Ley 9/2017,
de 8 de noviembre, de Contratos del Sector Publico (LCSP), que trans-
pone las Directivas 2014/23/UE y 2014/24/CE de contratacion publica. La
ley recoge las principales novedades introducidas en las Directivas de 2014
sobre la simplificacion de los procedimientos, la lucha contra la corrupcion,
el fomento del acceso de las PYME a la compra publica, asi como la mayor
consideracidn de criterios sociales y ambientales.

El sistema legal de contratacién puiblica que se establece en la presente Ley |[...]
trata de conseguir que se utilice la contratacion piiblica como instrumento para implemen-
tar las politicas tanto europeas como nacionales en materia social, medioambiental, de
innovacion y desarrollo, de promocion de las PYMES, y de defensa de la competencia.
Todas estas cuestiones se constituyen como verdaderos objetivos de la Ley |[...].

En relacién a los criterios ambientales, no supone un cambio radical respecto
a la normativa precedente, sino que recoge las practicas y jurisprudencia en la
materia para clarificar aspectos relacionados con los criterios ambientales tras 10
anos de aplicacion de la anterior Directiva. No obstante, si que introduce algunos
aspectos importantes a considerar en la ambientalizacién de la contratacion: la
posible referencia al proceso de produccion, la adjudicacion basada en la mejor
relacion calidad-precio, incluyendo aspectos ambientales vinculados al objeto del
contrato; el coste del ciclo de vida como un posible criterio de rentabilidad
alternativo al precio (art. 146); la incorporacién de condiciones especiales de
ejecucidn del contrato, entre otros, de caracter ambiental (art. 202).

Ademas de la Ley de Contratos, el otro instrumento, de naturaleza
diferente, son los Planes de Contratacién Puablica Ecolbgica en Espana.
En 2008 se publicé el Primer Plan Nacional Plan de Contratacion
Publica Verde (BOE 31 de enero 2008), con el objetivo de llegar en
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2010 a los objetivos de Compra Verde establecidos por la UE, y establecer
objetivos cuantificados para productos, servicios y obras prioritarias, y dar
directrices para la incorporacion de criterios ambientales en las distintas
fases de contratacion. El ambito de aplicacién del primer Plan es la Admi-
nistraciéon General del Estado y sus organismos publicos, entidades gestoras
de la Seguridad Social.

También se publica el Informe relativo a la contratacion publica
en Espafia - 2017 (Ministerio de Hacienda, 2018), basado en un cuestio-
nario que se mandé a todos los sectores publicos. El informe da respuesta
a las Directivas europeas de contratacion, que incluyen la obligacion de los
Estados Miembros de remitir cada 3 afios un informe de supervision de la
contrataciéon que comprende distintos aspectos, entre ellos la incorporaciéon
de criterios ambientales y sociales en los pliegos por parte de las diferentes
administraciones. Se refiere exclusivamente a los contratos sujetos a contra-
tacion harmonizada, e incluye el sector publico estatal, el autonémico y el
local. Segtin el informe, el 14 % de la contratacién putblica en el ano 2017
corresponde al sector publico estatal, un 50 % al sector pablico autonémico,
y el restante 36 % al sector publico local, afectando a 10.326 licitaciones.
Como indicador cuantitativo, el informe sefiala el porcentaje de volumen
total de contratacién publica ecoldgica con un 12 %.

En el ambito de la contratacién publica ecologica el informe identifica
algunos problemas detectados, relacionados con dificultades, en algunos ca-
sos, para establecer especificaciones técnicas ambientales, criterios de solven-
cia 'y adjudicacion ambientales por falta de conocimiento experto y situaciéon
del mercado, falta de formacién, mecanismos de verificaciéon y seguimiento,
o identificacion de los principales impactos ambientales.

El segundo Plan de Contrataciéon Publica Ecologica de la Ad-
ministracion General del Estado (2018 — 2025), aprobado por Orden
PCI1/86/2019, resalta la CCPV como instrumento de impulso y facilitacion
del crecimiento econdmico desde la perspectiva de la economia circular, baja
en carbono, eficiente en recursos, sin residuos, no contaminante y eco-innova-
dora. Sus objetivos, entre otros, son promover la ambientalizacién de la contra-
tacion y ser un instrumento de impulso de la Estrategia Espafiola de Economia
Circular. Los productos, obras y servicios considerados prioritarios son aquellos
donde la Comision Europea ha desarrollado criterios de CCPV.

Cada departamento ministerial, organismo auténomo y entidad gestora
de la Seguridad Social debe elaborar un marco de actuacién con objetivos
minimos de incorporacidon de criterios ambientales en los contratos forma-
lizados durante la vigencia del plan. Para el seguimiento del plan se prevé la
elaboracién de una propuesta de indicadores e instrumentos por parte de la
Comisidn interministerial; la coordinacién del Seguimiento se lleva a cabo
por parte de la Subsecretaria de Transicidén Ecologica y la Junta Consultiva
de Contratacién Puablica del Estado. Los resultados se publican en la web del
Ministerio de Transiciéon Ecologica.
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Otro instrumento basico son los Planes e iniciativas de Compra y
Contratacion Publica Verde de las Comunidades Autonomas, que
desde hace dos décadas desarrollan iniciativas a diversos niveles.

En el ambito de la informacion y el conocimiento, la Generali-
tat de Catalunya public6 una primera Guia de Compras Piiblicas ambiental-
mente correctas el ano 2001; promocionando también una base de datos de
productos reciclados a través de la Red Compri Reciclat del Centre Catala
del Reciclatge.

El Gobierno de Aragdn publicoé un Catdlogo de Compras Verdes (2007, re-
editado 2009), como una de las acciones del Plan de Accién de la Estrategia
Aragonesa de Cambio Climatico y Energias Limpias. Este catalogo incluye
productos que cumplen diferentes criterios ambientales. Navarra, Andalucia
o las Islas Canarias son otras de la Comunidades Autéonomas con diferentes
iniciativas de Compra Verde en esta primera época. La guia mas completa y
actualizada de CCPV es el Manual Practico de Compra y Contratacién Piiblica
Verde. Modelos y ejemplos para su implementacion por la Administracion Piblica
Vasca, publicado por Thobe (primera edicidon del 2008).

La incorporacion de la Compra y Contratacion Publica Verde en
politicas sectoriales es otra estrategia para iniciar su implementacién. El
Pais Vasco fijaba ya en 2002 en la Estrategia Ambiental Vasca de Desarrollo
Sostenible como objetivo la promocién de la compra piblica con crite-
rios ecologicos. Los Programas Marco Ambientales incluyeron este objetivo
como linea de accidn, y actualmente se estd ejecutando el tercer Plan de
Compra y Contratacion Verde del Pais Vasco.

Otros ejemplos de politicas sectoriales que referencian la Compra Publi-
caVerde son:

— LaLey 8/2018,de 8 de octubre, de medidas frente al cambio climatico
y para la transicién hacia un nuevo modelo energético en Andalucia.

— La Ley 10/2019, de 22 de febrero, de Cambio Climatico y Transi-
cién. Energética del Gobierno de las Islas Baleares.

— La Ley 6/2021 de residuos y suelos contaminados de Galicia.

— LaLey 1/2023 de Calidad Ambiental de Asturias.

— La Estrategia de Economia Circular 2030 de La Rioja.

— La Estrategia de Economia Circular 2030 de Castilla-La Mancha, que
tiene una linea Implementacién del plan regional de contratacion ptiblica verde.

— La Ley Foral 14/2018 de la Comunidad Foral de Navarra, sobre
residuos.

Por Gltimo, un instrumento destacable son los Acuerdos de Gobier-
no y Planes de Compra y Contratacion Publica Verde que han de-
sarrollado diversas Comunidades Autéonomas respecto a la incorporaciéon
de criterios ambientales (y sociales, en muchos casos). Entre otras, la Ge-
neralitat de Catalunya (2005, 2009, 2017); el Gobierno Vasco (2008, 2023);
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Andalucia (2016), la Comunidad de Madrid (2018); o el Gobierno de las
Islas Baleares (2022).

V. DOS CASOS PIONEROS EN ESPANA: EL
AYUNTAMIENTO DE BARCELONA E IHOBE

Como hemos venido sosteniendo, en este ambito, como en muchos
otros, han sido las experiencias practicas y las innovaciones concretas, las que
han animado e impulsado cambios en los marcos normativos. Hemos selec-
cionado, por su reconocida importancia, dos organizaciones que, en nuestro
pais, han jugado el papel de frontrunners en la introducciéon de clausulas am-
bientales en sus procesos de contratacion.

5.1. La experiencia del Ayuntamiento de Barcelona

La ciudad de Barcelona elabord una politica ambiental de caracter pione-
ro ya en la década de los 90, bajo el influjo de la Cumbre de la Tierra (Rio de
Janeiro, 1992). En 1995 fue una de las primera grandes ciudades de nuestro
entorno en tener un concejal proveniente de los partidos ecologistas. En
2002 se aprobd, después de un amplio proceso de participacion y concerta-
cidn, la Agenda 21 de la Barcelona, que fue suscrita por mas de 200 actores
sociales, econoémicos y civicos de la ciudad. En ese documento programatico
ya se incluia como un objetivo (8.2) “Incluir criterios ambientales y clausulas
sociales en los concursos publicos para obras y servicios. Estimular la compra
verde por parte de la administracién publica”.

Barcelona, dentro de su politica de cooperacion local es, desde 1995, miem-
bro de ICLEI, la mayor organizacién internacional de ciudades por el medio
ambiente. Fue miembro del Comité Ejecutivo de dicha organizacién en la
primera década de este siglo y fue, también, unos de los primeros miembros ac-
tivos en Espafia de su campana Procura +,la campana de ICLEI para promover
la contratacién verde. En 2006 se celebr6 en Barcelona la principal conferencia
internacional de esta campaia, con ciudades de todos los continentes.

En este marco, Barcelona impulsé un proceso que siguid algunas de las
pautas antes indicadas: una primera fase de ambientalizacion y sensibilizacion,
en la que se promovieron buenas practicas en el funcionamiento interno, gene-
rando una alta implicacién por parte de los trabajadores. No solo era la utiliza-
cién de productos reciclados, como el papel, sino que se trataba de internalizar
todas aquellas practicas que el propio Ayuntamiento pedia a la ciudadania: aho-
rro de agua, de energia (criterios de climatizacidn, evitar luces innecesariamen-
te encendidas...) de materias primeras (fotocopiar a doble cara, por ejemplo),
circuitos internos de reciclaje de residuos, fomentar la movilidad sostenible,
etc. En muchos casos, se trataba de recordar lo que habia sido normal en otras
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épocas y el sentido comun avalaba. En este proceso de ambientalizacion tuvo
especial significacion la instalacidn en el terrado del edificio consistorial, en el
ano 2000, de las primeras placas fotovoltaicas en la ciudad.

Una fase posterior fue la introducciéon de criterios ambientales en al-
gunos contratos. Aprovechando los espacios que la legislacion comunitaria,
estatal y autondémica, permitian, se incorporaron poco a poco clausulas am-
bientales. Los criterios ambientales se fueron generalizando, sobre todo, en
las principales contratas municipales. Asi, en un periodo de cinco anos, se
incorporaron clausulas ambientales en los contratos de limpieza y recogida
de residuos, en el mantenimiento de fuentes, en el alumbrado ptblico, en el
suministro de equipos informaticos, en la compra de material de oficina, etc.
Eran criterios propios de una “compra verde”.

Desarrollo normativo local en Barcelona

Las ciudades tienen sus propios instrumentos normativos, que en el
ambito de sus competencias, tienen también efecto legal y administrati-
vo. Es el caso de reglamentos y ordenanzas, pero también a otro nivel las
“Medidas de gobierno” que enuncian objetivos especificos y anticipan las
medidas que se van a implantar, y las “Instrucciones de Alcaldia” que dan
pautas de funcionamiento o actuacion para el conjunto de la organizaciéon
municipal. En el caso de Barcelona, para impulsar este proceso de contra-
tacibén sostenible, se dieron algunos de estos pasos normativos, que reflejan
un proceso que iba de lo sencillo a lo mas complejo entre los cuales:

— Medida de Gobierno sobre ambientalizacién de los servicios mu-
nicipales (2001).

— Instruccidn a los servicios sobre el uso de papel reciclado (marzo
2002).

— Declaracién institucional para promover el comercio justo (diciem-
bre 2002).

— Decreto de Politica responsable de compra de madera (julio 2004).

— Instruccién de Alcaldia para un uso racional y eficiente del aire
condicionado (julio 2005).

— Medida de Gobierno sobre ambientalizacién de los contratos mu-
nicipales (enero 2006).

— Decreto de Alcaldia sobre contratacidon responsable con criterios
sociales y ambientales (2013).

— Instrucciones técnicas para la aplicacion de criterios de sostenibili-
dad (2015, actualizado en 2021).

— Decreto de Alcaldia de contratacion publica sostenible (2017).

— Instruccidn en relacion con el agua envasada y el uso de vasos de
plastico —y otros elementos de plastico— desechables en las de-
pendencias y servicios municipales (2019).
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Pero en poco tiempo, se entrd en una nueva perspectiva, que incorpora-
ba aspectos sociales estrechamente vinculados con la dimensiéon ambiental.
Uno de los casos mas evidentes fue la ya mencionada politica responsable de
compra de madera. A los criterios ambientales (una gestion sostenible de los
bosques, por ejemplo) se unian criterios sociales como el respeto a los dere-
chos de los pueblos indigenas o la exclusion de madera proveniente de talas
ilegales. Se trata de intentar asumir una parte de la responsabilidad global en
una economia cada vez mas globalizada y deslocalizada.

En este sentido son conocidas las iniciativas de comercio justo (aplicadas
en contratos como el de las maquinas de vending en instalaciones municipales)
pero todavia son mas importantes la incorporacidn de criterios que implica-
ban acreditar el respeto a los derechos laborales, tal como los definen las con-
venciones de la Organizacion Internacional del Trabajo (OIT): abolicién del
trabajo forzoso, abolicion del trabajo infantil, respeto a la libertad sindical, etc.
Experiencias relevantes en este sentido son las convocatorias del Ayuntamiento
de Barcelona para contratar uniformes de la Guardia Urbana o del personal de
Parques y Jardines, que incorporaban algunos de estos criterios éticos.

La alimentacion sostenible en las escuelas. Buena practica
reconocida por la Comision Europea

El Instituto Municipal de Educacién (IMEB) empez6 a introducir criterios de
sostenibilidad en pliegos de servicios de comedor para las Escoles Bressol
(educacion 0-3 afios) en 2008. Sin embargo, el enfoque y los criterios han evo-
lucionado gracias a la experiencia adquirida durante este tiempo.

Desde el inicio de la ambientalizacién del servicio de comedores del IMEB intro-
dujo alimentos frescos, de temporada y procedentes de la agricultura ecoldgica en las
100 Escoles Bressol municipales, con criterios valorables. Actualmente todos los licita-
dores presentan oferta ecologica y reciben la maxima puntuacién segiin estos criterios.
También se ha introducido el uso de articulos, materiales y productos ecologicos en
las actividades asociadas al servicio (menaje, cocina y limpieza), asi como practicas de
prevencion, buena gestion de residuos y formacién ambiental del personal.

El pliego actual incorpora en el objeto del contrato la prevision de criterios
de adjudicacién relativos al suministro de productos de procedencia ecoldgica, de
proximidad, provenientes de centros especiales de trabajo y empresas de insercion.

En el pliego también se incorpora, de obligado cumplimiento, la estacio-
nalidad de los productos, el menaje de mesa de mdaltiples usos y el servicio de
cocina in situ,lo que permite preparar la comida que se necesita y evitar el des-
perdicio, y hace un seguimiento estricto mensual del cumplimiento del mismo
por parte de las direcciones de los centros.

Para consolidar esta practica en el conjunto del Ayuntamiento, la Instruccién
técnica de alimentacion (2015, actualizada en 2022) establecié los criterios ambien-
tales y sociales para introducir en todos los contratos de servicio de comedor, cate-
ring puntual y vending. La experiencia del IMEB esta reconocida con una buena
practica de compra publica verde de la Comisién Europea.
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Otra practica de licitaciéon que ha sido reconocida por la Comision Eu-
ropea es la ambientalizacion del pliego de suministro de camisetas técnicas
para los participantes en la carrera de la Merce. El pliego incluye criterios
de adjudicacién relacionados con el uso de vehiculos de bajas emisiones
para el transporte local; la minimizacién de los embalajes de transporte
respeto al volumen de embalaje del pliego anterior; y la certificacion eco-
légica de la fibra usada para la confeccidn de las camisetas. Asimismo, Bar-
celona recibi6 en 2018 el Premio SPP Procura + por su compromiso con
la Sustainable Public Procurement.

Para promover esta politica ptblica, que implicaba cambios relevantes, se
constituyd un programa especifico, con la denominacion primero de “Ofici-
naVerde” y posteriormente ya como “Ajuntament + sostenible”. Desde este
departamento se impulsaron:

— Guias de informacion y sensibilizacién para los trabajadores mu-
nicipales.

—  Web Ajuntament + sostenible, con informacién practica y actualiza-
da sobre compra verde, buenas practicas, etc.

— Servicio de asesoramiento a los servicios municipales para estudiar
coémo incorporar clausulas ambientales en los Pliegos.

— Elaboracién de Pliegos de condiciones tipo para orientar la contra-
tacién sostenible.

— Elaboracién de directrices e instrucciones sobre aspectos especificos.

— Creacion de una Comision Técnica con los Servicios Juridicos y los
servicios centrales de compra.

— Acciones formativas y una direccion electrénica para compartir ex-
periencias o solicitar ayuda.

— Ewvaluacién de resultados y rendimiento de cuentas.

El seguimiento de esta politica publica arroja los siguientes resultados,
tomando como referencia los contratos efectuados en el ano 2021:

— Mas del 87 % de la electricidad consumida por el Ayuntamiento
tiene garantia de proceder de energias renovables.

— Un 62 % de proyectos de espacié publico o infraestructuras y un
76 % de los proyectos de edificacién incorporaban mas de la mitad
de los criterios ambientales.

— Un total de 1774 equipos portatiles incorporan sistemas de eficien-
cia energética.

— EI 57 % de la flota municipal son vehiculos de bajas emisiones y el
31 % eléctricos o hibridos.

— E1 93 % de la madera consumida procede de bosques con gestion
forestal sostenible.

— EI 92 % del papel que se utilizé era reciclado.

— Mas del 90 % de las comidas servidas en las escuelas infantiles 0-3
provenia de la alimentacidn sostenible.
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— Mas de 5.500 uniformes de trabajo de diversos servicios incorporaban
clausulas de exclusion de determinadas substancias quimicas.

— La limpieza y recogida selectiva de 427 centros municipales cumple
con criterios ambientales.

5.2. El caso de IHOBE

El Pais Vasco ha estado siempre entre las regiones europeas pioneras en
la implementacién de compromisos medioambientales. En 2002 reconocid
la importancia de la contrataciéon publica ecologica como un instrumento
transversal para la aplicaciéon de politicas de produccién y consumo soste-
nibles. Durante las ultimas dos décadas ha desplegado acciones y programas
pioneros desde un liderazgo compartido entre las entidades ptablicas vascas y
el sector empresarial.

[hobe, entidad ptblica de gestion ambiental del Gobierno Vasco, imple-
menta a partir del 2005, de forma muy sistematica, la CCPV en el Pais Vasco.
IHOBE coordina y colabora con los diferentes niveles de las administracio-
nes vascas: Gobierno vasco y sus entidades publicas; las tres Diputaciones
Forales, las mancomunidades y los ayuntamientos, a través de la Red de mu-
nicipios Udalsarea.

En una primera fase, las actuaciones prioritarias son las siguientes:

— Coordinacién de la oferta y la demanda. El elemento diferenciador
de la implementacién de la CCPV en el Pais Vasco es la coordina-
cién pionera con el mercado. IHOBE va adaptando los criterios
de CCPV de la Comision Europea a la oferta del mercado vasco a
través de foros tematicos por grupos de productos y servicios prio-
ritarios con las potenciales empresas proveedoras y las agrupaciones
profesionales de empresas.

— Creacion de grupos de trabajo de las diferentes administraciones. Los
grupos de trabajo estin compuestos por los responsables de compras
y contratacion y los responsables de medio ambiente de cada admi-
nistracién. En estos grupos se hace un intercambio de experiencias
de ambientalizacion de pliegos, dudas técnicas y juridicas y respues-
tas del mercado.

— Elaboracién de materiales especificos: criterios para grupos de pro-
ductos, adaptados a la realidad vasca, con diferentes niveles: basico,
avanzado y de excelencia. También se elabora informacién técnica
detallada, check-list para los proveedores sobre el cumplimiento de los
criterios, buenas practicas de las administraciones vascas y guias sobre
cuestiones especificas de la ambientalizacidn de pliegos. El ano 2008
publica el Manual Practico de Compra y Contratacion Publica Verde. Mo-
delos y ejemplos para su implementacién por la administracion piiblica vasca
(IHOBE, 2010, 3.* edicién), el material mas completo en materia de
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Compra y Contrataciéon Publica Verde elaborado en Espana, y cons-
tituye una referencia practica para la mayoria de las administraciones
espafiolas activas en implementacion de la CCPV.

— Estrategia de implementacion de la Compra y Contratacion Pablica
Verde. Se elabor6 desde el primer momento una propuesta de estra-
tegia de implementacion de la CCPV, que contiene los principales
elementos de los Planes Nacionales que se elaboraron en los paises
europeos pioneros en CCPV que son:

e El compromiso politico y la elaboracidén de normativa especifica
(Acuerdos de Gobierno, Decretos y otra normativa interna

e la comunicacidn, formacién e informacién (Jornadas técnicas,
cursos de formacién, elaboraciéon de buenas practicas, paginas
web y noticias especificas)

e La motivacidon de suministradores y fabricantes (trabajo conjunto
entre oferta y demanda)

e Los criterios técnicos a incorporar en el proceso de contrata-
cién publica (elaboracion de criterios para grupos de productos
y servicios, materiales de soporte y servicio de ambientalizacion
a demanda.

e Analisis de los resultados, con una metodologia coman de medi-
ci6n de resultados, elaboracidon de indicadores, establecimiento de
un sistema de monitoreo.

En 2008 el Gobierno Vasco aprueba el Acuerdo sobre la incorporacién de cri-
terios sociales, ambientales u otras politicas piiblicas en la contratacion de la Adminis-
tracién Vasca, que estableceria el marco politico, a partir del cual se desarrollan
los, hasta ahora, tres programas estratégicos de compra y contratacion, que
presentamos de manera resumida.

El primer Programa de Compra y Contratacién Publica Ver-
de del Pais Vasco 2011-2014 es también el primero de un Gobierno
Autondémico. El programa plantea objetivos concretos de incorporacion
de criterios ambientales en las compras y contrataciones de ciertos grupos
de productos realizadas por los departamentos y las sociedades publicas del
Gobierno Vasco. Desde Thobe se ofrece apoyo tanto para la ambientaliza-
ci6n de pliegos para entidades publicas, como materiales de soporte para las
empresas licitadoras con pautas claras sobre los criterios que forman parte
del programa. También se elaboran materiales especificos en funcién de las
consultas y dudas identificadas. Como resultado final del primer programa,
se consigue un nivel global de compra y contrataciéon verde en el Gobierno
Vasco en torno al 30 %.

El segundo Programa de Compra y Contratacion Publica Ver-
de del Pais Vasco 2020 da un salto cualitativo, promoviendo la adhesion
voluntaria del conjunto de la administracién vasca, incluyendo Diputacio-
nes Forales y entidades locales. El Programa incorpora objetivos concretos
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en 2 niveles: primero, la institucionalizacién de la CCPV a través de dife-
rentes mecanismos internos de cada administracién (procesos, formacion,
...); v segundo, objetivos progresivos sobre el grado de inclusidn de crite-
rios ambientales en las licitaciones de grupos de productos prioritarios. El
resultado en ambientalizacién de pliegos de las entidades adheridas se sitaa
en un 36 % de las licitaciones.

El tercer Programa de Compra y Contrataciéon Verde de Eus-
kadi 2030, se aprobd en 2021, elaborado por el Departamento de Economia
y Hacienda y el Departamento de Desarrollo Econémico, Sostenibilidad y
Medio Ambiente, con la participacion de otras administraciones vascas, in-
corpora las prioridades estratégicas a nivel europeo y vasco: economia circu-
lar, transicién energética, medio natural y biodiversidad. Este nuevo progra-
ma amplia sus objetivos, dando un salto cualitativo con la incorporacién del
sector privado como comprador.

Para dar respuesta a los compromisos adquiridos por el propio Gobierno
Vasco con el Programa de Compra y Contrataciéon Verde 2030, en 2023 el
Gobierno aprueba la Instruccion 1/2023, de 7 de marzo de 2023, sobre Ia
incorporacion de clausulas ambientales en la compra y contratacién de la
Administracion General, Institucional y demas entidades integrantes del
sector publico de Ia Comunidad Auténoma de Euskadi. Esta instruccidon
establece insta a todos los departamentos del Gobierno Vasco y sus entidades
asociadas a incluir unos minimos criterios ambientales en las licitaciones de
31 categorias de productos, servicios y obras, y los define con detalle.

La implementacion de la Compra y Contratacion Puablica Verde del Go-
bierno Vasco, coordinada por Thobe, ha sido un referente y ha merecido diver-
sos reconocimientos, entre los cuales el primer premio en los “2020 Sustainable
Purchasing Leadership Awards”, otorgado por la organizacién norteamericana
“Sustainable Purchasing Leadership Council”, el Premio Procura+, otorgado
por ICLEI en 2019. También en 2019 recibi6 el “El Diamante de la Com-
pra”, de la Asociacion Espaniola de Profesionales de Compras, Contratacion y
Aprovisionamientos, AER CE. La Comision Europea ha reconocido diferentes
Buenas Practicas de la Administracion Vasca.

VI. SEGUIMIENTOY EVALUACION

En su inicio, la evaluacién de la implementacién de la Compra y Con-
tratacién PublicaVerde en Europa se hace en funcién de los objetivos previa-
mente definidos. En el caso de la CCPV en Europa inicialmente se establecio
el objetivo de alcanzar un 50 % de CCPV en 2010. El indicador principal
es el grado de ambientalizacién de pliegos de los grupos de productos y
servicios prioritarios, en namero de pliegos y en valor econdémico. Como se
ha podido ver al largo de este articulo, todavia estamos lejos de alcanzar este
objetivo planteado para el ano 2010.

Asamblea - Revista Parlamentaria de la Asamblea de Madrid
Num. 45, segundo semestre 2023, pp. 239-276


https://www.ihobe.eus/publicaciones/programa-compra-y-contratacion-verde-euskadi-2030-2
https://www.ihobe.eus/publicaciones/programa-compra-y-contratacion-verde-euskadi-2030-2

La contratacion piiblica sostenible: origen y desarrollo 269

A parte del grado de ambientalizacion de las licitaciones, se establecen
otros indicadores que permiten evaluar el avance en la implementacién.
Asi por ejemplo la Comisiéon Europea publicaba durante los tltimos afnos
el nimero de Estados Miembros que hayan aprobado un Plan Nacional de
CCPYV; el Gobierno Vasco publica el nimero de entidades ptblicas adhe-
ridas a su Programa; en los dos casos se trata de un indicador de progreso
o institucionalizacion.

A nivel global, las diferentes administraciones publicas pioneras iniciaron
la implementacién de la CCPV con diferentes objetivos politicos, des de
la promocion de ciertos productos ambiental o energéticamente mejores
(certificados con ecoetiquetas), la promocion de la eficiencia energética o
las politicas de economia circular; la implementacion de sistemas de gestion
ambiental, o la promocion de sectores econdémicos especificos.

La Guia de Monitoreo y Evaluacion de Programas de Con-
tratacion Publica Verde (Ecoinstitut, SEAD, 2013) diferencia indica-
dores clave en funcién del objetivo de la politica:

Avances en la institucionalizacion de la Compra Puablica Ver-
de: Planes de CCPV aprobados, responsabilidades asignadas, personal
formado, procesos de compra adaptados, etc.

Nivel de adquisicion de productos verdes: Total y/o porcentaje
de licitaciones verdes y/o productos comprados (en unidades o gasto).

Reduccién de impactos ambientales: cilculo o estimaciéon del
impacto asociado a la contratacién con criterios ambientales (emisiones
de Gases con Efecto Invernadero, consumo de energia y agua, reduccion
de residuos generados, ahorros en costos de ciclo de vida).

Impacto en la transformacion del mercado: Cuota de mercado
de productos o servicios ecologicos seleccionados. Namero de productos
certificados ambientalmente o servicios.

En el marco del programa Decenal de Contratacion Publica Sosteni-
ble (10 YFP SPP Programme) dirigido por el Programa de Naciones Uni-
das para el Medio Ambiente en 2013 se establecié un Grupo de Trabajo
sobre Monitoreo y Evaluacion de la implementaciéon de la Compra y
Contrataciéon Puablica Verde con Gobiernos Nacionales para establecer re-
comendaciones para el establecimiento de sistemas eficientes de monitoreo
y evaluacién. Basado en el concepto de la Compra Sostenible, que puede
incluir tanto aspectos ambientales como sociales.
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Analisis de impacto tras 15 afios de “Oeko-Kauf Viena”
(Compra Ecoldgica Viena)

El Ayuntamiento de Viena es uno de los pioneros en la implemen-
tacién de la Compra Pablica Verde. Su programa “Oko-Kauf Wien” se
estableci6 en 1998,y des de la fecha el Ayuntamiento compra y utiliza
productos de la forma mas respetuosa con el medio ambiente: desde
textiles hasta alimentos organicos, pasando por detergentes, desinfec-
tantes, material de oficina y muebles hasta materiales de construccién.
Los criterios mas importantes son: conservacion de recursos, produc-
cién ecoldgica, eficiencia energética, reparabilidad, evitaciéon de emi-
siones y materiales peligrosos y toxicos.

Con motivo del 15.° aniversario del programa de adquisiciones eco-
logicas y sostenibles del Ayuntamiento de Viena, se elaboré en 2014 un
analisis de impacto para presentar objetivamente los logros y éxitos de
OkoKauf Wien. Para el estudio se utilizaron principalmente los datos y la
informacidn de los 6rganos de contratacion de la administracién munici-
pal deViena, que trabajan en mas de 20 grupos de trabajo para desarrollar
catalogos obligatorios de criterios, directrices y otros resultados para la
contratacion ecoldgica.

Los efectos se describen tanto en términos de ahorro de recursos
naturales y reduccidn de impactos ambientales, como también los efectos
sociales y econémicos. Por ejemplo, la protecciéon de los empleados y
reduccion de riesgos para la salud mediante desinfectantes y agentes de
limpieza respetuosos con el medio ambiente: hasta un 40 % menos de
agentes de limpieza con el mismo efecto: esto significa una mejora de la
calidad en el trabajo, y también un ahorro econémico.

Un aspecto destacado de las recomendaciones del Grupo de Trabajo de
Naciones Unidas es la necesidad de definir claramente qué se considera un
producto, servicio u obra “sostenible” o “verde”, ya que varia en funcién de
cada caso, politica o administracién. (Por ese motivo la CCPV se da tanta
importancia a nivel de la Unién Europea a trabajar con los mismos criterios
basicos de CCPV para los grupos de productos prioritarios definidos por la
Unién Europea).

En el marco de Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible, aprobada
en 2015, y los ODS se incorpord entre sus 17 Objetivos de Desarro-
llo Sostenible (ODS), la promocion de practicas de contratacién publica
sostenible. Uno de los indicadores para reportar y medir los resultados
de la compra publica sostenible es el indicador 12.7.1 que explicamos a
continuacioén.
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Indicador 12.7.1: Namero de paises que implementan politicas
y planes de accién de adquisiciones publicas sostenibles

Dado que la implementacioén de la Contratacién Pablica Sostenible

se extiende mucho mas alla de la adopcién de una politica o plan de
accion de SPP, la metodologia apunta a evaluar el grado de implemen-
tacion de las SPP a través de la evaluacion de los siguientes seis factores

principales:

A) Existencia de un plan de accidn / politica de Compra Puablica
Sostenible (CPS) y/o requisitos reglamentarios de CPS.

B) El marco normativo de la contratacidon publica es favorable a la
contratacion publica sostenible.

C) Apoyo practico proporcionado a los profesionales de adquisicio-
nes en la implementacidon de CPS (guias, formacidn, intercambio
de conocimiento, noticias, servicios de asistencia técnica).

D) Criterios / normas / requisitos de compra (ambientales, sociales,
econ6émicos, de gobernanza; evaluacion del riesgo y priorizacion
del impacto).

E) Existencia de un sistema de monitoreo de CPS (alcance del se-
guimiento y de la medicion de resultados).

F) Porcentaje de adquisiciones publicas sostenibles (por categorias y

valor total de la contratacidn publica sostenible.

VII.

NUEVOS RETOS PARA LA CONTRATACION PUBLICA
SOSTENIBLE

Es evidente que en 25 afios la contrataciéon publica se ha revelado como

un instrumento mas para promover la proteccién del medio ambiente y va-
lores sociales y éticos que figuran como objetivos de la Unién Europea, de
nuestro texto constitucional y de los Estatutos de Autonomia. La utilizacién
del poder comprador de las administraciones para ayudar a avanzar en estos
objetivos aspiracionales tenia todo su sentido. Hemos pasado de una contra-
tacién que, como proceso, ignoraba los problemas ambientales a un amplio
consenso sobre la necesidad de que reflejara el compromiso ambiental que
exige la situacién actual. Pero en este terreno avanzamos —como comuni-
dad internacional y como sociedades— a un nivel mucho mas lento del que
crecen los retos que supone el modelo de desarrollo actual.
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Por ello es 16gico acabar este trabajo con algunas reflexiones sobre como
interpretamos los nuevos retos que ha de abordar la contratacion publica.

1. Parece obvio, pero es pertinente, recordarnos que el primer objetivo
es generalizar a todos los niveles de la administracidon la incorpora-
cidn de criterios de sostenibilidad en los procesos de contratacion.
Sencillamente creemos que no existen dos tipos de contrataciéon publica,
una que se basa inicamente en las ofertas de precio y otra que incorpora
criterios y requisitos adicionales. La contrataciéon publica, por la responsa-
bilidad con el interés general, solo puede ser sostenible. Es decir, ha de in-
corporar aquellas clausula ambientales, sociales y éticas que, en el marco del
respeto a los principios de transparencia y eficiencia, aporten valor anadido
a los objetivos generales.

2. Mejorar el trabajo y las especificaciones técnicas en la contratacion,
sobre todo para alinearlas con el objetivo comtn y global de luchar contra la
emergencia climatica. La situacion es grave, como viene alertando la comu-
nidad cientifica y como, desgraciadamente, podemos comprobar afo a ano. Los
objetivos de la reciente COP-28 necesitan el concurso no sélo de todos los
paises sino de todos los sectores y de todas las capacidades. La contratacion pa-
blica habra de tener una mirada amplia hacia esos retos globales y los objetivos
de desarrollo sostenible (ODS).). Por ejemplo, la participaciéon de 7 ciudades
espafiolas (Barcelona, Madrid, Sevilla, Valencia, Valladolid, Vitoria y Zaragoza)
en la mision de 100 “ciudades inteligentes y climaticamente neutras” de la
Unién Europea acelerara las iniciativas de contratacion baja en carbono.

Un buen instrumento para la Administracién General del Estado sera la
Ley 7/2021 de cambio climatico y transicién energética. La ley aumenta las
exigencias de incorporacién de criterios ambientales y de lucha contra el
cambio climatico respeto al segundo Plan de Contratacién Publica Ecologi-
ca de la AGE (2018 —2025):1a ley contempla especialmente la incorporacién
de criterios de adjudicacidn respeto a la maxima eficiencia energética para
edificaciones y la reduccion de emisiones de gases de con efecto invernadero
en las distintas fases de construccién de obras publicas.

En esta misma linea de lucha contra la emergencia climatica desde la
contratacion publica cabe destacar los mecanismos voluntarios de colabo-
racién entre grandes compradores publicos promovidos por la Comisién
Europea, que se podrian implementar también a nivel de Estados Miembro.
En la iniciativa Big Buyers for Climate and the Environment (2020-2022), pro-
movida por la DG GROW (mercado Interior, Industria, Emprendimiento
y PYMES), colaboraron responsables de contrataciéon publica con asocia-
ciones empresariales y compaifiias privadas en proyectos piloto relacionados
con Zero Emission Construction Sites, vehiculos eléctricos pesados de servi-
cios urbanos, y otros aspectos. En 2023 la Comisiéon Europea ha lanzado
una nueva edicidn, Big Buyers Working Together, con el objetivo de impulsar
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la demanda del mercado de productos y servicios innovadores y sostenibles
en Europa, a través de 10 Communities of Practice y el establecimiento de
una plataforma digital colaborativa.

3. También es necesario promover y desarrollar los procesos de
economia circular y estimular la innovacién tecnoldgica en coope-
racién con el mundo empresarial. La incorporacion de los principios de la
economia circular en la contratacién puablica es uno de los retos de futuro;
no solo a nivel de productos, sino también a través de innovaciones por parte
de los proveedores (sistemas de retorno, reparacion o reutilizacion) o a nivel
sistémico (introduciendo Product Service Systems, modelos de renting, leasing o la
cooperacién con otras organizaciones para la reutilizacion de productos).

La Contratacion Puablica Circular se promueve a través de diferentes ini-
ciativas y proyectos, tanto europeos - por ejemplo por parte de la Direccién
General de Medio Ambiente su publicd en 2017 la Guia Contratacion Piblica
para una Economia Circular. En este sentido,la Ley 7/2022 de residuos y suelos
contaminados para una economia circular incorpora la contrataciéon publica
como uno de los instrumentos econémicos para conseguir sus objetivos: en
su articulo 16 especifica la inclusion, en el marco de la contratacién publica
del “uso de productos de alta durabilidad, reutilizables, reparables o de mate-
riales facilmente reciclables, asi como de productos fabricados con materiales
procedentes de residuos, o subproductos”y el fomento de la compra de pro-
ductos con la etiqueta ecoldgica de la Unién Europea.

Retos pendientes de la contratacidon circular son la adaptacion de los
mecanismos internos de las administraciones (para facilitar la reutilizacién o
donacién de materiales en buen estado) asi como las limitaciones del propio
sistema de contratacién que dificulta establecer un flujo circular de produc-
tos entre diferentes contratos o proveedores (como podria ser la reutilizacion
de la misma ropa de trabajo para su nueva produccidn).

Un ejemplo de contratacidn circular en el transporte publico, que nos
remite de nuevo a Finlandia, donde se dio el caso del “Concordia Bus” que
explicamos al inicio de este Trabajo, es el uso de vehiculos impulsados por
biogas producido localmente. Se implementaron autobuses que utilizan bio-
gas producido localmente como parte del transporte publico en la ciudad de
Vaasa. La ciudad organizd dos concursos de licitacion separados: 1) para el
proveedor de servicios y 2) para los vehiculos de biogas, incluido su mante-
nimiento. La ciudad de Vaasa se comprometié a comprar doce autobuses a
biogas y a ponerlos a disposicion del proveedor de servicios, quien a su vez se
comprometid a utilizar estos vehiculos durante los proximos cinco afos. Esto
ayuda a transferir el riesgo empresarial del proveedor de servicios al compra-
dor. Ademais, la ciudad firmé un contrato con un productor local de biogas,
Stormossen, quien a su vez organizd la licitacién de la red de suministro de
biogas. Mas informacion: Circular Procurement in the Nordic Countries. Nordic
Council of Ministers. 2017 (p. 39).
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4. Por altimo, serd necesario mejorar el seguimiento y evaluacién de
la contratacidon, con mejores técnicas de medicion de impactos. Toda
politica publica ha de ser evaluada, ha de mostrar sus resultados de forma rigurosa
y todo ello ha de servir para perfeccionar, corregir o formular nuevas acciones.
Queda pendiente cuantificar los beneficios de la implementacion de la contra-
tacion sostenible en términos de mejoras ambientales, beneficios econémicos,
sociales o de salud. El establecimiento de objetivos ambiciosos, pero al mismo
tiempo realistas requiere un alto grado de cooperaciéon entre administraciones y
también entre oferta y demanda. La aplicacion de herramientas como el cilculo
de los costes de ciclo de vida y la incorporacién de externalidades ambientales en
el proceso de contratacidn es incipiente. Ademas de mejorar los calculos y con-
versiones en términos de CO2, es necesario también que los servicios publicos y
las agencias de evaluacion incorporen métodos de calculo del ahorro econémico
a medio y largo plazo (retorno) que suponen las clausulas ambientales, asi como
el ahorro de la reducciéon o minimizacién de consumo o de residuos. No olvi-
demos que uno de los desafios que nos presenta el principio de sostenibilidad,
cdmo deciamos al principio, es hacer las cosas de otra manera y, en muchos casos,
esa otra manera, mas eficiente, ha de suponer un menor consumo de recursos.
Desde esta perspectiva, la contratacion publica sostenible genera beneficios am-
bientales, econémicos y sociales a futuro, que hay que evaluar y contabilizar.

5. El reto, en definitiva, es desarrollar y profundizar en una apro-
ximacion estratégica a la contratacién publica. Cabe sefialar, en este
sentido, que la Estrategia Nacional de Contratacién Publica de Espana ya
incorpora este concepto cuando sefiala como uno de sus objetivos el impulso
a la “utilizacién de los diferentes instrumentos previstos en la normativa de
contratacién publica para apoyar politicas ambientales, sociales y de inno-
vacion (contratacion estratégica)”, v las actuaciones previstas forman parte
de los principales retos de futuro: la informacién, la profesionalizacién, el
soporte técnico y la evolucién de herramientas online.

Se trata, de profundizar en el potencial de cambio que supone el poder
comprador de las administraciones putblicas, y su elevada capacidad de esti-
mular cambios e innovaciones tecnologicas en el mercado, que impulsen la
sostenibilidad.
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